- @
k.:f", ':')
!

<
!

“H28 (NIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO

FACULTAD DE DERECHO

ESTUDIO SOBRE 10S ASPECTOS JURIDICOS ADMINISTRATIVOS
DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION
DEMOCRATICA EN MEXICO.

T E S I S

DUE PARA OBTENER EL TITULO DE:

LICENCIADO EN DERECHO

P R E ] E N T Al

México, D. F, 1990



pr—

%‘g Universidad Nacional
:‘\-A

2%  Auténoma de México
UNAM

UNAM — Direccién General de Bibliotecas Tesis
Digitales Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADOS © PROHIBIDA
SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta
protegido por la Ley Federal del Derecho de
Autor (LFDA) de los Estados Unidos
Mexicanos (México).

El uso de imégenes, fragmentos de videos, y
demas material que sea objeto de proteccion
de los derechos de autor, sera exclusivamente
para fines educativos e informativos y debera
citar la fuente donde la obtuvo mencionando el
autor o autores. Cualquier uso distinto como el
lucro, reproduccién, edicion o modificacion,
sera perseguido y sancionado por el respectivo
titular de los Derechos de Autor.



TESIS CON FALLA DE ORIGEN



1.1

1.2

1.3
1.3.1
1.3.2
1.3.3
1.3.8

1.3.5

INDIC E

CAPLlTULO 1

ASPECTOS GENERALES. .. vvvvinvrieerernainnsannan
LA PLANEACION Y SU CONCEPTUALIZACION.......... .
DIFERENTES TIPOS DE PLANEACION........vveeenunn

A) PLANEACION IMPOSITIVA O CENTRALMENTE PLANIFI
CADA......vuve e e e et

8) PLANEACION INDICATIVA G DEMOCRATICA.........

C) OTROS TIPOS DE PLANEACION.......cevvvivivnns

PROCESOS BASICOS DE LA PLANEACION..............

PLANEAGION . +v s vveenenrnsarsenennssorrirnsesanss.

PROGRAMACION. .\ vvuvs.™
PRESUPUESTACION.......

EVALUACION.....w 0w

INFORMACION. ..\ .. " ol

19

22
36
48
48
48
51
6
58

61



CAPITULO 11

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA PLANEACION EN --

WMEXICO. . .vvvnnnnnnn, L T 63
1L ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN MEXICO......... 64
11.1.2 ANTECEDENTES COMSTITUCIOHALES.....evveunvnienn. 66
11.1.3 ANTECEDENTES JURIDICO-ADMINISTRATIVOS INSTITY--
CIONALES DE LA PLANEACION EN MEXICO............ 82
A) PRIMEROS ANTECEDERTES. ...vvviurivivierennans 82
B) LEY DE PLAHNEACION GENERAL DE LA REPUBLICA... 85
C) CONSEJO NACIONAL ECONOMICO.....cvvwvivanans 88
D) PRIMERO PLAN SEXENAL. .. vuverereiuiroosaroans 96
E) SEGUNDO PLAR SEXENAL. ... cvvvivvervvnerianenen 99
F) COMISION FEDERAL DE PLANEACION ECONOMICA.... 102
G) PLAN DE INVERSIONES Y COMITE DE INVERSIONES. lld
H) PLAN DE ACCION INMEDIATA...... veveiiivanenen 132
1) INICTATIVA DE LEY DE PLANEACION,......c0.... 135
d) PERIODO 1970-1976..00vinvvnantincennvarones 140

K) PERIODO 1976-19B2..0vvveuvirennsninsdonanaany 147



L
.z

S 111.2.1
111.3

111.3.1
111.4

111.4.
111,4.2
111.5
111,5.1
111,86
111.6.1
111.6.1.1
111.6.1.2
111.6,1.21
111.6,2.?72
111.6.1.23
111.61,2.4
111.6.1.3
111.6.1.4
111.7

CA P 1 T U L O III

EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATICA EN MEXICO 151
LEY SOBRE PLANEACION GENERAL DE LA REPUBLICA , . . . . ..152

LOS PRIMERCS INTENTOS DE PLANEACION . . . . . . . .. . .155
A) PRIMER PLAN SEXENAL . . . . . . . v v ¢ v v v « . . .160
8) SEGUNDD PLAN SEXENAL . . . . . . . . v v v v « .. . .169
C) OTROS INTENTOS . . v v v v v v v v v v o e v v n v . 125
PROYECTO DE LA LEY FEDERAL DE PLANEACIOM . . . . . . . ..189
EL SISTEMA NACTONAL DE PLAMEACION DE DESARROLLO 1980- - -

LT |
PLAN GLOBAL OF DESARROLLO . . . . . . . . . « « . . . .. 2012
LEY DE PLANEACION Y EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983-

< OO £
LEY DE PLANEACION . . . . . . v v v v v v v o v v s v .. 226
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO . . . . . . . . . . .. . .., 251

EL MARCO CONSTITUCIONAL LEGAL REGLAMENTARIO . . . . . .. 285
BASE LEGAL Y REGLAMENTARIA . . . . . . .+ . . .« . . . 262
ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LA PLANEACION ., . ., . . .. 275

PROCESO NACTONAL DE PLANEACION . . . . . . . . . ... . 279
FORMULACION © v . & v v v v v v e e v e e e v e o .. 286
INSTRUMERTACION . . o v v W v v 0w v e v v v e o v v .. 286
OBLIGADA + &« v v v v v e vy e e e .. 28T
COORDIRADA o o + v 4 o vow i aievin o i o o . 287
CONCERTADA . . .0 . .o aer Wi : . . 288
INDUCTDA + o v v v v ey v R 1.1
CONTROL o . . o v v o v iy ..., 289
EVALUACION .. . . . .\ v S 1Y
ESTRUCTURA INSTITUCIONAL . . ... c e, 207
A) RIVEL GLOBAL . . . . . . . &nlse .. 207
B) WIVEL SECTORTAL. . . . . . .. ... e .. 298

£} NIVEL INSTITUCTONAL. . . ¢ .. o i+t ... .. 300
0) RIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL. . " . Uo7 o . . . .. 308
E) HIVEL ESTATAL . . . . 4 v vt o o™i vin oW o 4 306
F) NIVEL MUNICIPAL . . . . . . o vao iy wove o . .. 308
G} PLANEACION REGIONAL. . . o . o o . uiu v v o v o W 4. 308



111.8

111,8.1
111.8.2
111.8.3
©111.8.4

VERTIENTES DEL SIS
TICA. . .
OBLIGADA . . . ,
COORDIRADA
CONCERTADA .
INDUCIDA .
CONCLUSIOHES
BIBLIOGRAFIA
APENDICE

[R3:3

A KACTOHAL DE PLANEACION DEMOCRA -

.2

. 313

.. 318
. 318
.32



PRESENTACION

El presente estudio tiecne por objeto destacar 1los
aspectos juridico-administrativos mds relevantes del sistema

de planeacién en México.

Debe indicarse que México a partir de 1983, ha intro-
ducido a la planeacién como un medio o recurso administrativo
para que opere la administracién pablica, a trédves de la cual
s¢ buscs la participacién activa -en el procese de planeaciédn,-
de los sectores piblico, social y privado, fungiendo ¢l Estado

como rector de la economia.

En México se define con precisibén ese papel que juega
el Estado dentro de su Norma Suprema, coincidiendo con 1s
definicién de Estado al que hace mencién El Constitucionalista

Viscaretti de ‘Ruffia,

Es de sefialar que en el primer capitulo, de los tres
que comprende este trabajo, se pretende adentrarse al estudio
y conceptualizacién de la plancacién, deliniendo los elementos
que componen este proceso, asi como su regulacidén Jjuridica.
Cabe indicar, que este apartade parte de dos grandes conceptua-
lizaciones, la planeacidén impositiva o centralizada y la indi-

cativa o democréatica, hasta concluir que México se



acoge al concepto de plancacién indicativa o democrdtica.

En el segundo capitule se procede al andlisis del
contexto histérico y evolutivo del sistema de plancacidn en
México, o efecto de estudiar los elementos que posibilitaron
la institucionalizacién de este sistema y las causas que
contribuyeron a clevar a la plancacidn a rango constitucional,
destacando con ello, lo; procesos politicos-sociales-juridicos
que se fueron presentando en el proceso evolutive de la

materia.

EL Gltimo capitulo es un enfoque juridico-administrati
tivo. Se analiza el sistema Nacional de Planecacién en México,
tratondo de resaltar, en primer término, sus bases constitucio-
nales, los ordenamientos legales y reglamentarfos de la
planeacién, asi come 1los demds instrumentos de cardcter
juridic;-adminsitrativo que le dan fundamento. Verbigracia,
la Ley de Plancaciédn.

Cabe destacar, que en este cqpitulo, llevo a cabo
un andlisis del contenide juridico de la planeacién, al
considerar que el marco normativo en que se desenvuclve esta
Gltiman, es para mi la columna vertebral de todo sistema de

planeacién.

Asimismo, en este @ltimo capitulo, al estudiar los



aspectos juridicos-administrativos, se pude resaltar el papel
que juega el Poder Legislativo dentro del sistema de Planeacidn
el cual se reduce en México a emitir comentarios y observa-
ciones en torno a los planes, a diferencia de otros paises,
que se someten el plan a su aprobacién, esto conlleva, a que
el primero, se aprueba a través de un decreto del Ejecutivo
y el segundo, se apruebé a través de una Ley, dando con ello,
una naturaleza juridica distinta al plan y con efectos legales

diversos.

El anélisis anterior me permite destacar cuidles son
los aspectos‘de la planeacién que se aplican con mayor eficacia
en México y, de igual modo, cudles son aguellos que pueden
ser objeto de reformas, dentro del Sistema de Planeacién de

nuestro pais.
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ASPECTGS GENERALES
1.1, LA PLANEACION Y SU CONCEPTUALIZACION

Para hacer mencidn de 1a planeacifn debemos reco
nocer en primer término que la planeacifn es menos compleja
de lo gue se supone en virtud de que 1a planeacifn es un -
ejercicio de previsién, es un ejercicio de enfrentamiento -
al futuro, actitud bastante comln en todo ser humano. A -
este respecto podemos decir que el comportamiento de los se
res humanos se ha caracterizado por la enorme capacidad que

tienen para prevenir el futuro.

Por tal razén podemos decir que planear es parti
cipar en la construccidn del futuro, y para elle se requie-
re partir de objetivos y metas especificas as{ como identi-
ficar los medios para conseguirlos y calcular 105 recursos-

necesarios para lograrlos.

Lo anterior; nos permite afirmar que la planea--
cidn es el uso de una técnica muy primitiva, porque cualr -
gquier ser humano pretende adeiantarse al futuro, prevenirle
y orientar los acontecimientos. Actitud ya demostrada en

el devenir histdrico del hombre.



Sin embargo, siendo muy primitiva 1a planeacién,
es al mismo tiempo un tema sumamente debatido y complejo, -
en torno a las modalidades, procesos y fases de 1a misma, -
en razén que.el manejo de la planeacibn se ha intensificado
en los Gltimos afios, al extremo que 12 mayorfa de los paf--
ses de oriente y occidente han asimilado esta técnica como-
una actividad propia para la administracién de sus Gobier--

nos.

Empere, cabe destacar que los primeros anteceden
tes de la planeacidn 1os encontramos en las antiguas civili
zaciones de oriente a través de los regimenes socialistas -
subrayadamente en la URSS, con 12 intervencién del estado -
en la economia, que nacionaliza los medios de produccidn f
los orienta mediante planes econémicos, introduciendo con -
ello 1a planeacidén centralizada o impositiva. En los pafi-
ses capitalistas, los primeros esfuerzos de la planeacidn -
se consideran después de la crisis del capitalismo del 29 y
30, cuando se dan cuenta las grandes empresas que, el es--
quenia de un mercado espontdneo al que aludfan los liberales
¢ldsicos del siglo XVIII y del XIX, dej6 de ser efectivo ¥y
surge entonces la necesidad de implantar nuevas té&cnicas e-
confmicas que apuntaban hacia la planeacién democrdtica. No

obstante es necesario reconocer que los esfuerzos plenamen-



te conscientes y efectivos en este campo comenzaron después

de la Segunda Guerra Mundial.

E£s importante destacar, que en Estados Unfdos y -
los pafses de oriente Yos pioneros de la planeacién fueron-
los grandes monopolios, quienes instrumentaron proyectos fi-
nancieros de largo plazo. En México al igual, que otros -
pafses de Latinoamérica aprendieron a planear primero los em
presarfos y después los funcionarios. Esto obedecif al te--
mor que sentfan los funcionarios de los gobiernos democrdti--
cos de asimilar técnicas que presentaran matices de cardcter
socialista y sobre el particular el Lic. Jiménez Castro sefa
la ‘“que se infiri6 entonces que la planeacibn siempre debe-
rfa corresponder a criterios y politicas ideolfgicas de ti-
po comunistas y desde entonces 1a palabra adquirié carécter
&e tabl para muchos y fué poscrita de 1a terminoclogfa wutili
zable en la administraci6n, especialmente en la pidblica" --
(1) empero esta"resistencia fué subsanada posteriormente --
cuando, como resultado de la aceptac1Qn en punta del este,del

programa de alianza para el progreso se pusieron de moda los

(1) Jiménez Castro ¥ilburg. Introduccién al Estudio de la -
Teorfa Administrativa. Fendo de CuTtura Econdmica. Mex.
1974, pig’




conceptos de reforma agrarfa, fiscal y planeacidn econdmica'

(2}

Es por esto, que después de la Segunda Guerra Mun
dial, los pafses cap%ta1i5tas admitieron que cualquiera gue
fuese su actitud hacia la validez que les restara el libera
lismo econfmico, el desarrollo planeadec tenfa la ventaja de
lograr mediante un esfuerzo nacional y deliberado resuita--
dos iguales o superiores a 105 que podria obtener mediante-

la accién espontdnea de condiciones de desarrollo.

Cabe hacer mencidn que 1a seleccitn de 1a téeni-
ca de la planeacifén como una actividad propia de los paises
de América Latina ha obedecido a una etapa dada de su histp
ria que requiridé, en consecuencia, un andlisis preliminar -
histérico-econémico y estructural del pafs, a fin de poder-
ajustar sus principales rasqos y tendencias a las necesida-

des imperantes.

La aceptacidn de la planeacidn econdmica como un

medio de acelerar el desarrollo, se hizo en forma restringi

(2) Flores.de l1a Pedla, Horacio, Bases pafa la Planeaciéﬁ -
Econémica y Social de México, Problemas de Planeacion y
Desarrolio. siglo veintiune, Hex. pag. 35




da y en medio de una gran confusitn con el propésito de al-
canzar el desarrollo econémico deseado siempre y cuvando se

cumpliera e instrumentara la planeacidn.

La palabra planificacién gramaticaimente designa-
ta accién y efecto de planificar, que a su vez significa sp
meter a un plan a cualquier autoridad o cosa, mismo que con
siste en un proyecto definido sobre una actividad dirigida-

a un fin.

Yehesvel Uroy nos d& una diferencia representati-
va del concepto cuando expresa "Planear es el procesp de -
preparar un conjunto de decisiones para acciones futuras" -
(3) Yimplica entonces reducir el nimero de alternativas que
se presenten a 1a accidn a unas pocas compatibles can los -

medios disponibles''(4)

Con base en 1o anterior, se puede concebir a la -

(3) Roberto D iee Jr. Rolando W. Johson. E1 Gobierno y 1la
Economfa. Ffondo de Cuttura Econbmica.” Mexico 1974, -

pag, 160. . o

(4) Martinez Gonzalo. Planificacion y Presupuesto por Pro-
gramas, Siglo Veintiuno — Editores, 5. A. HMexico 1977
p&g. 45,




planeacion como un proceso por el cual se fijan anticipada-
mente las acciones 3 realizar para consequir un opbjetive de
seado, bisicamente, es un proceso de toma de decisiones pa-

rg el logra de objetivos previamente determinados.

En este orden de ideas planear, impiica fijar ob-
jetivos y metas; regquiere determinar estrategias y priorida
des, asi como asignar recursos, responsabilidades y tiempo-
de ejecucidn, coordinar asfuerzos y evalvar resultados Gue-
hacer que en upa nacnitud social. exige movilizar velunta-
des y recursos en proporciones gue hagan factibles cambios-

estructurales.

Por Planeacidn kcondmica en“el sentido amplio del
término, entendemos la técnica de provocar la aparicidn dé
un cierte resultado mediante Ja intervencidn deliberada ba-
sada en un conocimiento racional de este process y orienta-
da de acuerdo con un plan, en sentido mas estrecho, por pla
neacidén econfmica entendemos una politica, generalmente 1la
del estado, que trata de alcanzar ciertos resultades median

te la aplicacién de planes apropiados”. {5}.

{5) Jaquambe, Helio. hcnnomia'y Palitica del Desarrolle, -
Estudio de un casp Brasil, Fondo de Cultura Economica.
MExTco, 1973, pdg. 25,




En otros términos, la planeacién es una expresién
de voluntades que prevé la forma de incidir en los aconteci
mientos futures, fijando acciones que permita obtener los -

resuitadcs deozados y postulados de antemano,

En tal razdn, la planeacién sélo puede ser conce-
bida como una veluntad politica que pretende introducir al
Estado, dentro de un esquema de corto, mediano y largo pla
20, a fin de ordenar las fuerzas productivas y econémicas -
en un desarrollo equilibrado que permita la satisfaccidn de

las necesidades plenamente jdentificadas.

Asimismo, lo anterior nos proyecta a considerar -
que la planeacién de un pafs tritese de economias capitalis
tas o socialistas, requieren del establecimiento de objeti-
vos adecuadamente jerarquizados, que para el caso de los -
primeros deben ser paralelos e independientes de los del -
sector privado, pero cuyas acciones se conjugan para lograr
un status de bienestar social, y para el segundo, estan en-
focadas todas las acciones a orientar las fuerzas producti-
vas a la satisfacci6n de necesidades, ya identificadas con

antelacidn.

Por elle los conceptos sobre la planeacidén, va- -



rian en razdn de Jos puntos de vista, ya sea, que se trate
de economistas plenazmente identificados con el sistema e-
conomico de empresa privada (planificacién indicativa‘o de
mocréatica) o en caso de economias centralistas (planifica-
cién centralizada o impositiva) en la que los medios de -
produccién estén concentrados y dirigidos por el Estado, -
asi para 1o's primeros, el Estado debe planear obligatoria-
mente sus actividades y en forma indicativa las del sector
privado, sin modificar sustancialmente las relaciones en--
tre Tos dos, ni mucho menos el ambito de libertad de deci-
sién en que este G1timo se desenvuelve, para los segundos,
es condicidn sine qua non, que el tstado lleve a cabo la -
socializacion de los medios de produccién, ya que esto, fa
cilitard la regulacidn de la misma, y hard que el poder -
competitivo del Estado en la actividad economica sea ma- -

yor.

Esto nos conlleva a concluir que la planeacidn,-
entonces, no es un instrumento exclusivo de los capitalis-
tas o socialistas, es una tecnica, es vn método, es una -~
forma de trabajo, es por lo tanto, una tScnica aue puede -

ser utilizada para cualquier sistema econonico.

Lo anterior, nos permite definir que la planea--
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cién.es por si misma una técnica de prevencién, es por tanto
un medio de racionalidad y previsibilidad de los aconteci- -
mientos econdmicos y sociales que requiere de metas y objeti
vos prestablecidos, identificando Yos medios para obtenerlas
y calculando ios recursos necesarios para alcanzarlos., En -
dmbitos temporales y espaciales, elementos que articulados -

se ¢ristalizan en planes y programas de Desarrollc Econémico,

De nuestra definicidén se desprende que 1a planea-
ci6én es un medio y no un fin en si mismo, es una técnica que
contiene a nuestro parecer como principio basico para su ins
trumentacidn i¢s elementos sijuientes: prevencidn,. investigacidn, mul
tidiciplinaria, determinacién de objetivos y metas, continui
dad, elasticidad y legitimidad, elementos que se encuentran-
vertidos en cualquier definici6n sebre planeacifn y que pasa-
remos @ analizar, destacando su importancia y su referencia-

con el proceso de planeacidn.

Como se sefialé anterfiormente, hay que reconocer -
que la prevencidn es un elemento caracteristico de cualquier
tipo de plianeacidn, ya que es un ejercicio racional dirigido
a2 tratar de orientar los acontecimientos futuros, para estar
capacitado ha hacerles frente, por ello, es necesario tener-
presente que prever s introducir un ingrediente racional ¥y

de 16gica a los acontecimientos a realizar, es por tanto, -



m

una manera de trazar una estrategia para el logro de un objé
tivo concreto y una meta especffica, entendiendo por el pri-
mero 1o cualitativo y por la segunda lo cuantitativo, para -
ello la planecacién debe prevenir y precisar claramente esa -
determinacién de objetivos y metas considerando, ademis to-

dos los aspectos gue se requieren en su instrumentacidn.

Cabe destacar que la investigacidn multidiciplinag
ria, es uno de los primeros principios que se deben satisfa-
cer para tener una planificacién adecuada, ya que nos permi-
te conocer ta situacién de 105 hechos y determinar con que -
elementos contamos. Es decir, 1a planeacifn requiere de da
tos muy diversos, de cardcter administrativo, legal, econdmi
co y social, y por tanto, la investigacién como procesp de -

recopi]aéién de esos datos es vital para ella.

Otro principio, es la determinacidn de objetivos-
y metas, el planteamiento de estos elementos es indispensa--
bie en el proceso de planeacidn, en virtud de que antecede -
a la fase de programacién, puesto que sin esta etapa, sus -

realizaciones pueden ser confusas y complejas.
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Por lo que corresponde al elemento de continuidad -
de Tos planes, es importante sefialar que mediante este se -
busca asegurar gque los objetivos para que fué creado un =-
plan no se olviden al cambio de una administracién, sin que
ello signifique que me olvido que cualquier tipo de plan de
be ajustarse necesariamente a la constante labor de refinar
y ajustar Tos objetivos que deben cumplirse a traves de la_
. accién administrativa, esto es mis palpable si 1o enfocamos
a los planes de largo y medfano plazo, que algunas veces --
por situaciones adversas o de cardcter eminentemente politi
c&, son olvidados o sustituidos por otros instrumentos que_
los van privando o dejan sin efecto dentro del proceso de -

~planeacidn.

Asimismo, casi todes debemos considerar 'que-les pla
nes contienen un elemento de gran importancia, conocido co~
mo elasticidad, esta caracterfstica'se basa en el hecho de_
que por perfecto que sea un plan . tedrico en su aplicacién ~
préctica, debe modificarse temporalmente dadas las circuns-
tancias imperantes, pero una vez sugeradas. el plan puede -

continuar como inicialmente fué disefado.

Cabe destacar, que 13 continuidad y la elasticidad_
son elementos en extremo complementarios y determinan--

tes en todo proceso, ya que se requiere que un plan sea --
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eldstico pero que conserven circunstancialmente los medios

para ltograr 3a obtencidn de esos objetivos.

Debemos enfatizar nuestra intencidn por dejar al
@i1timo la caracteristica de legitimidad por la importancia
que Ta misma reviste y por ser un condicionante que debe -
1lenar todo sistema de planeacidn, y ai respecto podemos -
decir que se le considera como el elemento legal expresado
a2 trayés de ta fijacidn de objetivos v&lidos y socialmente
aceptados, y apoyados por 12 autoridad y 12 comunidad de -
un pafs, 1o cual se manifiesta mediante instrumentos jurf-
dicos o administrativos, verbigracia, el Plan Nacional de
Desarrollo y el Decreto aprobatorio del Plar, a mayor abup
damiento sobre el particular, algunos avtores se han avoca
do a considerar que “"los planes aprobadas por Decreto Pre-
sidencial a nuestro juicio, son Actos Administratives de -
naturaleza material y de contenido teSrico que tienen re-
levancia para el.Derechn. en ta medida de gque no podrian -
aplicarse los decretos aprobatorios si no existieran los -
planes, puesto que éstos son &l objetivo mismo de los men-

cionados Actos Reglamentaries del Ejecutivoe”, (6) y

(6) Ruiz Massieu,.José Francisco. Efectos Jurfdicos de -
los Planes Gubernamentales, un Tema Administrative - -
(ARDARPY. Méx. 1981, pég. 23,




Lo anterior, nos proyecga a considerar que este -
elemento le imprime un sentido de legalidad al contenido de
los planes manifestados por la aprobacifn de 1os distintos
sectores lsbciales) del contenido del plan por medio de un

acto jurfdico.

Con base en Jo anterior, se puede hacer un parén-
vtesis para cuetionarnos si 1a planeacién puede ser un fend-
meno jurfdico. Sobre el particular debemos afirmg} que s es
un fenémeno juridico, én razbn de que la planeacidn puede -
reftir con Jos derechos individuales y con el derecho de pro
piedad, también es relefante porque  los métodos de que ha
ce uso la planeacidén, son del régimen administrativo y por
tanto se encuentran en el &mbito del Derecho Administrati--
vo, igualmente, se proyecta en actividades de cardcter eco-
némico regulados para el nuevo Derecho Econbmico. Y refle
xionando un poco mis debemos aceptar que hoy en dfa, trite-
se de Sistemas de Planeacibn Centraifzada o Democrdtica, la
planeacidn se ha plasmado en 1a mayorfa de las Constitucio-
nes de estos sistemas econfmicos verbigracia; en Ja Consti-

tucién Potitica de Jos Estados Unidos Méxicanos, artfculos
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25 y 26; Constitucién Politica del Estado Brasilefio articu-
los 8, 10, 13 y 43; Constitucidn del Estado de Portugal ar-
tfeulos 50, 52, 56 y 81 asf como en 1a Norma Suprema de la
Uni6n Soviética (URSS) artfculo 16, etc.

Una vez analizado 1o anterior podemos cerrar e]
paréntesis con el ejemplo citado, y retomar el estudio del
elemento de legitimidad dé la planeacidén y destacar su vin-
culacibn con el derecho el cual se demostré anteriormente y
se encuentra plasmado en las normas supremas de cada Estado
esta vinculacién se fundaments o encuentra sentido cuando -
el puebio hacé. manifiesta su voluntad y exige el reconoci-
miento de sus derechos o de que'cdertos compromisos estata-
les queden comprendidos en las Cartas Constitucionales, dan
do con ella legitimidad a la p1énea;16n, en su sistema eco-

némico.

Es importante considerar que los elementos defi-
nfdos anteriormente son a nuestro juicio, rasgos caracteris
ticos y esenciales que se localizan en la mayorfa de las de
finiciones sobre planeacién y que los mismos guardan una eg
tfecha relacién con los procesos bdsicos de planeacidn, los
cuales posteriormente trataremos més en el desarrollo de es

te capituio.
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Lo anterior, nos conileva a destacar en forma so-
mera que 1a planeacién de conformidad con sus Ambitos espe-
ciales y temporales puede ser en el caso del primero Nacio-
nal y Regional, en el caso dei segundo, segidn el perfodo -
gue abarque de corte, medianc y largo plazo, sobre el parti
cular podemos hondar si consideramos que la planeacién pue-
de ser objeto de una clasificacidn muy basta, @ partir de -
diversos criterics, pero, nos avocamos a estos dos crite-
rigs por ser comunes en cualquier sistema de planeacibn y -
por la importancia de los mismos para el desarrollo de los

capitulos sfguientes.

Entendemos por &mbito espacial de la planeacidn,-
la extensién ffsica o territoria]val cval se dirige dicha -
actividad, corsiderando la adopcién de programas ¥y normas -
adecuadas para el desarrollo de los recursos naturales que
posibiliten el crecimiento econdmico de ciudades o regiones
de un estado. £s nacional, en cuanto abarca a todo el pais
y regional porque comprende a una regién o entidad fede--
rativa, que puede ser a su ve2 intraestatal, es decir, de
una circunscripeibn juridica-polftica e interestatales que

abarcan dos o mis entidades.

Y al referirnos a esta clasificacibn, es importan
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te hacer un paréntesis para hacer dos subclasificaciones, -
una para el nivel gobierno, que comprende a los tres nive-~
les de Gobierno, verbigracia, Federal, Estatal y Municipal.
Y otra para el nivel ‘administrativo global, que comprende a
la Administracidon Piblica en su conjunto sectorial que abar
ca un Sector Administrativo e Institucional que se refiere-

a una Dependencia o Entidad. (7).

Retomando nuestro ejercicio de conceptualizacibn
podemos decir que la Planeacién pretende instrumentar una
respuesta que corrija lo gue las fuerzas del mercado no pro
porcionan por si solas. Su funcidén es, por 1o tanto, la -
de ofrecer criterios que conduzcan a la §ptima asignacidn -
de recursos, sugiriende politicas econdmicas que eviten los

desequilibrios econdmicos.

(7) Hota Aclaratoria: Los artfculos 2 y 3 de la lLey Orgdni
cta de 1a Administracidn Pdblica Federal, considera que
las unidades que integran la Administracidén centraliza-
da, son dependencias {caso Brasil Ministerios) y la des
centralizada la conforman las unidades y entidades (ca-
so Brasil Autarquias, en 1a Administracifn Indirecta).
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Aun cuando la divergenci de coceptualizaciones -
manejada por los autores aquf citados y de la definicién a
que hemos llegado, debemos aceptar que la planeacién es un
medio para el desarrollo econdmico y una té&cnica indispensable
para alcanzar la satisfaccifn de las necesidades. Esto -
nos conduce a considerarla como una polftica econdmica gene
ralmente del Estado que trata de alcanzar los resulitados -
previstos o programados mediante 1avap11cac16n de planes -
apropiados a su situacidn presente y futura y baﬁado.de Ta

experiencia pasada.
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1.2, DIFERENTES TIPOS DE PLANEACION

Para distinguir la planeacidn impositiva o centra-
lizada de la democrdtica o indicativa comenzaremos por dis--

tinguir los sistemas econ6micos que las aplican.

Sobre el particular, cabe hacer mencién que los e-
lementos que han dado lugar a que las Escuelas Econdmicas es
tablezcan la clasificacién tradicional de que un siﬁtema se
le denomine socjalista o capitalista, obedecen principalmen-
te al dereche de propiedad de los medios de produccién ele--
mento primordial y al dnico que nos avocaremos para distin--
guirlos, considerandc cue si ese derecho se conservaba en ma
nos de la sociedad ;1 sistema es capitalista, pero si ese dé
recho recae en g] estado se hablaba de un sistema social%s--

ta.

A este respecto, debemos subrayar que se trata de
un derecho de propiead de los medios de produccidn, es decir
de los medios que no$ posibilitan o nos permiten crear rique
za y no de los derechos de propiead sobre bienes de consumo,
que si pueden ser poseidos por Ta sociedad en ambos sistemas

es trascendental para este apartado considerar que ese dere-
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cho de la propiedad impactaba en el uso de 1a planeacidn y
en el tipo de planeacién que podfia utilizarse; asf en el sp
cialismo de estado, puede planificarse centralmente laleco-
nomfa y los planes pueden tener un margen razonable de cum-

plimiento.

Por otro lado, en el caso de 1os pafses capita--
listas, la distribucién de la propiedad entre los distintos
miembros de la sociedad hacfa poco visible la utilizacidén -
de la planificacién central, por 1o que las funciones bdsi-
cas de la planeacidn se depositaba en el mercado que se re-
gfa por la libre competencia, de tal suerte que las princi
pales decisfones econdmicas se tomazban por la Ley de la 0--

ferta y 12 demanda, dando con ello 1a planeacidn indicativa

o democrdtica,

El surgimiento de estos dos sistemas de planea--
cifn se dié bajo diversas circunstancias y en momentos dis-
tintos condicionados por acontecimientos econdmicos, socia-
les y polfticos que determinan sus caracteristicas y que -

condujeron a la creacifn de ambos sistemas.

Conviene indicar, como nota actaratoria que esta

teorfa enunciada del papel que juega el derecho de propiedad de
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los medios de produccién en ambos sistemas utilizados por npo
sotros, ha sido superado por muchos autores, que han encon
trado mids elementos de juicio que posibilitan 1la distincidn

del sistema socialista y el capitalista.

Sin embargo nos permitid tener un marco de reféreg
cia para introducirnos someramente en la distincién entre -

planeacibn indicativa o impositiva.
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A) LA PLANEACION IMPOSITIVA 0 CENTRALMENTE PLANIFICADA,

La Planeacidn Impositiva tiene su§ orfgenes en los =«
pafses socialistas de manera muy especial en 1a URSS, con la =~
nueva poiitica de Lenin y especialmente con el primer Plan Eco-
némico Nacional de 1921 conocido bajo el nombre de Goelro {Plan
de Estado para la Electrificacién de Rusfa} que se instrumentd_
con Stallin; as{ como, con Ja expedicién del Gosplan que buscd_
reducir 1a autonomfa de las grandes empresas del estado y de --
las regiones y disminuir radicaimente 1la propiedadbprivada de -
1os medios de produccidn, a través de una planeacién centraliza
da, que posibilité al estado determinar racionalmente sus obje-
tivos a2 alcanzar y que actuzlmente ha sido olvidado por su cam-

bio de secretaria econbmica, empero, 1a trascendencias de esta_

De esta manera, podemos decir en congruehcia con Jean
Marczewski que "ha transcurrido medio siglo desde 1a presenta--
c¢ibn al COngreso de los Soviets, el 21 de diciembre de 1921 del
primervP]an Econémico Nacional...." (8) argumentando, ademés --

que es un poco més de tiempo para darnos cuenta que

(8) Marczewski Jean, Crisis de la Planificacién Socialista, -
Edit. Fondo de Cultura Econﬁmica. México, D.F. 1979, P§g.7
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la planificacidn, es hoy en dfa un imperativo fundamental-
en cualquier economfa de carécter socia]isia o capitalista
no en virtud de las ideas o de las intenciones de los que
1o gobijernan, sino en virtud de la estructura social que -
lo caracteriza y de la naturaleza de las clases que juegan
en papel efectivamente dirigente. "Es sélo cvando el pa--.
pel dirigente en la sociedad estd en manos de los trabaja-
dores - y en primer lugar de la clase obrera - cuando - se
dan las condiciones del desarrollo de una sociedad socia--

lista". (9).

A este respecto se han proyectado algunos tedrj
cos y estudiosos de la planeacién impositiva o centralmen-
te planificada "... argumento en favor de la planifica- -~
cién en razén de que ésta permite a la sociedad vencer tap
to 1a anarqufa de la produccidn como a la lucha de clases-
inherentes en el modo de produccidn capitalista". (10}, -
por tal razdn la han plasmado en sus normas supremas va- -
rios paises, tan es asi, que el articulo 16 de la Constity
cién Rusa dallos fundamentos de la planeacién. Este arti

cule a su letra dice "lLa economia de 1a URSS constituye -

{9 ) Bettelheim, Charles. Planificacién y Crecimiento a-
celerado, Edit. Fondo de Cultura Econdmica. Héxico
. F. 1974. p&g. 11.

(10 ) Ellman, Michael. La Planificacidon Socialista. Edit
Fondo de Cultura Econémica. México, D.F., pag. 35.
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un conjunto dGnico que comprende todos los eslabones de 1la
produccidn social, de 1a distribucién y el intercambio en-
el territorio del pais. La economfa se dirige sobre las
bases de los planes estatales de desarrollo econémico y so
cial teniendo en cuenta los principios sectorial y territo
rial y conjugando 1a administracién centralizada con la ay
tonomfa y la iniciativa econdmica de las empresas, comple-
jos y otras entidades para ello se utiliza activamente,."

().

) En el caso de Portugal, "La Constitucién esta-
blece como principio general, que la propiedad colectiva -
de los principales medios de produccifin, la planificacién-
del desarrollo econdmico y la democratizacidn de las Insti
tucionés son garantfas y condiciones para la efectivacifn-
de los derechos y deberes econdmicos, sociales y cultura--

les {art. 50) ". (12).

(11) Art. 16 Constitucién Rusa de 1a Uaidn de Repiblicas -
Socjaljstas Soviéticas de 1936,

(12) Linares Quintan. -Segundo V. Las Nuevas Constitucio-
nes del Mundo., Edit, Plus Ultra. pag. 345
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Del andlisis de estas dos disposiciones se des-
prende que en el caso de Rusia, la Planeacibn erael instru-
mento directivo en el que systenta a ia economfa y en® -
Portugal, es una garantfa para hacer efectives los derechos

y deberes econdmicos y sociales

?i“ embargo, lo anterior, nos posibilita a afir--
mar que el proceso evolutivo y de Jegitimidad de la planea-
cién en los diversos paises socialistas es distinto,' verbi-
gracia 1a Constitucidén de la Replblica Socialista de Servia
(Yugoslavia) (13), no establece de manera expresa la activi
dad de la planeacidn en el campo de 1a economfa a diferen--
cia de Rusia y Portugal que se encuentra regulada en su Nor
ma Suprema. Y esta distincidn obedece, en c¢cierta manera a
su sitvacién politica internacional, a la importancia atri-
buida a sus sectores correspondientes, asi como a los recur
sos naturales con que cuentan, entre otras. Lo anterior,
nos conlleva a considerar que "en el momente actual existen
por lo menos dgs tipos de planificacién socialista; el ti-

po yugoslavo y el chino, sin hablar de expe--

(13) Linares Quintana. Segundo V. Obra citada.
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riencias cuya finalidad parece ser menos acusada como las de -
Cuba, Corea del Horte y Vietnam del Norte y dejando a un lado_
los paises como Suecia, que adn cuando se dicen socialistas, -
no han suprimide 1a aprobacidn individual de 1os medios de pro
duccién. (14), sin olvidar que actualmente se han borrado del

bloque de paises socisVivtas.

A este respecto, conviene hacer un paréntesis -
para destacar que a partir de los cincuenta se han presentado
cambios que han modificado algunos de los ingredientes del --
Sistema Socialista en razén de la evolucidn de 12 economia in
ternacional y de las decisiones econﬁmicas de 1os pajses so--
cialistas, en el dmbito de su economfa y propiamente de su --
sistema de planeacidn, como son: "que la economfa se haya mo-
netizado, que se amplie Ya autonomfa de las empresas a par-
tir del enfoque descentralizador de la planeacion} que se ha
admitido nuevamente en la actividad agropecuaria ta propiedad
privada aunque con limitaciones, se ha permitido la inversién
extranjera e impulsada a la producciqn de bienes de consumo".
{15). Factores, que han contribuido, a que la planificacidn_
centralizada sea distinta en cada pafs y sujets a un régimen_
de legalidad peculiar. Aunado 1o anterjor a los recientes_
acontecimientos econbmico-mundiales que han apuntado los cam-
bios de sistema econ§m1co de paises como Rusia y Rumania que
ha traido como consecuencia el desprendimiento de un bloque -
socialista para dar paso a economia capitalista, en los ya --

atados paises de Rusia y Rumania.

fead L lus woL_ ALt_r. A A ma
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Esto se demuestra si analizamos a manera de ejem
‘plo a1gunas disposfclunes de la anterior Carta Suprema de'la Rusia Socia
1ista, instrumento que perm1ri vislumbrar con mayor  precisién el -
rédgimen econdmico socialista, asf{ el artfculo 12 de ese --
cuerpo juridico establece que "Son propiedades de los Kol-
joses y otras organizaciones cooperativas y sus asociacio--
nues 10s medios de produccién y otros bienes necesarios pa-
ra realizar sus tareas estatutarias, la tierra que ocupan -
Tos Koljoses les queda adscrita en usufructo gratufto y a -

perpetuidad" (16).

Sobre el particular la constitucién de la Repd--
blica Soc¢ialista Federativa de Yugoslavia establece en su -
ndmeral 80 que "a los agricultores se les asegura el dere--
cho de propiedad sobre tierras laborables hasta una superfi
cie méxima de diez hectdreas para familia, extensidon que -
puede ser mayor en las zonas montafiosas y serranas" {17), a
este respecto se proyecta la Constitucién China en sus nume

rales 8 y 13.

Cerramos paréntesis para indicar que de estos ar

ticulos se desprende que ha sido admitido nuevamente el de-

(16} Art. 12 Constitucién Rusa. ob. cit.
(17) Art. BO Constitucidn de la Repiblica Socialista y Fede
rativa de Yugoslavia,
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‘recho de propiedad privada en materia agropecuaria en el ré-

gimen socialista actual.

No obstante y continuando con lo anterior podemos
decir que io que es comin en materia de planificacidn en los
pafses socialistas, es que la propiedad del estado se le con
sidera como medio de produccidn, asi lo expresa el artfculo 10
de 1a anterior Norma Suprema Rusa al establecer que: “La Base del_
Sistema Econdmico de la U.R.5.5. es la propiedad socialista_
de los medios de produccién en forma de propiedad del estado
{patrimonio de todo el pueblo) y propiedad de los Koljoses y

otras organizaciones cooperativas.

Es también propiedad socialista el patrimonio de_
los sindicatos y otras organizaciones sociales necesarias -

para el desempefio de sus normas estatuarias.

E1 estado protege la propiedad socialista y crea_

premisas para multiplicaria.

Nadie tiene derecho a utilizar la propiedad socia

lista para lucro personal y otros fines egoistas” (18},

Asi de similar manera se expresan las Normas Su--
premas de China en su Art. 6 la de Cuba Articulo 14, Yugos

lavia Articulo 16 Y en'Portugal Articulos 50. y Bo.
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De lo anterior, se desprende que la propiedad social
Tes posibilita contar con una planificacibn de economfa nacip
nal, a través de 1a cual pueden movilizar todos los recursos
posibles de la sociedad y aprovecharios sin interés del cre

cimiento econdmico acelerado.

De esta manera, podemos 3firmar que "en términos ge
nerales, la planeacidn socialista determina,, por una parte,
de una manera coordinada; teniendo ep cuenta las leyes eco -
némicas, asi como las propiedades del desarrollo social, los
fines para lograr el dominio de la produccién y del consumo,
y asegurar por otra parte la realizacidn de estos objetivos

en las condiciones que se rigen mejoresf(lg)

De la definicién que precede se desprende que la
economia socialista se caracteriza porque los trabajadores
son propietarios colectivos de los medios de produccidn y
por ello en el desarrollo de este sistema, los medios de pro
duccisn han cedido fundamentalmente su lugar a la planeacién

la cual determina, las condiciones de la produccidn socialis

(19) Bettelheim, Charles. Planificacién y Crecimiento ace-
lerado. Edit. Fondo de Cultura Econémica, México, D,F.
1974, pdg. 17.
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ta dejando como se sefialé anteriormente, el funcionamiento
de 1a economia en manos de los trabajadores y del Estado, a
través de una planeacién integral o econémica planeada, aue
permite que la distribucidn de 1a riqueza se reparta en fun
cién del trabajo y de las necesidades sociales y no indivi-
.dua1&s, de ahi, que en los pafses socialistas, se considere
a la planeacidn no como una técnica sino como un modo de -

funcionamiento de una sociedad.

Al respecto, algunos autores se han avocado a con
siderar que para la existencia dé una planeacidn socialista
centralmente planificada se requiere el establecimiento de
los eiementos especiales de una estructura socialista que -
posibilite 1a eliminacién de la propiedad privada de los me
dios que producen riqueza, bancos privados, sistemas moneta
rios controlados por intereses privados, etc., igualmente -
requiere de una estructura institucional que permita a los -
trabajadores participar activamente en la elaboracién de -
los planes, para que la planeacidn pueda considerarse como-
una obra colectiva, que recoja y remonite el sentir nacional-
y la voluntad popular de la masa trabajadora, y transforme-
sus inquietudes en planes y programas concretos de desarro-
110 econdmico nacional, y a este respecto se ha inclinado -

. Michael Eliman. al indicar que "E1 andlisis Marxista del ca-
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pitalismo insiste en dos ventajas de una economia socialista
planificada sobre una economia capitalista no planificada, -
primera ausencia de anarqufa en la produccidn, y, segunda la

ausencia del conflicto de clases..." (20).

Continuando con el desarrollo del tema es proceden
te destacar algunas consideraciones respecto a la planeacién
impositiva de los pafses socialistas, como es el caso de que
en este tipo de planeacidn, se relacionan y vinculan Jos as-
pectos de 1a produccién como son los relativos a las relacig
nes de produccidn {distribucidén, intercambio y consumo). Eg
to obedece a que el crecimiento econdmico de esos pajses --

tiende a ser un proceso unificado.

Por otro lado, la mano de obra juega un papel pr{-
mordial debido & que la fuerza de trabajo se considerd como-
la Ginica fuente real del ingreso nacional dentro de la esfe-
ra productiva, tal y como se indica en el articulo 14 de la ante
rior Constitucidn Rusa al prevenir que "E1 Estado ejerce el con--

trol de 1a medida de trabajo y consumo segin el principio so

(?0) Ellman, Wichael. La Plapeacifn Socialista, Edit. Fon-
do de Cultura Econdémica, Méx. 1983, pdg. 29.
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cialista: "A cada cual segln su capacidad; a cadacual sezin
necesidad".(ZI)

Asimismo, en estos sistemas el plan es una expre -
sidn concreta de 1a polftica del partido la cual se traduce
en el anflisis cientffico de los problemas a que se enfren-
ta la sociedad y el Estado y no en las decisiones persona -
les o sujetivas de éste o aqudl funcionario, por otro lado,
es determinante la participacién de las organizaciones par-
tidistas y las de investigacién cientifica que fungen como
asesoras en 1a elaboracién de los planes, quienes se encar
can de desarrollar los estudios econdmicos especificos so-
bre algunas ramas, que por el grédo da complejidad técnica

requieran de un informe especializado,
4

Se busca igualmente, que cada objetive del plan
corresponda tanto a una organizacién como a un responsable
que 1o 1leve a cabo, a fin de que los planes no se convier
tan en prondsticos inexactos, tratando también de vincular

1a asignacién de los recursos humanos, materiales y finan-

{21) Constitucidn fusa Articule 21, Obra citada.
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cieros con las metas, priOridade; y objetivos del plan, ba-
Jo un principio de interrelacién a fin de que no exista una
desarticulacion de las acciones y que los esfuerzos puedan-
enfocarse a lograr las metas trazadas y cuantificadas opor-
tunamente dentro dellcronograma de acciones establecido, de
esta manera se 1leva a cabo Ja elaboracidn y f&rmulacién de

tos planes en este sistema.

Con base en lo anterior, y a fin de ser mis expli
citos podemos sefialar que el procesé de planeacidén impositi
va esta sujeto a una serie de etapas, que varian segln el -
tipo de planeacidn centralizada que se estudie, no obstante
podemos considerar como generales para todos los siguientes
informacién, evaluacién, programacidn y presupuestacién. -
Comenzaremos por destzcar que el proceso se infcia con un -
diagnéstico gque busca identificar los cuadros e indices e~
condémicos y sociales bisicos para el plan, mismos que se -
vinculan intimamente a las instituciones metodoldgicas aso-
ciadas con estas, es conveniente sefalar que esta etapa es-
td intimamente relacionada con 12 etapa que denominamos an-

teriormente como informacién de la planeacifn.

La etapa subsecuente, corresponde al proceso de -~

evaluacién, en razén de que en ésta, estudian los resulta--
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dos y se analiza el cumplimiento del plan anterior, &{stin-
guiendo las causas que motivaron la desviacitn y la falta -
del cumplimiento de las metas, asi como las asignaciones y
objetivos que deben continuarse, con el fin de ver los ré--

suitados alcanzados en el periodo anterior,

Cabe destacar que la planeacidn es un proceso Ef-
clico de etapas secuenciales, por tal razén los resultados-
del Plan anterior se vinculan con 1os nuevos objetos defini
dos por el partido para el nuevo Plan, por ello, sefialamos-
al conceptualizar la planeacién que la continuidad es un ele
mento vital e indispensable para su instrumentacidn, poste-
riormente, unz vez que se define el perfil del nueve Plan -
se procede a elaborar los objetivos de produccibn e inver--
sién & fin de estudiar 1as orientaciones preliminares de -
.control, asimismo se incluyen en el Plan los aspectos socia
les y las relaciones de produccidn, las cuales se utilizan-
para la fijacion de metas y la definicidn de actividades es
tratégicas, para que éstas sean vertidas en un anteproyecto
del Plan, etapa que corresponde a la programacién, para con
posterioridad soweter]o a la discusidn de las empresas, aso
ciaciones, organizaciones, ministerios centrales y regiona-
les en un proceso de interaccién y desarrollando paralela--

mente con el Anteproyecto un instrumento que contiene 1z -
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asignacidn de cifras de control presppuestal para su ejecu-
cién, todo esto sujeto a un proceso continuo de cortrol y -
vigilancia de 1a organizacién ministerial o partidista en--
cargada de supervisar el proceso central de planeacidn, en
esta etapa se elabora el plan econémico nacional que se da-
ré a conocer y serd formulado por ei 6érgano central de pla-
neacién, para que una vez instrumentado el plan, se comien-
ce & elaborar los planes de las emprisas, asociaciones, re-
giones, nacionales, sectoriales y regionales, etc,, por tal
razén, se sefiald anteriormente que la planeacidén es un pro-

ceso activo.

Por G1timo, cabe destacar, tal y como 1o sefala -
Jean Marczewski que los planes de conformidad con su horj--
zonte tempo-especial pueden dividirse en planes a largo pla
zo, ‘quinguenates y anuales, los primeros para un perfodo de
veinte y quince afios, Tas cuales se han abandonado por su -
ineficiencia, los segundos para un periodo de cinco afos y
Yos (1timos los mds usuales por su operacionalidad y con -
vigencia para un afio. De esta manera tratamos de describir
la operacién, elementos y componentes minimos de un Sistema

de Planeacidn Centralizado.
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- B) PLANEACTON INDICATIVA O DEMOCRATICA.

Partiendo del enfoque del derecho de propiedad so-
bre los medios de produccifn, sefialado anteriormente encon--
tramos que el sistema capitalista de acuerdo a la clasifica-
ci6n utitizada per los economistas cldsicos,descansaba en -
los principios del likeralismo econdmico del siglo XVIII y -
XIX que determinaban la participacidn limitada del estado en
la economfa,ia libre expresién y la Ley de la Oferta y la be

manda.

De tal suerte que este perfodo podemos identificar
1o con la c]asfficacidn utilizada para el desarrolle del De-
recho Constitucional por el catedrdtico Paolo Biscaretti De
Ruffia, con el Constituciopa]ismo Cldsico (1789-1918) que se
caracteriza por el Estado Moderno o de Derecho que sostiene-
los derechos individuales y una posicién abstencionista por
parte del Estado, planteamientos tomados del liberaliﬁmo Po-
1itico y propiamente del liberalismo econdmico de 1a época.-

(22)

{22) Nota aclaratoria, para mayor abundamiento es recomenda-
ble Ta consultz del Libro Derecho Constitucional de --
Paolo Biscaretti De Ruffia, traducido por Pablo Lucas -
Verdu. Edit. Tecnos. Cap. 1V, Madrid 1973,
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Sin embargo la aparicidn de nuevos fendmenos eco-
némicos y sociales, producto de) avance de las sociedades -
en el siglo XX, trajo como consecuencia el imperativo de la
reorganizacién del E;tado y la adopcién de nuevas tareas en
el contexto del desarrollo, tanto econdmico como social de

1a comunidad.

Asi en las economias capitalistas empiezan a pro-
liferar las ideas concernientes a lTa necesidad de estable--
cer los mecanismos formales y reales que aminoren los efec-
tos de las crisis econdmicas, que entonces comienzan a acen

tuar su cardcter ciclico.

Paralelamente los paises socialistas instrumentan
los planes y programas que en forma paulatina incorporan a
sus economias, los objetivos centrales de su orgahizaciﬁn -
social: la produccidn colectiva, la planificacién social -
de 1a misma y la distribucién de los productes, aunado a la

consolidacién de la dictadura del proletario.

Bajo ese contexto, el estado de las sociedades ot
cidentales capitalistas asume, a8 diferencia dei esquema 1i-

beral que habia regido su accidn durante el siglo XIX, un -
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papel m&s activo en el plano econdmico, corolario a ello su
organizacién interna y derecho administrativo sufren una im
portante varjacién., Se reconocen entonces como finalida--
des del Estado, no solo la satisfaccidn de las garantfias ip
dividuales y la quarda del orden, sino adem&s 1a atencién -

del desarroilo social.

Mds tarde, hacia la segundz mitad del siglo XX y
bajo 1as consecuencias originadas por la primera y segunda-
Guerra Mundial la figura tfpica del Estado Moderno o de De-
recho de finales del siglo XIX fué sustituida por la del Es
tado Democrético {23) caracterfstico de las economfas capi
talistas, imprimiendo con ello una mayor participacisn del
Estado en el admbito econémico. Esto conlleva a los pensa-

doves y cientificos interesados en la problemdtica de 1los

(23) Cabe destacar que de acuerdo con el Constitucionalista
Italiano Biscaretti de Ruffia, en esa &poca, ademds -
del Estado Democrdtico aparecen los Estados Autorita--
rios y Estados de Democracia Marxista o Econbmica. Pa
ra un mayor abundamiento consulte su obra ya citada -
pég. 210 a 215,
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pafses capitalistas a plantearse dos esferas de accibn bi-
sicas del Estado, en el campo econdmico: una referida a -
las facultades que le permiten una accién directa e impera-
“tiva y otra que lo posibilita a fomentar o desalentar las -
actividades productivas o econfmicas con 1a participacién -
de los diversos sectores sociales, verbigracia el articulo -
25 de 1a Constitucién Polftica Mexicana cuando sefiala las -
&reas estratégicas como actividades exclusivas del Sector -
Piblico y posibilita su participacién indirecta en las &- -
reas prioritarias del desarrollo con los sectores social y

privado.

- Es asf, como algunos autores distinguen entre las
atribuciones del Estado, las de {ntervenir en 1a economfa,-
~de aquellas para fintervenir sobre la economia, verbigracia~
A de Laubadere sefala que "1a accién del Estado en la econg
mia estd formada por intervenciones directas que comprenden
por una parte las medidas financieras que emanan de los po-
deres piblicos y conciernen al sector privado y por la otra
comprenden a las empresas econdmicas administradas por el -
mismo Estado, mientras que la accién del Estado sobre la e-
conomfa es el resultado de las intervenciones indirectas, -
tales como las medidas monetarias, las medidas concernien--

tes al crédito, la tasa de descuento, la bolitica del mer-
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cado pidblico, etc. (24)

De esta manera, ante la perspectiva real del cam-
bio en su esfera de participacién y en las acciones del Es
tado a emprender en el campo econfmico, asf como en la adop
cifn de las nuevas funciones a desempedar, se incorporan al
contexto legal del Estado y propiamente del Derecho Econfmi
co las ideas concernientes a 1a Planeacién o Planificacién

del Desarrollo,

Asf la planificacidn, ha sido definida y concebi-
-da como'un proceso que tiene por objeto definir anticipada-
mente las acciones que se deben realizar para alcanzar de -
terminadas metas y objetivos, y el Pian, como el documentp
en el que se consignan las acciones a realizar para alcan-

zar-los fines preestab1ecidosf(25) '

(24) Cuadra, Héctor y otros. Reflexiones sobre el Dere-
cho Econdmico, Estudios de Derecho Econémico I.
UNAM, 1979, P&g. 25.

{25) Pablo Nudelman. Aspectos Conceptuales de la Planifi
caciﬁn, ﬂaciong; Uni@as México, 1981, Emitio Robles.
E1 Proceso ‘de Planificacién. UNAM, MéExico 1981,
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Partiendo de este contexto, se desarrollan diver-
sos modelos de planificacidn que no responden 2l esquema -
planteado por los paises socialistas, baste de ejemplo la -
~ Constitucibn Ita1ian§ que introdujo en 1947 la planifica- -
cién, bajo 13 expresidn de "programas", asf como la Consti-
tucidn Francesa de la V Repiblica, Ta Constitucién Espafiola

de 1978 y Ta Constitucibn Mexicana (Arts, 25 y 26).

Es por ello, que hoy en dfa existe un reconoci- -
miento al hecho de que 1a planeacifn constituye un instru--
mento que no es exclusivo de los sistemas socjalistas y que
ha dejado de ser un elemento secundario para las naciones -
de régimen capitalista, es como indicamos anteriormente un
recurso que puede ser utilizado por cualquier sistema econg
mico y en ese sentido se expresa Pablo Nudelman al sedalar-
que "los problemas que presenta el mundo de hoy hacen nece-
sario que la planeacidn en los pafses capitalistas vaya mds
al1d de una blsqueda y planeacién de soluciones a problemas
de mediano y largo plazo, que serfa imposible resolver en -
base a recursos individuales inspirados solamente en indica
ciones que pueden ofrecer las fuerzas de mercado. En el -
caso de los energéticos, de los alimentos, de l10s retrasos

regionales relativos y de 1a solucién a problemas de mino--
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rfas raciales postergadas, entre otros".(ZG)

Ahora bien, dentro de las modalidades que asume la
Planeacidn en algunos pafses capitalistas en especial en el
&rea latinoamericana, podemos mencionar la denominada Planea
¢ifn Democritica del Desarrollo, con 1a que se trata de ca -
racterizar 1a accidon de planeacidén que el Estado de esas eco

nomfas 1leva a cabo.

La connotacidn estd refgrida fundamentalmente a la
responsabilidad, a cargo del Estado, de la conduccidn y di -
reccifn del desarrollo econfmico, asi como la concertacifn
programada de la participacién de los sectores piblico, so-
cial y privado, canalizado a través de los partidos poifti -

cos y las organizaciones sociales de los ciudadanos,

Asf, para ejemplificar tal situacién, en el caso
de MExico, 1a concepcifn de un Sistema Nacional de Planea -

cifn Democritica del Desarrollo, ™implica 1a modernjzacidn

(26) Secretarfa de Programacidn y Presupuesto, Entrevista
publicada en Revista de Planeacidn Democrftica No. 6,
Agosto, 1983, SPP, pdg. 13.
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profunda de la administracidn pibtica, para darle Tas con-
diciones de eficacia y transparencia que requiere la ejecy
cidn de las actividades planeadas. Significa también per-
feccionar los procesos de toma de decisiones, de manera que
tengan una hilacién 18gica que asegure que se efectuen en
los niveles que corresponde y que haya upa retroalimenta -
cién efectiva entre los diversos componentes del sistema

para dar congruencia necesaria y racionalidad al conjunto.(27)

Para el Sistema de Planeacin Francés la concerta-
cidn es un elemento indispensable y al cual se le concede
suma importancia tal y como Yo sefiala Francois Lagrange al
indicar que "a este respecto es necesario remontarnos 2 su
origen para comprender 12 importancia que el plan concede
a la concertacidn; es decir, a 1a pﬁ}ticipacidn de los prin
cipales actores de la vida econdmica y social en el conjun-

to de 1a preparacidn del plan.,..," (28) Mediante

(27) Secretaria de Programacién y Presupuesto. Entrevista
publicada en Revista de Planeacidn Democritica Ho. 6,
agosto 1983, SPP, pdg. 14

(28) Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Aspectos Ju
ridicos de la:PTancacidn en Kéxicc’ estudio &e Francois Lagrange.

Temh  Aspectos. lnstitucionales; y Jurfdices de 1a Planeacién
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Precisamente una de las particularidades que pre-
senta 1a Planeacidn Democrédtica, se orienta a l1a instrumen-
tacidn de 1a concertacidn. Con ella, el Estado induce y -
pacta las obligaciones de los sectores social y privado a -
efecto de que por medio de Yos contratos y convenios se con
duzca a tales sectores hacia la adopcidén de las medidas y -

planes emitidos por el propio Estado.

Sin embargo, cabe destacar que el papel que jue--
gan las Cédmaras y Asociaciones Empresariales, suele ser el
de vehiculos de promocién convencionales, que no pueden por
si, asumir compromisos juridicos ni contractuales a nombre-
y por cuenta de las Empresas que representan. En realidad
los compromisos que adquieran estas organizaciones no tie--
nen ningdn efecto juridico, salvo que lo realicen por algin

conducto conferido por sus agremiados.

A continuacidn abriremos un paréntesis para ahon-
dar un poco més sobre el papel de Jas organizaciones en Ja
concertacifn y los instrumentos juridicos que se derivan pa
ra inducir a los sectores social y orivado con el proceso -
de planeacién; lo anterior, nos proyecta a considerar a 1la
planeacidn"ante todo como un acto de gobierno, una decisién no

negociable  de conducir las acciones racional y ardenadamen



46

te hacia tos fines definidos, pues no debe slvidarse que en
una economfa mixta, con una pianeacién participativa y demp
crética no puede, aunque es deseable, obtenerse un consenso
l entre, por ejemplo, las grupos patronales y los sindicatos.
De ahf que no se vtilice Ta palabra consenso sino concerta-
cifn, ya que e) propGsito es detectar aquéllos puntos de

coincidencia, aunque seaﬁ minimos, y los desacuerdos impor-

tantes.'(ao)

Y en torne al papel de las Cdmaras y Organizacio-

“nes y.a su Facultad contractuval en 1a fase de concertacitn,

diremos que de conformidad con el artfculo 40. de la Ley de
tas Cémaras de Comercio y de la de Industr1a€31) a estas

asociaciones se les considera Instituciones Pidblicas de co-

laboracién, que representan los intereses generales del co-

mercio o de la industria, participan en la defensa de los

(30) Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Entrevists
publicada en Revista de Planeacidn Democritica Ho, 6.
Agosto de 1983, SPP. pag. 28.

{31) Ley de las Cimaras de Comerciv y de la Industria, pu-
blicada en el Diarie 0ffcial de ta Federacidn e! 4 de
febrero de 1580.
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intereses particulares de los comerciantes o industriales y
.-actGan como ‘§rganos de consulta del Estado en la satisfac =
ci6n de las necesidades econﬁmicas,(az) no obstante se des-
prende de esta disposicién que ni la Ley, n1 las institucio
nes, ni la naturaleza de las organizaciones patronales, per
miten su participacidn en la celebracidn de convenios de
cualquier especie que conlleve a obligar a todos sus agre -
miados al cumplimiento de dicho acto contractual., Y a mayor
abundamiento, enmarcaremos que los actos contractuales que
celebran dichas agrupaciones, son en {1tima instancia sim -
ples cartas de intencidn a las que podrfan seguir contratos

formales,

Para proceder a cerrar paréntesis diremos que "en
1a concertacifn para la planeacidn el convenio acentda su -
cardcter de fuente de obligaciones Jurfd1cas, inclusive, de
interés pdblico, para cumplir las obligaciones globales y

sectoriales establecidas en los planes".(33

(32) Artfculo 4a. de Ja Ley.

(33) Ruiz Massieu, José Francisco. Los £fectos Jurfdicos

de los Planes Gubernimentales un Tema Administrative
ANDAAP, Méx. 1981, pdg. 44
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Por ditimo adelantaremos que cuandp analicemos e} Sistema Hacio-
nal de Planeacidn Democritica, retornaremos el tema de la concertacidn y --
dentro de este, Va figura del cuasicontrato o contrato de estabilizacién y
Ya del contrato programa, ambos wtilizados en el Sistema de Planeacién Fran
cés a diferencia de México que utiliza iinicamente la segunda figura contra-
actual denominada contrato programa.

En suma la Planeacidn Democritica, significa el proceso social en-
caminado & prever las prioridades de 1a sociedad, a través la adopcién de -
{nstrumentos con los cuales ¥a particfpacifn y concertacidn de toda la po~-
Macidn quede asegurads, es decir, serd democrdtica segin se expresa en e)
articuto 26 de 1a Constitucida Politfca de Yos Estados Unidos Mexicanos, ~-
cuando "...medfante la participacion de los diversos sectores sociales re-
cogerd las asplaciones socfales y demandas de la sociedad para incorporar--
Jas al plan y Yos programas de desarrolio,..."

€} OTROS TIPOS DE PLANEACION,

£s de indicar que se acepta 1a existencia de algunos otros tipos_
de planeacién, a los definidos anterforemente, que pueden obedecer al dm-
bito espacial, temporal, al aspecto econdmico, a1 acto que los origina, --
asi como al grado de desarrollo econdmico de) pais, como pueden ser Ja -
planeacitn Tibre, 2 sectorial, 14 regional, la contraactual, o concertada,
urbana o social, etc,, debe aclararse en este punto, que para el caso del_
estudio que se realiza no considero conveniente adentrarse &l andlisis de
las diversos tipos que puedan existir, solo acentaré que recon0zco su ---
existencia y en razon de no ser motivo de estudio, excluiremos su concep-s
tuatizacion y descripcidn.

I.3,- PROCESO BASICO DE LA PLANEACION.
1.3.1.- PLANEACJION.

Comenzaremos este tema, con 1o que anteriormente -
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hemos sefialado, analizando cada uno de los procesos bdsicos
de la Planeacifn, al respecto diremos que la planeacifn es_
la actividad que desarrolla la Administracién Piblica para_
la eleccibn de alternativas de accién, estableciendo metas_
y objetivos para.acciones futuras dirigidas a alcanzar los_
fines que persigue el Estado considerando los medios a uti-
lizar y'los recursos que se requieren, coordinando las al--
ternativas para Ja satisfaccibn de los intereses sociales y

de las necesidades piblicas.

Dentro de este esquema es posible definir la pla----

neacifn como la conciliacidn dialéctica de 1o posible con -

lo deseable a partir de lo disponible, es decir, conciliar_

10 que queremos con 1o que podemes a partir de 1o que tene-

mos .

De 10 anterior, cabe conclujr que la planeacifn del_
desarrollo es un instrumento para formular polfticas -
coherentes de desarrollo, expresadas en t&rminos cualitati-
vos y cuantitativos. £n su forma mds §1mp1e. la planeaci6n
puede concebirse comoe un sistema que permite tomar decisio-
nes sobre la base de un conocimiento general y objetivo de

Jos hechos, considerando los distintos intereses nacionales



50

pero sin 1legar 2 determinar de manera especffica, en to-
das las implicaciones del objetivo, ni Tos instrumentos ng
cesarios para realizarlos, Por tal razdn en un sentido
mis plenc y rigorista, la planificacifn econfmica incluye
los objetivos nacionales, regionales, sectoriales y los

instrumentos para alcanzarlos.

Retomando lo sefalado con anterioridad podemos in
.dicar que la"planificacifn permite encontrar respuestas que
corrigen o sustituyen lo que las fuerzas del mercado no pue
den proporcionar por si solas. Su funcifn es, por tanto,
ofrecer criterios racionalizadores para 1a asignacidn de re
cursos, sobre cuya base se decidan las acciones directas
del sector pdbiico, o se fundamente 1a acciSn gubernativa
indirecta qﬁe representa 12 utilizacisn de sus distintos

instrumentos de polftica econdmica y socialﬁ'(34) ‘

De ahf que 1a planeacifn indicativa, es un instru-
mento del estado donde convergen los sectores social y pri-

vado dentro de un gran esfuerzo por racionalizar los recur-

(34) Charles Bettelheim. Problemas Tefricos y Pricticos
de 1a Planeacién, Editorial Tecnos, S.A., 1965, P&g.
183.
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sps y se fijan objetivos comunes en horizontes temporales de
corto, mediano y largo plazo y bajo una expresidn territo- -
rial, nacional, global y regional, contenidos en un plan --

maestro es decir, un Plan Nacional de Desarrollo.

A diferencia de 1a planeacién centralizada, en 1la
cual el Estado no requiere la consolidacidn del sector priva
do, por contar dentro de su contexto. econfmico con el manejo
central de todos los recursos dicponibles por el Estado y en
cauzarlos y dirigirlos -a un fin especifico bajo la autoriza-
cién de 1a dictadura de preletariado. No obstante, cabe -
destacar que para planear cualquier sistema econémico se re-
quieren algunos elementos bdsicos, como son la programacidn,
presupuestacién, informacidn y ev?]uacién aspectos a tratar-
5 continuacidn, antes &e proceder al andlisis de las mismas,
cabe destacar el papel cfclico de 1a planeaci6n y la gran in

terrelacibén de cada uno de los procesos bdsicos.
1.3.2. PROGRAMACION.

Se considera como la actividad de la Administra-..
cifn PGblica por medio de Ja cual se generan proyectos jerar

quizades y ubicados en las tres clasificaciones de 1a Planea
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cifn ya estudiadas en el documente; Ta Temporal, que especi
fica los planes a desarrollar a corto, mediano y largo pla-
zo. Lla Administrativa, que es Ta que ubica e} asunto en el
dmbito del Gobferno y el sector que corresponde, Y la Espa
cial, que es la expresidn geogréfica del &mbito del proyec-
to. Asf “la programacifn es la accifn de elaborar planes,

programas y proyectos; Ja accidn de fijar metas cuantitati-
vas a la actividad; destinar los recursos humanos y materia
1e§ necesarios; definir Jos métodos de trabajo para emplear;
fijar 1a cantidad y calidad de los resultados y determinar

i
Ya Tocalizacidn espacial de Tas obras y actividadesﬂ“35)

Comenzaremos por analfzar que Jos planes se clasi-
fican fundamentalmente en atencién al) perfodo a que se re -
fiere &mbito temporal, por tal razén, se habla de planes
de corto, mediano y largo plazo, en cuanto a su horizonte
espacial cuando se refieren a la economfa total de un pafs
se conocen como "planes globales™ o bien si se concreta a de
terminados sectores, se le denominan "planes sectoriales",

es decir, que circunscriben al sector pidblico porque incorpo

{35) Mater Gonzalo. PlaneaciSm y Presupuesto, por Progra-
mas, Textos del Instituto Interamericano de Planifi-
cacién Econémica y Social, Siglo XX1, Editores, S.A.
1967, pdg. 45
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ran al sector privado y social. Los que se refieren a al
guna entidad federativa o regidn, se conocen en la pric-

tica como planes regionales, estatales o municipales.

De esta manera, un plan es el conjunto de disposi
ciones tomadas con vista a la ejecucidén de un proyecto que
interesa para una actividad econdmica, de esta conceptuali
zacidn se desprende que los elementos minimos de un pian
son el proyecto, entendido como el fin que nos proponemos
conseguir y las disposiciones tomadas, es decir, la fija -
cién de los medios para alcanzar ese fin, esta idea de pro
gramacifn global puede aplicarse y es compatible con cual~
quier tipo de plan especifico o parcial que se realicen,
debido a que un plan global tiene una expresidn temporal de
largo plazo y en razdén de ello, debe precisar lo que se de-
be hacer en sus primeras etapas, esto nos proyecta a cénsi-
derar qﬁe los planes de corto, mediano y largo plazo no son

“instrumentos diferentes, sino simplemente etapas de un pro

ceso anico de planeacidn.

De igual forma, los pianes globales deben subdivi-
dirse por sectores de actividad, esto obedece a que no ten-

drfa sentido llégar a estimar Yas exigencias totales del
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crecimiento si no se establece 1a medida de participacién -
de Tos sectores administrativos o econémicos, de ahf que -
los planes sectoriales tienen que incorporar criterios so-
bre la localizacién geogrédfica de las acciones que compren=-
derd, es decir su expresidn regional por ello,los planes re

gionales,son igualmente partes integrantes del Plan Maestro.

Es conveniente aclarar, que la planeacifn regio=-«
nal no puede ser sustituto de la planeacién global, verbi--
gracia que 1a suma de planes regionales no constituyen un -
plan global. Empero, el enfoque regional es de suma im--
portancia pues el conocer los diversos grados de desarrollo
de las zonas regionales de un pafs, permite determinar los
factores y estrategias a desarrollar para el logro del obje

tivo principal del Plan Maestro.

De la misma manera, en estos planes se incorporan
decisiones sobre quienes serdn 1os responsables de su ejecu
cién, ya sea el sector piblico, privado y social, definien-
do su participacién y responsabilidad, as{ como las accio--

nes conjuntas a realizar.

En suma, el Plan Maestro debe responder a las --
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perspectivas y objetivos de largo plazo, definir 1o que de-
be hacerse en el futuro inmediato, indicando con precisidn
metas, crecimiento y las acciones a emprender por cada uno

de los sectores de la actividad econbmica

Por programa entendemos un "acto de orden" en el
cual se establece una clara y razonable relacidn entre los
medios y recursos que dispone y las necesidades de desarro-
110 econbmico y su escala de relaciones y las distintas for
mas en gue ha de operarse con esos medios para satisfacer -
las, Por tal razén, un programa tiene que ser completo 'y
considerar todas las inversiones que requiere el desarrollo
econémico de un pafs, es decir, el programa es un instrumepn
to para definir los objetivos, actividades y proyectos que
se'van a realfzar y para calcular los recursos humanos, métg

riales y financtieros necesarios para alcanzar Tos objetivos.

El proyecto es 1a formulacidn final de un progra-
ma de desarrollo econbémico y el elemento de .enlace con el
proceso de ejecucign de los programas, y se define como la
unidad de inversidn mds pequefia a2 considerarse en la planea
cign, en virtud de que en esta se 1leva a cabo ia formula -

cign de los planes.
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1.3.3. PRESUPUESTACION.

Entendemos por ende la asignacién de; recursos -
fundamentales, de recursos financiefos. tecnolégicos, mate--
riales e inclusive humanos a los proyectos, para convertir -
entonces a 1os programas en presupuesto por programas o prg

gramas presupuestales,

Los antecedentes m&s remotos de la palabra presu-
puesto se localizan en Francia (Bougetle) y fué desde su o-
rigen sindénimo de Control de Gasto "... Cuando el procedi--
miento del Presupuesto se adopté por Francia alrededor de -
1820, después de varios pafses europeos y finalmente por el
Gobierno Federal de los Estados Unfidos en 1821, todavfa se
destacs la idea de Control de Gastos, que sus funcionarios-

considenaban necesario para el buen ejercicio del Gobierno"

(36).

(36) W Rautenstrauch.y R Jillers. E1 Presupuesto en el Con
trol de las Empresas. Industrias, Edif. Fondo de Cul

tura Econfmica. Méx. 1955 pdg. 11.
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De esta manera, podemos considerar que el presu--
puesto es el ¢dlculo y balance previo de l1os gastos e ingre
sos del Estado y otras corporaciones pilbiicas, que debe con
tener la expresién detallada de dichos gastos y de los in--
gresos previstos pari cubrirlos durante el periodo determi-
nado, generalmente un afio, de la definicién anterfor se des
prenden algunas consideraciones: el presupuesto de una na-
cidn, al reflejar las necesidades con que se han de satisfa
cer mediante 105 gastos piblicos y los medios con que han -
de financierse dichos gastos, Se convierte en un instrumen-
to administrativo y contable, por otro lado cabe sefialar -
que la simple previsidn de ingresos y gastos no constituye-
mis que un proyecto de presupuesto por ende, el proceso de
formulacidn del presupvesto tradicional constituye una cuen

ta de ingresos y gastos

Con base en 1o anterior, es conveniente sefalar -
1a vinculaci6én del presupuesto con los programas Jo que da
origen al presupuesto por programas que tienen sus primeros
antecedentes en Norte América quienes la instrumentaron a -
fin de racionalizar los gastos de guerra y de fuerza en --

1960.

Entendemos por programas presupuesto la "té&cnica-
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que tiende a discipiinar las acciones y que muestra los di-
versos programas, subprogramas, actividades y acciones de -
cada unidad administrativa, sus costos y actividades correc
tas, clasificadas por programas de operacién e inversifn, -
que permiten analizar aquella accifn en su conjuntp. Se -
complementa con la explicitacién de la meta a alcanzar -
tanto operativas como de resultados, las unidades de medida

y las unidades responsables de consecucién". (37).

A tal grado a proliferado esta tBcnica que ac--
tualmente se utiliza en la mayorfa de los paises para el -
control de los egresos y en elemento indispensable para un

buen sistema de planeacién.
T.374. EVALUACION,

Es la actividad consistente en el andlisis inte--

gral permanente y sistemético de la eficacia, eficiencia y

(37) Salubridad y Asistencia, Secretaria. Subsecretarfs de
Planeacién. Cuadernos Técnicos de Pianeacién. Vol. -
{1, 11 Blosario Términos de Planeacién en Salud.)
Cuadernos C.E, y P,  Edit. SSA., . Abril 1984, p&g. 90.
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marco de los planes y programas para el cumplimiento de los
fines,

Fundamentalmente, evaluar es comparar, lo que requie-
re un sistema de referencia comin, por lo tanto, 1o que se_
pretende en términos generales es establecer sistemas que -
hagan comparables las real.idades con las acciones que esta-
mos tomando para que podamos conocer la realidad y tomar me
didas correctivas, de tal suerte que para evaluar se consi-
deraridn: las tres instancias fundamentales, a conocer, la_
Interna, que es la del sujeto de andlisis, 1a de Relacién,-
que es la del sujeto de andlisis en funcidn de su entorno y
12 de Conjunto que es 1a del sujeto y su entorno en el todo;
en estas tres instancias se llevard a cabo el andlisis, lo_
que permitird, evaluar la eficiencia, 1a eficacia y la con-

gruencia del plan, programs o proyecto.

Y cuando nos referimos a esto estamos indicando efi--
ciencias de los medios, la eficacia de los fines y la con--
gruencia entre los medios, fines y 1a realidad en que esta--

mos inmersos y pretendemos transformar.

Por ello 1a evaluacion no se refiere solamente a --

los resultados, sino que se inicia desde las intenciones,
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decisiones, acciones de tal suerte que la evaluacidn compren
de los procedimientos, los resultados y los efectes en su im
pacto y perdurabilidad de un plan, lo que rebasa el é&mbito

tradicional del anflisis costo-beneficio.

Para €110 el anilisis refleja no solo actos de ca-
récter econfmico, sino econfmico y social, y el beneficio se
medird en su cobertura y en su Perdurabilidad, esto es, 3
quienes se beneficid; hasta donde 1legh el beneficio y el

tiempo que durd, o sea la vida media y su perdurabilidad,

Por tal razdn,esta actividad es de vital importan -
cia para 1a formulacién de los nuevos planes ya que del com-
po?tamiento del primer plan se infcfa la etapa de instrumen-
tacién del segundo, as{ mismo es clave indispensable para co-
rregir y conocer las causas de desviacién de un ﬁ1an y las

medidas correctivas a jinstrumentar para su cabal cumplimiento,

Cabe destacar que trStese de economfas con un Sis -
tema de Planeacifn Democrdtico o centralizado, estos proce-
s0S son comunes para cuvalquier sistema, por ello analizamos

de manera muy general y en razfn de que para efectos de es -
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tudio su andlisis es el requerido para este trabajo; no obs

tante puede abundarse mds en el tema.
1.3.5. TNFORMACION.

Es 1a actividad que se realiza para la obtencidn-
y recoleccién de los datos, hechos, manifestaciones y cir--
cunstancias de la realidad existente, de tal suerte que 1la

informacién es el insumo bdsico para la toma de decisiones.

De tal suerte que se le considere par algunos -
técnicos como el componente tecnolégico que contempla tres

émbitos: la informacidn, la informitica y 1a estadistica.

La informitica y la informacidn, corresponden al
manejo de la informacidn, asimismo la estadistica es el re-
gistro de esa informecién. En este orden de ideaé, cuando
hablamos de informacidn estamos contemplando los tres dmbi-
tos antes mencionados y que se cliasifican de la siguiente -

manera.

Informacion, son los datos en si, tanto cuantitati

vos como cualitativos, Informdtica: es el tratamiento de
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datos desde su captacidn, procesamiento hasta su presenta-
eién y por Gltimo, 123 Estadistica: que es el registro sis-

temético de los datos.



CAPITULO 1
ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA PLANEACION EN MEX1CO.
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RIODO 1970-1976 K) PERIODO 1976-1982.



" 11:1.- ANTECEDERTES KISTORICOS DE L& PLAMEACION

Ef MEXICO

Debemos considerar que en Jas economias moder--
" nas, a medida que se ha fdo ampliando la esfera de atribu--
‘cibnes del estado en los procesos de desarrollo econfmico y
social, 1a planeacidn econémica se ha convertido en un impe
rativo nacfonal que se va creando y desarrollando, en mayor
o menor grado, seqUn las posibilidades y necesidades de ca-
da pafs; y presentando variaciones derivadas de la Filoso--
sfa Polftica y Jurfdica de cada Estado, México protege~
de manera democrdtica las libertades y los derechos indivi-
duales, y respeta la propiedad privada (Planeacién Indicati
va), en contraposicién a lo que sucede cuando el estado to-
talitarfo se organiza bajo un régimen de propiedad colecti-
va (Planeaci6n Impositiva), concentrando los medios de pro-

duccién, como es el caso de los paises socialistas.

Lo anterjor nos permite considerar que a2l igual
que otros paises Méxfco he establecido la técnica
de 1a Planeacién Econbmica, como una forma de administrar -
su gobierno , 1o cual, ha reguerido de un proceso evoluti-
vo de varios afos para introducirla, como un medio para al-

canzar el desarrollo econ6mico y social deseado, y lo que -
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ha conilevado a la necesidad de reformar tanto sus ordena-
mientos Jjuridicos, como Sus estructuras gubernamentales a
las circunstancias imperantes, en el momento histérico de-
terminado, lo cual se demostrari en el desarrollo de este

capitulo.

[I.1, ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN MEXICO.

Podriamos afirmar que el proceso de planeacidn_
en nuestro pais encuentra sus antecedentes mds remotos ~-
afios antes de 1930, cuando se adquieren por primera vez co
mo parte del acontecer politico y juridico del pafs los vo
cablos del plan y programa. En principio, para el desarrog
V1o del tema debemos considerar los Postulados contenidos_
en nuestra Constitucion de 1917 y a 1a Ley de Planeacién -
General de la Repiiblica que nace como resultado del nuevo_
Orden Juridico impuesto por &1 Proceso Histfrico que culmi
né con la Revolucién de 1510, y que consagré dentro de -~
sus diversos numerales los derechos individuales y socia-~-
les de los gobernados y la diyisidn de poderes, asi como -
la competencia y forma de organizacidn de_cada uno de B8s--

tos.



En virtud, de que nuestra Carta Magna es la -

" Fuente HitSrica que contempla los fines del estado, para -
el desarrollo del tema a analizar, es necesario, hacer men
cidn de las disposiciones constitucionales que por su con-
tenido se encuentran intimamente vinculadas al desarrpllo-
econbmico y social del pafs y por ende, a la Planeaci6n, -
as{ como, las G1timas Reformas Constitucionales que han -
consagrado a la Planeacién como una actividad permanente -
del estadoy y resaltar igualmente, la evolucién de 1a Pla-
neacién en la Legislaci6n Juridico-Administrativa y los es
fuerzos institucionales que se han dado en la Administra--
cién Pidblica, para hacer de esta técnica una actividade

permanente del estado.

11.1.2. ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

Para iniciar el estudio de nuestrg Constitu- -
ci6n y destacar los artfculos que dan base al sistema eco-
némico de nuestro pafs y a 1a Planeacidn, analizaremos las
causas que motivaron el movimiento revolucionario y lTa pro

mocifn de nuestra Norma Suprema.

Cabe destacar que ¢l descontento que en la Na-
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¢ién imperaba origind el movimiento revolucionario represen
tado por Carranza, del cual nace la idea de convocar un Con
greso Constituyente que incorpora a nuestro régimen Juridi
co-Politico, los ideales de la revolucibn, mismos que se -
cristalizan mediante la promulgacién del decreto de fecha -
14 de septiembre de 1916, mediante el cual se convocG a wun
Congreso Constituyente para reformar el Plan de Guadalupe y
estudiar detenidamente las Reformas Politicas que se consi-

deraran convenientes insertar en la Constitucidn de 1857.

La integracidn del Congreso Constituyente habia
sido preparada con anticipacidn por las Fuerzas Carrancis--
‘tas,mediante una intensa propaganda que subrayd la necesi-
dad de una confrontacidn, idea formalizada el dfa 19 de sep
tiembre de 1916, fecha en la cual la Primera Jefatura emi--

ti6 el 1lamado de elecciones del Congreso Constituyente.

E1 dfa 12 de septiembre de 1916, se inaguraron-
las labores del congreso, y se sometié el proyecto de Refor
mas a la Constitucién, por el Primer Jefe de 1a Nacidn, cu
ya base consistié en una critica general a aquellos aspec--
tos de la Constitucién de 1857 que habian impedido su vigen

cia efectiva y abierto el paso a la dictadura.
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A través de la Constitucifn, se buscéd que la-
Soberanfa Nacional expresara su realidad, es decir, que el
poder pdblico se ejerciera por el mandato 1ibremente confe
rido por 12 voluntad del pueblo a 1a nacibn., Encentamien

to consagrado en la Coenstitucidn de 1917.

De fgual forma, la Carta Magna plasmé la divi-
si6n de poderes pGblicos en dmbitos de competencia bien de
finidos, resaltando por ende, el pacto federativo, entendi
do como la manifestacién de voluntad de los estados libres
y soberanos con la federacidn para integrar una repiblica-
bajo un sistema federal, dentro de una soberanfa popular y
un gobierno federal, democr&tico y representativo, princi-
pios ya expresados en el r&gimen constitucionalista de --
'1857. pero que por su falta de vigencia dieran lugar a que
en los ideales constitucionalistas de 1917 se fortaleciera

1a estructura fundamental de '}z Norma Suprema de 1857,

Fué objeto de especial preocupacién dentro de
1a Constitucidn Ta proteccidn de 1a libertad humana, fina-
1idad esencial de toda Constitucidn, por ello se promovié-
reformar'el capftulo de Garantfas Indfviduales que ante- -

riormente se habfan descuidado en menoscabo de los dere- -
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chos inalineables e imprescriptibles de. todo ser humano.

ta Carta Magna, elaborada por los Constituyen--
tes de 1917, se integr6 en dos grandes apartados, los dere-
chos subjetivos piblicos o garantias individuales, y su par
te orgdnica, en la que establece 1a forma de organizacidn -
del estado, la divisign de poderes, el pacto federal, las -
atribuciones de los poderes legislativo, ejecutivo y judi--
cial, y el reconocimiento al principio del estado libre y -
soberano; as{, se innova la concepcidn liberal del conteni-
do de las Constituciones, al darie cabida junto a los dere-
chos individuales del hombre, a los derechos sociales del -

individuo.

En este contexto, el Constituyente de 1917, es-
tablecié las bases juridicas para integrar la convivencia -

de 1a sociedad mexicana en un orden justo y equitative, que
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protege los derechos de los grupos econﬁmicamente débiles,- -

al regular y fomentar las actividades econdmicas.

Es asi, que la Constitucién Polftica de 1917, -
es vivida expresidén de los ideales revolucionarios y entra-
fia todo un esfuerzo histérico, razonable y congruente en la

busqueda de un estado de derecho, en el que predomine la -
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De esta manera, se consagra en nuestra Norma Su
prema, en su articulo 32, el derecho a la educacién para tg
dos los individuos, impartida por el estado con la colabora
cién de las instituciones privadas, postulando los princi-
pios de Laiquismo y Libertad, aﬁen de que se considerd aque
la educacién prestada en los establecimientos oficiales, de
beria ser gratuita, ésto obedecid a que anteriormente la e-
ducacién no habfa sido proporcionada gratuitamente para to-

dos los individuos.

Se podria cuestionar que este articulos no se
vincula con la materia a estudio, sin embargo el desarrollo
juridico del precepto, nos permitird conocer su importancia.
Por ello indicaremos que el precepto a estudio se acompaif-
de aigunas reformas que debemos destac;r. como és el caso -
de 1a publicada en el Diario Oficial de l1a Federacién el -
13 de diciembre de 1934, misma que establecid gque la educa-
¢ién impartida por el estado deberfa ser socialista y excly
ir toda doctrina religiosa, a fin de combatir el fanatfsmo-
y les prejuicios, asimismo, la reforma referida sedalé en -

su fraccidn segunda que: "La Formacién de Planes, Progra-

mas_y Métodos de ensefianza corresponde en todo caso al Esta




do*. (32). Disposicidn que facultd por primera vez al es
tado para llevar a cabo la instrumentacién de planes educa~-
tivos, introduciende al texto de nuestra Carta Magna, los -

vocablos de plan y programa,

Este articulo fué nuevamente reformado, el 30 -
de diciembre de 1946 y adicionado &1 3 de junioc de 1980. -~
Sin embargo, la obligacidn de sujetarse a los planes y pro~
gramas oficiales continua vigente actualmente. No obstan-
te, debe destacarse que esta disposicidn no contiene en nin
gin moménto, un sentido real de Planeacién Educativa y me--
nos de Planeacifn Econbémica, por to que no constituye un ap
tecedente en la materia, unicamente 5e cits a manera de re-

ferencia histdrica.

Dentro de este orden de jdeas, destacaremos los
derechos consagrados en el articulo 27 Constitucional, por-
contener un cardcter inminentemente econdmico y al respecto

diremos que este precepto tomd aquel ideal revolucionario ~

{38) Programacidn y Presupuesto, Secretaria, La Constitu--
cifin Politica de los Estados Unidos Mexicanos al Tra--
veés de Tos Hegimenes Revbliucignarios. MNex, D.F. Ene
¥o 1982, pag. 12. ’ -
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que pugné por  "La Distr1byc16n Equitativa de la Tierra",
al prevenir dentro de su texto l1a limitaci6n a la propie--
dad privada por parte del estado, por causas de interés pi
blico, éste es uno de los grandes logros nacionales ya que
anteriormente la propiedad privada no sufria limitaciones,
por ser las haciendas la base de 1a economfa 2gricola en -
ta época porfirista, caracterizada por grandes proporcio--
nes de tierra que las mis de las veces por ser tan exten--

sas dejaban de explotarse en su totalidad.

Este precepto tiene un hondo contenido econdmi
co, toda vez, que concede la facultad al estado, para esta

blecer una justa distribucién de la riqueza, mediante la -

funcién social de 13 propiedad y 1a reinvindicacifn de los

derechos de explotacidn de los recursos naturales propios-
de la Nacién. Es importante sefialar que este artfculo -
fué reformado y adicionado en varias ocasiones, con Yo, --
cual fué asimilando nuevas actividades econfmicas vincula-
das con el concepto de propiedad de la Nacidn, tales como-
‘el de produccidn y explotacién de energfa eléctrica y nu--
clear, hidrocarburos y a dltimas fechas, el reconocimiento

de Ta zona econdmica exclusiva.

De esta manera en la disposicién citada, ha -
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quedado estatuido que la propiedad de tierras, agua y de re
curses naturales dentro de los limites de territorio nacio-
nal, corresponden originariamente a Ta Nacifn, la cual tie-
ne el derecho de transmitir el dominio a los particulares,-
estabieciendo 1a propiedad privada, pero con 1a facultad --
que se reserva de imponerle las modaljdades y limitaciones-

que fijan las disposiciones del orden pidblico.

En relaci6n al articulo 28 Constitucional cabe
hacer notar que la Constitucidn de 1917, postuld ademds de
las qarantias individuales y sociales, los objetivos mini--
mos del sistema econémico nacional mediante la prohibicién-
de monopolios y estancos de cualquier clase, y exenciones -
de impuesto, y el fomento de ningin tipo de prohibiciones a
titulo de proteccidén a la industria, exceptuando dnicamente
las relativas a las actividades del estado en el campo de -
1a acufiacién de monedas, correos, telégrafos y radiotelegra
ffa, emisién de billetes por medio de un s6lo Banco del Go-
bierno Federal, a fin de eliminar todo género de concentra-
cién y acaparamiento de articulos de consumo necesario, que
tenga por objeto el alza de los precios y eviten o e]iminen
1a libre concurrencia, para obtener ventajas propias o ex--

clusivas, en demerito del pGblico en general.
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Podemos seflalar que "Asf aparecen las faculta-
des estatales para desarrollar una politica econdémica en -
materia de control de precios y la Fersecucién de los mono
polios jlegales, que si bien protege el ejercicio de ta 1i
bre empresa, también Yo hace en razdn de Ya justa distriby
cién de los bienes, proteccidn de las clases sociales débi
les y adecuada prrvisidn y satistaccién de bienes materia-

les para Ja colectividad", (39).

Por 1o que se refiere al desarrollioc evolutivo-
de este precepto, es importante hacer mencién a la Reforma
propuesta el 5 de octubre de 1965, por el Partido Popular-
Socialista, a la Cuadragésima Sexta Legislatura de) Congre
so de ta Unibn, 1a cuyal no prosperfi, pero por los princi--
pios en ella contempiados resulta interesante hacer inca--
pi& en su contenido. Dicha Reforma, puygnd por la inclu--
si6n de un capftulo Il en nuestra Constitucifn al cual de-
nominaba "de la Economf{a Hacional" haciendo mencién de -

los postulados que a continuacién se mencionan.

(39) Programaci6én y Presupuesto, Secretarfa. Aspectos Jurf
dicos de 1a Planeacién ‘en México. Edit. ~Porrua, 5.A.
Wéxico, Agosto 1987, pag. 17,
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Al respecto, adujo que el estado y los particu-
tares, apegados a Ja funcidn de 1a propiedad: Sujetarfan =
sus actividades econfmicas a un plan general de desarrolio,
ademds consideraba aquellas atribuciones exclusivas del es-
tado para la explotacién de recursos naturales, asi como la
facultad del estado para regular el mercado interior, rees-
tructurar el aparato de distribucién y determiné que las in
versiones piblicas tendrian una finalidad social y econdmi-
ca, por l1timo, contempld la orientacién que deberia seguir
la iniciativa privada en la actividad econémica, sin embar-
go, esta iniciativa no procedid en virtud de que las comi--
siones de puntos constitucionales y de estudios legislati--

vos la consideraron improcedente,

No obstante por los principios de ella conteni-
dos y sobre todo por el propésito de sujetar la actividad -
econdmica del estado a un plan general merece ser considera
da como un antecedente, que adn cuando, no se cristalizé, -
debe quedar plasmado en la historia de 1a Planeacidn en -

nuestro pafs.

La evolucidn histérica-juridica de este articu-

1o nos muestra que dicho precepto conserva desde 1817, infegramen--
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te su texto hasta el afio de 1982, donde en el mes de diciem
bre se presentd una iniciativa ante el Congreso de la Unidn
que reformé y adiciond a diversos artfculos Constituciona--
les entre 10s que se encontraba el artfculo 28 de nuestra -
Carta Magna dentro del cual se establece que la prestacién-
del servicio piblico de Banca y de Crédito no serd objeto -
de consesién a particulares, ya que serd prestado exclusiva
mente por el estado e 1ndu;e'tamb1én a que el estado cuente
con las organizaciones y empresas que requiera para el efi-

caz manejo de las dreas estrat&gicas a su cargo.

Asimismo 1imita los subsidios para aquellas ac-
tividades prioritarias, siempre y cuando sean generales o -
'dé cardcter temporal y no afecten sustancialmente las finan
zas de la nacién. Iguaimente consagra la def}nicién de -

dreas estratégicas y prioritarias en 123 economfa nacional,

Continuando el estudio de nuestra Norma Suprema
pasaremos a analizar el artfcuio 123 Constitucional para Vo
cual debemos considerar que los Constituyentes de 1977, rom
pieron con la concepcién liberal de las constituciones del-
siglo X1X al darle cabida, junte a los derechos tradiciona-

les del indivfduo, a los dereches sociales que exigfa la re
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. volucién, en ese momento, aceptd el estado la obligacidn -
de garantizarlie, a cada trabajador a cambio de su trabajo-
los medios, que le permitieran garantizar su vida, salud y

un minimo de bienestar para el y los Suyos.

Con base en 1o anterior, podemos sehalar que -
este precepto tienme un hondo contenide de transformacién -
del derecho gue atafie a 12 condicidn social de los trabaja
dores, ya que optd, por un tratamiento de trabajo que lo -
diferencia de una mercancia y fortalecfa la accién de 1a -
masa trabajadora en su lucha para alcanzar mejores condi--
ciones de vida, mgdiante esta disposicidon se plasmé en -~
nuestra Horma Suprema las justas aspiraciones del proleta-
riado y del pgeb1o mexicano, para garantizar la existencia
de sus derechos enr un articulo que reconociera las prerro-

gativas por las que tanta sangre obrera se habfa derramado.

La ‘evolucién del erticule 123 conmstitucional se 'ha scompafiada
de beneficios econbmicos y sociales para los trabajadores-
y al respecto "dos de sus Reformas vinculadas al objeto -
de este trabajo merecen ser citadas, la relacionada con la
federalizacidn de las facultades para Tegislar en materfa-

laboral efectuada el 6 de septiembre de 1929 y el declarar



de utilidad pGblica Ya expedicién de l1a Ley del Seguro So-
cial, que ha asegurado a los trabajadores y a su familia -

una vida compatible con la salud y la dignidad". (47)

Es asi, que el articulo 123 Constitucional es
vivida expresién de los ideales revolucionarios y entrafa-

todo un esfuerzo histérico, razonable y congruente.

Continuando ¢on lo anterior, debemos enfatizar
que alin cuando este precepto no tiene un contenido real, -
de Planeacidn, es de gran trascendencia para la actividad-

econdmica del pafs, y por lo tanto para nuestra materia.

Otra disposicién que merece ser citaqa es la -
refativa al artfculo 131 Constitucional, en 1a cual se con
sagrd la facultad privativa del estado para gravar mercan-
cfas sujetas a importacién y exportacidn, as{ como la fa--
cultad de la federacidn para gravar exclusivamente el trén
sito de mercancfas del pafs o fuera del territorio nacio--

nal, pero sin que la misma federacién pueda establecer, ni

(41) Programacifn y.Presupuesto, Secretarfa. As ectosyduri
dicos de la Planeacidr en México. Editoria orria,-
S, AU México, Agosto 1981. pdg. 20
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dictar en el Distrito y Territorios Federales los impuestos
y leyes que expresan las fracciones VI y VII del articulo -
117 de nuestra Carta Magna, la evolucién de este articulo -
nos muestra que fué adicionado y modificade por los Decre--
tos publicados en el Diario Oficial de la Federacion de fe-

chas 8 de marzo de 1981 y 28 de octubre de 1974.

Cabe sefialar que este precepto se considerd un
antecedente de la Planeacidn en virtud de que estd revesti-
do de un honde contenido econdmico y considerando que la =~
Planeacién Econémica debe de contempliar integralmente todos
los aspectos econdmicos de un pais, las actividades de ex--

portacidn e importacidn son bdsicos para su estudio.

Asimismo, otros artfculos de la Constitucién Po
1§ftica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, que debe -
considerarse como antecedentes de la Planeacién de nuestro-
pafs, son los referidos al presupuesto piblico en Tos térmi
nos de la fraccidén 11 del artfculo 65 y del actual articulo
74 fraccibn IV de nuestra Norma Suprema que reguia las mate
rias de programacidn-presupuestacifn en nuestro sistema na-
cional de Pianeacidn y el artfculo 73 del mismo cuerpo jurf
dico que da facultades al congreso para legislar en diver--

sas materias que sean actividades econémicas ejercidas di-
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rectamente por el estado.

Una vez analizados estos artfculos podremos a-
firmar, que en los mismos se sustentS y se sustenta hasta-
antes de 1982, Ya actividad econdmica del estado y por 1o
tanto la posibilidad de introducir la Planeacifn como una
polftica gubernamental para administrar su economia y rei-
teramos que antes de 1982, porque es precisamente en ese -
afio, cuando se somete al Congreso de la Unién Yas iniciati
vas de Reforma de algunos artfculoes de nuestra Norma Supre
ma para insertar en ella, a rango constitucional la activi

dad de 1a Planeacidn.

Con base en lo anterior, hacemos alusidén a 1la

Reforma de los articulos 25 y 26 de nuestra Carta Magna en

1983, por confirmar un momento hitérico determinante en la

evolucién de 1a Planeacién y el desarrollio de México, ya -

“que en ese momento, la actividad de 1a Planeaci6n es eleva
do, al rango de Norma Constitucibnal y pasava ser una acti

vidad institucional permanente del estado, dichos numera--

les fueron reformados en el mes de diciembre de 1982, jun-

to con otras disposiciones.
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La citada iniciativa de Reforma se aboca a cong
tituir 1a rectoria del estado y reafirmar el sistema de 1a
economia mixta, estableciendo un modelo de Planeacién Demo-
crético para el desarrollo, y fijando las bases para el de-
sarrollo rural integral y para una mejor justicia agraria,-
asi como a definir y precisar las dreas reservadas exclusi-
vamente al estado y la funcién a desempefiar por las instity
ciones, organismos descentralizados y empresas de participé
cidn estatal, se desprende del andlisis de los articulos ci
tados, que &stos contienen las atribuciones del estado, en
materia de planeacién, conduccidn, coardinacidn y orienta--
cidn de la economia nacional; asi como, aquellas de regula-
cién y fomento. Respecto a estas disposiciones profundiza
remos con detalle m&s adelante en un capitulo posterior, --

por considerarlas inmersas dentro del mismo.

81



11.1.5 ANTECEDENTES JURIDICO-ADMINISTRATIVOS DE LA PLANEACION
EN MEX1CO.

A) PRIMEROS ANTECEDENTES

Cabe destacar que los primeros antecedentes ju-

ridicos administrativos de la Planeacifn después de la Pro-
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hulgacién de la Constitucidon de 1917, se remotan a la Ley -

del 15 de junio de 1928 que establecis el Consejo Nacional-
Econdémico y la Ley sobre la Planeacién General de la Repi--
blica publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 12

de julio de 1930.

En principio haremos mencidén de Ta Ley que crea
el Consejo Nacional Econémico publicado en el Diario Ofi- -
¢ial el afio de 1928 (41} tal y como se sefiald anteriormen

te.

Este Consejo fué establecido para 1levar a cabo

el estudio de los asuntos econdmicos-sociales de l1a Nacign-

(41) Ley del Consejo Nacional Econémico. Diario Oficial -
del 15/dunio/1928.  Por Ta Secretarfa de Industria, Co
mercio y Trabajo,




.

y se caracterizd por ser un cverpo permanentemente y auténg
mo, de consuita necesaria y de iniciativa libre, en cuanto
a su naturaleza juridica, con fundamento en los articulos -
34 y 37 del mismo ordenamiento, se e podria considerar ac-
tualmente como Grgano descentralizado, sin embargo, no se -

conocifa esa figura en aquella é&poca.

Asimismo, al Consejo se le facultd para llevar-
a cabo investigaciones en todos los asuntos de cardcter e-
condmico-social del pafs, asT como para crear los comités y
comisiones que considerara necesarias para cumplir con di
cho objetivo y para recabar y concentrar todos Jos dates e-
conémicos de indole oficial o particular que pudiera contri
buir al buen desarrollo de los estudios econémicos y socia-

les.

De igual forma, al Consejo se le doté de compe-
tencia para actuar como consultor, de las Secretarfas de Es
tado y Oapartamentos Administrativos para todos los proyec-
tos 0 estudios de cardcter legislativo o reglamentarioc que-
se relacionaran con las cuestiones de cardcter econdmico-so
cial del pafds. Igualmente, desempefiié ese papel ante el Po
der Legislativo Federal, asi como se le embistidé de facul-

tad para presentar ante el Ejecutivo Federal y autoridades-
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locales las iniciativas que consideran convenientes para el
mejoramiento y regulacidn de las condiciones socio-econémi-

cas y financieras del pafs. (42)

En cuanto a su integracidn podemos decir que el
artfculo 4 de la citada Ley establecid que este Consejo se
conformarfa por un representante de cada una de las Secreta
rias y departamentos de Estado. Ademds de consejeros de -
diversas cémaras, instituciones de crédito, compafifas de sg
guros, confederaciones, asociaciones y de 1a Universidad Na
cional de México y otras citadas en e] precepto. {(Un pro-
medio de 42 representantes en total integraban el consejo).

(43)

Por d1timo, cabe hacer mencién, que dicho consg
jo fué un Srgano de gran trascendencia para aquella época,-
‘por el papel que desempefid en el proceso econdmico, poste--

riormente la Ley que cref§ el Consejo fué abrogada por la -

jdem,
idenm.

(42) Articulo 3°
{43) Artfculo 42

——
oo
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Ley pubiicada en el Diario Oficial el 31 de julio de 1933,

a la cual, nos abocaremos mds adelante.

LEY DE PLANEACION GENERAL DE LA REPUBLICA

Por 1o que corresponde, a la primera Ley sobre
1a Planeacién General de la Repiblica, cabe indicar que ég
ta fué expedida a mediados de 1930s durante 1a administra--
cién de Pascual Ortiz Rubio y debido a que serd un punto -
que abundaremos con mds detalle en otro capitulo, solo e-

nunciaremos algunos aspectos generales de la misma.

En la exposicidn de motivos de dicha Ley, pu--

blicada en el Djario Oficial en 1930, se hablaba de 1a ur- -

gente necesidad de elaborar el "Plan Nacional de Méxicoe",-
en términos principalmente de inventario de recursos nacig
nales, debo aclarar que esta ley es uno de los anteceden--

tes histéricos mds sobresalientes en materia de Planeacidn.

Por otro lado, este ordenamiento sefalé que -
“La Planeacifn de los Estados Unidos Mexicanos tiene por -
objeto coordinar las actividades de las distintas dependen

cias del Gobierno Federal para consagrar el desarrollo ma-
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terial y constructivo del pafs a fin de realizarlo an forma
ordenada y arménica, de acuerdo con su topograffa, clima, -
poblacidn, histeria y tradicifn, su vida funcional, social-
y econémica, su defensa nacional, la salubridad piblica y -
las necesidades permanentes y futuras® adn cuando se parte
de un concepto integral de la Planeacidn (44) se acentia su
atributo de instrumento de coordinacién y ordenacién, nume-
rales subsecuentes de 1a Ley muestran que tenfa un enfoque-
muy ltimitado de Ta Planeacidn verbigracia, el artfculo se--
gundo al sefialar que "para lograr lo establecido en el arti
culo anterior se formara e Plano Nacional de México, cons-
tituido por Jos documentos gréficos en que se expresan to--
dos 1o0s estudios que tendrfan como propfsito regular el de-
sarrollo armgnico del pais...". De este precepto, se des-
prende que mds que una Planeacién del Desarrollo, se busca-
la conduccifn de los aspectos espaciales de 1a Jocalizacién
de infraestructura y que el principal instrumento es el cé;

togféfico.

{44) Art. 1 de 1a Ley Sobre Planeacién General de Ta Repi--
bYica. Publicado €n el Uiario Uficial de la Federa- -
Tion el 12 de junio de 1930, . Secretarfa-de Comunica-
ciones y Obras Pidblicas.
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Asimismo, la Ley previa el establecimiento tan-
;o'de la Comisién Nacional de Planeacién como de la Comi-
sién de Programa (45), de esta manera, la primera, contaba
con una presidencia honoraria a cargo del Presidente de 7Ja
Repiblica y una ejecutiva que correspondia al Secretario de
Comunicaciones y Obras Piblicas, ademds se constituia, por-
representantes técnicos de todas las dependencias federales
las organizaciones profesionales y los organismos represen-
tativos del sector privado. Por su parte, la Comisién de
Programa, encargada de elaborar todos los estudios, planos-
y programas enumerados en la Ley, se integraba con el perso
nal de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes y con

dependencia directa de esa Secretarfa. (46)

£l enfoqué limitado de 1a Planeacidn se advier-
te si se considera que su aplicacidn se encomendé a la ya -
mencionada Secretarfa de Comunicaciones y Obras Piblicas y-
no a las dependencias que conocfan aspectos mds amplios del
desarrollo (en particular a la Secretarfa de Hacienda y Cré

dito PGblico).

45; Artfculos 4 y 9 Ibidem.
(46 Articulos 5, 6, 7, 8, 10, 11 y 12 Ibidem.
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Sobresale igualmente, que no existfa una clara
definici6n sobre la participacifn de los sectores social y
privado, 1o que se contrapone a la conceptualizacién de la
Planeacifn Democratica, en la cual, se considera como uno-
de sus elementos primordiaies la concertacidén con dichoes -

sectores,

CONSEJO NACIONAL ECONOMICO

Para 1933 se expide 1a Ley que abroga a 1a que
instituys el Consejo Nacional Econémico {Diario Oficial -

del 31 de julio), el nuevo ordenamiento creaz el Consejo -

Nacional Econémico, como un Srgano auxiliar técnico y con-

sultive del Ejecutivo Federal, del cuval dependfa.

El nuevo consejo, resolvia las consultas del -
Ejecutivo Federal en materia de accifn econdmica, le pre--
sentaba propuestas para el mejoramiento y regularfzacidn -
de las condiciones econdmico-sociales y realizaba investi-

gaciones.

Fué estructurado como un 6rgano de consulta o-

bligatoria "cuando se trate de disposiciones que afecten -
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directamente la economia general de la nacidn, pero el Pre-
sidente de Ta Repiblica no estd obligado a ajustar sus deci

siones a los dictdmenes del Consejo". (47)

E1 6rgano que se analiza se integraba con repre
sentantes de los empresarios y de los trabajadores y como -
por diez técnicos designados por el Gobierno. Igualmente,
estaba constituido el Consejo por representantes de los con

sumidores. (48)

En Jos recesos del Consejo sus atribuciones e-
ran asumidas por una comisi6n permanente, integrada por re-

presentantes tripartitas y por un secretario general.

Se advierte que el Consejo no estaba obligado a
emitir ningdn plan y que la Ley de 1933 no se vinculaba a -

la Ley de Planeacidn General.

(47} Articulos 1 y 3 de la Ley que establece el Consejo Na-
cfonal de Economfa de los Estados Unidos Mexicanos.
(48) Articulo 7 Ibidem.
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En los considerandos el Presidente Rodrfguez sefiald
"que la polftica social del Gobierno Revolucionario se ha ¢a
racterizado por una tendencia constante de asociar progresi
vamente 2 1a administracién todas las fuerzas sociales y to
das las actividades econbmicas, a fin de alcanzar la unifi-
cacifn de 1a conciecia nacional, el acrecentamiento de la -

riqueza y su mds equitativa distribucién®. (49)

Del andlisis del Ordenamiento de 1933 se desprende_
que por 1o que corresponde a sus atribuciones éstas se for-
talecen {consulta obligatoria en ciertos casos) en cambio no
se le reviste de facultades de autoridad, igualimente, se --
aprecia que e) Consejo no es encomendado a una Secretarfa de
Estado, $1 no que se le adscribe directamente al Presidente_

de 1a Repidblica.

Cabe sefalar, que'antes de pasar al estudio de los -

planes sexenales es conveniente hacer un parentesis y --

(49) Primer pdrrafo de los considerados de la Ley que crea -
el Consejo Nacional Econdmico de los Estados Unidos Me
xicanos. Secretarfa de Economia Nacional. México. Dia
rio Oficial del 31 de junio de 1933.



analizar algunas disposiciones legales que contienen los -~
cambios en l1a estructura de la administracidn pibiica, a -
partir de las leyes que organizan al Poder Ejecutivo (comun
mente denominadas Leyes de Secretarfas y Departamentos de -

Estado).

Por 1o que corresponde a las Leyes de Secreta--
rias y Departamentos de Estado en 1917, tanto en la de a--
bril como en l1a de diciembre, no se confia a ninguan Secre-
tarfa o Departamento el proceso de Planeacidn. Por otro -
lado, defectos de cardcter legislativo 1levan a que esas le
yes sean exceSivamente parcas en la atribucién de faculta--

des.

Posteriormente en 1928, mediante la tey Orgéni-
ca del Departamendo del Presupuesto de la Federacidn, se -
crea un Departamento Administrativo, al que se le confiere-
preparar y formular el presupuesto de la federacidén, asi co
mo, vigilar su ejecucidn. Ese Departamento Administrativo
estaba facultado para hacer estudios sobre organizacién ad-
ministrativa, coordinacién de actividades y sistemas de tra
bajo con fines de economia y eficiencia para el servicio -

pidblico.
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Empero, la Ley no se aplicéd y propiamente nunca
entr§ en funciones la nueva dependencia. Sin embarge, 1la
expedicibn de esa Ley es interesante porque introduce el
concepto de 1o que después se 1lamarfa “Reforma Administra

tiva" proceso indispensable para una Planeacifn Moderna.

Con la expedicién de 1a Ley de Secretarfas y De
partamentos de Estado de 1934, se viene a substituir 1a Ley
Carrancista de 1917, cabe aclarar que, si bien no introduce
el concepto de Pianeacidn ni se le conffa &sta a ninguna de
pendencia, sobresale porgque se instituye la Secretarfa de -
la Economfa Nacional, confifndole la "intervencidén aque co-
rresponde al Ejecutivo Federal sobre produccifn, distribu--
cién y consumo, cuando afecten 1z economfa general del pafs

excepcidn hecha de 1a produccién agrfcola". (50)

Se le senala, igualmente, que tome las medidas-
administrativas para la exacta observancia del articulo 28

Constitucional y sus Leyes reglamentarias.

(50) Art. 6 Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado.
Publicado en el Diario 0ficial de ta Federacién -
cienbre de 1934,
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A pesar del nombre de la nueva dependencia, no
se te dota de las facultades necesarias para conducir la -
economia ni para coordinar el proceso de desarrollo. Es-
creada, vista las dos facultades mencionadas, para conten-
der con los problemas econémicos derivados de la crisis de

los Estados Unidos.

Por otra parte, la citada Ley de 1934 introdu-
ce lo que después serfan 1lamados ‘“programas operativos -
anuales": “Los secretarios, jefes de departamento y demds
dependencias, deberdn presentar al Presidente de la Repl--
blica a mds tardar el dfa 1 de enero los trabajos que rea-
tizara la administracion piblica“.{51}En concordancia con -
ello el Presidente Rodriguez emitié un acuerdo por el cual
expidié el programa anual del Gobierno Federal para 1934,-
que tiene el mérito de ser el primer Programa de Gobierno-
en la historia de nuestro pais aunque con las limitaciones

de ser de corto plazo (poco menos que de un afio).

(51) Programa de Gobierno del Presidente de la Repiblica-
General Abelardo L. Rodriguez, para el .afio de 1934, -
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 12
de abril de 1934,
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Cabe sefalar, que merece un estudio especial
Ta Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado de 1935, -
{52) gque introduce 1a Planeacidn como una de las tareas -
de las Secretarfas y Departamentos de Estado: i las Le-
yes anteriores sefialaban que esas dependencias se insti- -
tufan "para el despacho de los negocios del orden adminigs
trativo de la federacidon" para el estudio y Planeacidn de
la politica de conjunto, gque en ciertas ramas debe sequir-
se, y gestionar lo conveniente. Asimismp, se conserva en
cada instrumento a la Secretarfa de la Economfa Nacional -
con las facultades que el habfa conferido la Ley de 1934 y
se conserva la obligacién de las dependencias de elaborar-

sus programas anuales.

Para el afo de 1939, se expide una nueva Ley,

que conserva, para efectos de la Planeacién, las mismas sg

(52) Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado. Publi
cado en Diario Oficial de 1a Federacion el 30/diciem~
bre/1935.
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luciones de la Ley de 1935, es decir, una vez analizadas éstas,
Cerraremos paréntesis indicando que en las Leyes de 1935 y 1939
se consagran el principio de coordinacifn de las dependencias -
sefalando que deberia prororcionarse informacidn reciproca cuan

do sea necesario,



D)} EL_PRIMER PLAN SEXENAL

En el afo de 1933, el partido dominante (por -

los revolucionarios} formulé el primer Plan Sexenal,

Dicho Plan se inspird en parte en la politica -
de intervencién estatal que surgié en los pafses occidenta-
les m8s desarrollados como respuestz a la crisis econémica-
mundjal asi como, en 10 poco que se sabfa a 1a sazfin en Mé-

xjco sobre Planeacién.

E1 Plan Sexenal, era un Plan econfmico solo de

nombre, constitufa en realidad, un bosquejo general de la -

polftica econfmica a seguir, después del cambfo de adminis--

tracién en 1934, orientado en primer lugar, a lograr que el
pais.sa1iera de serias dificultades de origen externo, y en
caminado en segundo lugar, a alentar e} desarrollo econdmi-
co conforme a los lineamientos sefalados en términos de la

lucha revolucionaria por el Presidente Calles. (1925-1928)

Se puede decir, que el Plan fué elaborado por -
la Comisi6n del programa del Partido Nacional Revoluciona--

rio (PNR)} y ratificado por la Segunda Convencién del PNR. -
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cetebrada en diciembre de 1933,

Por otro lado, es conveniente destacar que el
Plan no contenia ningln instrumento prdctice para su ejecy
cifn. Hacia la época de su preparacidn, México no conta-
ba con ningdn organizmo econdmico o estadistico que reali-
zara los estudios necesarios para traducir las instruccio-
nes generales del Plan a términos cuantitatives. S{ bien
el documento reconocfa 1a necesidad de elaborar programas-
econdmicos anuales para complementar la estructura genefal
del Plan, asi come Ya revisidn periddica de sus metas, no
disponfa del establecimiento de un organismo federal con -
tal propdsito. Simplemente, sugeria que Jos organismos -
del Partido en el Gobierno se hiciera cargo de todas estas

cuestiones.

Debido a ello; en 1935 se hizo un intento para
eliminar esta deficiencia bdsica del Plan, cuando el Presi
dente Cdrdenas cred un organismo consultivo especial, 1la-
mado Comité Asesor Especial, integrado por varios secreta-
rios de¢ estado, un representante de la Comisién Nacional -
de Irrigacién y los directores del Banco Central y del Ban

co HNacional de Crédito Ejidal. A dicho comité se le enco
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mendd que coordinara las polfticas nacionales de Plangacién
Sin embargo, y al fgual que muchos otros grupos intersecre-
tariales que se crearon en las décadas sigquientes aparente-
mente el comité ne funcioné con eficacia. Por Gltimo, o-
tra omisién del Plan, consistid en que el Gral., Cirdenas no
atribuyé el Comisariado del Plan a la Secretarfa de Econo--
mfa Nacional, sino que, mediante acuverdo, publicado en el -
Diario Oficial del 16 de junio de 1938, se dispusc que co--
rresponde a 1a Secretarfa de Gobernacién organizar todos -
los trabajoes conducentes para la coordinacifn y cumplimien-
to del Plan Sexenal de los Gobiernos de la Federacién, de -

los estados y territorios y de los municipios.

Egte acuerdo, ademds de atribuirle compe;encia-
para coordinar la Planeaci6n a una Secretarfa que por su na
turaleza no deberfa hacerlo, tenfa el riesgo de so pretexto
de la Planeacibm que el ejecutivo, a través.de dicha depen-
dencia tuviera injerencias en los procesos de Planeacidn es

tatal y municipal.
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E) SEGUNOO PLAN SEXENAL

Por lo que hace a este instrumento, cabe desta-
car que el Presidente Cérdenas dfé instrucciones a la Secre
ta}fa de_Gopernacién para preparar el Plan Sexenal, que a-
barcarfa el periddo de la siguiente administracién (1941~ -
1946), dicha dependencia fué la encargada de formular el -
Plan de referencia a través de una offcina técnica, encarga

da de su instrumentacidn.

De'esta manera,’ei Segundo Plan Sexenal repre--
sentd una mejorfa respecto del primero, ya que dentro de su
contenido se coﬁtaba con un capftulo introductorio especial
que no figurd en el Primer Plan, en el cual, se examinaba -
con ampl{itud los problemas relacionados con 1a Planeacién -
concreta de Tas actividades del Gobierno y la coordinacidn-
de las diferentes dependencias del mismo, incluso Ta coordi
nacidén entre las autoridades federales, estatales y munici-
pales. Se sugeria en el mismo, que el Gobierno Federal de
Tineara su Plan de accidén en el terreno econdmico en térmi-
nos cuantitativos, y vecomendaba el pronto establecimiento-
de un Consejo Nacional Supremo, en el que estuvieran repre-
sentadas todas las fuerzas econgmicas, sociales, polfticas-

y militares.
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Asimismo, se dejd en manos del Presidente de la
Reﬁﬁb1ica, tla decisidn respecto a "el ritmo de las modali-
dades de ejecucién del programa gubernamental". Finalmen-
te, se recomendaba que se revisara y ampliara el nuevo pro-
grama, a 1a luz de 1a experiencia adquirida durante el Pri-
mer Plan Sexenal y de los resultados de los censos naciona-
les de 1940. En un grado aidn mds notable 'que el Primero,-
el Sequndo Pian Sexenal tampoco pasd de ser un Plan en el -

papel.

Es importante considerar, que estos dos Planes-
Sexenales conllevarcn a la creacién de algunos ordenamien--
tos juridicos y a que ope;ara algunos cambios administrati-
vos, sobre todo en la administracién del Presidente Avila -
Camacho quien no aplicé el Plan Sexenal 1941-1946 a pesar -
de los abundantes cambios legislativos y administratives -
que instrumenté, en tanto, que el Presidente Cirderas, .sin
grandes cambios legislativos y administrativos, cumplié am-

pltiamente con el Primer Plan Sexenal.

Esta proliferacidn de instrumentos juridicos y
cambjos administrativos comenzé 2 partir de 1941 (diario -
0ficial del 17 de abril) cuando se expide 1a Ley que refor

ma el Consejo Kacional de Economfa, para que quedara adscri



to a la Secretarfa de Economia Nacional, como consultor -
auxiliar en materia econdmica y ya no al Presidente de 1la

Repiblica.

De esta manera se ampliaban sus facultades, -

Se traté a través de este organismo de unificar la accibn-
econdmica del gobierno, en sus disposiciones legales y ad-
ministratvias, mediante 21 mantenimiento de una politica -
congruente de alcance nacional, sostenida por todas las de
pendencias del ejecutivo, previo acuerdo con la Secretarfa
de la Economfa Nacional, entre las de Hacienda, Agricultu-
ra, Trabajo y Comunicaciones, obrando conjuntamente, a tra
vés, de sus delegados en el seno del Consejo Nacional de -
Economia y presentar anualmente proyectos de leyes para la

reforma juridica, en bien del desarrolle econdmico.

Las secretarfas mencionadas integraban el Con-
sejo, asf como Ferrocarriles, Petroleos Mexicanos, repre--

sentantes de cooperativistas, profesionistas, industriales
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comerciantes y agricultores, representacién paritaria de -

Jos trabajadores respecto de los empresarios.



El secretario de la Economia Nacional presidia

el Consejo y tas sesiones eran trimestrales.

Existfa una comisién permanente y en caso de -
situaciones graves o de problemas econfmicos de urgente re

solucidn, se integraban comisiones de emergencia.

Se advierte que con la nueva lLey se buscd far-
tatecer a) Consejo y a la Secretarfa de la Economia Nacjo-
nal, pero que no se Je atribuyen facultades de autoridad,-
ni se le sefiala explfcitamente como instancias de Planea-
cién. Tampoco se dispone que se elabore un plan de desa-
rrollo a pesar de que ya habifan sido expedidos los Planes

Sexenales.

F} LA COMISION FEDERAL DE PLAREACION ECONOMICA

Entre las principales transformaciones legisla
tivas y administrativas sobresale la decisién del Gobierno
de Avila Camacho en 1942, de establecer la Comisidn Fede--
ral de Planeacidén Econdmica, como organismo consultive de
la Secretaria de la Economia Nacional "en la planifica- -

cién y coordinacidn de la economfa nacional, en el estudio
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de problemas concretos econ6micos creados por la glherra y
de programas para 13 movilizacidn econémica que requiera -

la cooperacifn interamericana®., (53)

La importancia del decreto es que por primera-

y Gnfca vez se cread un 6rgano de Planeacidn de naturaleza-

paraestatal y no dependencia centralizada. Asimisme, se -

consagra- un concepio de Planeacidn y se establece como ob-
Jetivo a la cooperacidn interamericana y la resolucién de

problemas de la guerra,

La comisidén fué creada por decreto publicado -

en el Diario Oficial de la Federacidén de fecha 9 de julio- .

de 1942 y se integraba por el jefe del departamento y Jlos
subsecretarios de Hacienda, Agricultura, Comunicaciones, -
Trabajo yAMarina. La presidencia recafa en el secretario
de 12 Economfa Nacional, con voz pero sin voto, habia re--

presentantes de los Consejos nacionales obrero y patronal-

(53) Artfculo 12, Decreto que crea 13 Comisi6n Federal de
Planificacidn Econdmica, como organismo consultivo de
la Secretaria de Economia Nacional. Diario O0ficial -
del 9 de julio de 1942,
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y de Ferrocarriles y Petroleos Mexicanos. (54)

Marcdndose entonces que se trataba de un érgano
pdblico y que los representantes de la sociedad solo tienen
derecho a voz. La comisién dictaminaba los programas y =
presupuestos de los Consejos mixtos de economia regional, -

que mds adelante son comentados.

En los considerandos del decreto se contiene la
argumentacidn que explica la creacién de Ta comisidn: que
es necesario contar con planes, que es indispensable estu--
diar en forma sistemdtica y coordinada los principales pro-
blemas derivados de la guerra, y que es necesario contar -
con los proyectos econdmicos que deriven de los compromiscs
internacionales, y que es necesario contar con un organismo
federal que coordine los Consejos mixtos de economia regio-

nal.

En el mismo afo de 1942 (Diario Oficial del 25

de julio) el Presidente Avila Camacho decreté la creacidn-

(54) Artfculos 2, 3 y 4 Ibidem,
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de los Consejos mixtos de Economfa Regional.

Los nuevos 6rganos tenfan por competenﬁia ela-
borar los programas y coordinar las actividades que debe--
rfan desarroliarse en cada entidad federativa tendientes a
mejorar las condiciones econdmicas y sociales de la vida -
rural y a incrementar Ja produccidén agropecuaria; estudiar
y proponer la resolucidn de los problemas relacionados con
los precios y abasto de productos agricolas locales y en -
general estudiar y proponer soluciones para 1a produccién,

industrializacién y comercializacién de productos del cam-

po.

Los Consejos se integraban con represenfantes-
de las Secretarfas de Agricultura y de Economfa, asi como
por representantes del Departamento Agrario, de jos Bancos
Oficiales, de los campesinos, de los propietarios del cam-

po y de los comerciantes e industriales.

Estos drganos tienen el mérito de prevenir -la
participaci6bn de los gobernadores de los estados, quienes-
los presidian y de contemplar el desarrollo regional. - Son

6rganos, que procuran armonizar a los grupos sociales en -
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el campo a raiz de los enfrentamientos derivados de la po-

1itica agraria del sexenio cardenista.

£n el propio afio de 1942 (Diario Oficial del
26 de octubre) se decreta la creacién del organismo pibli
co descentralizade “coordinacién y fomento de la produc--
cién®, que tiene por objeto apoyar nuevas actividades a-
gricolas y nuevas industrias, asi como procurar que las in
dustrias ya establecidas se utilicen para satisfacer las -
necesidades nacionales y se eviten desperdicios de mate- -

rias primas de importacién.

"E1 organismo responde a los problemas econdmi-

cos de la Segunda Guerra Mundial.' (55)

(55) Art. 5°,. Decreto que crea un organismo piblico des--

- centralizado que se denominard Coordinacién y Fomento-

de la Produccién. Diario Oficial del 26 de octubre de
1942, México.



E1 titular del organismo era un coordinador -
designado por ¢1 Presidente de 1a Repiblica y quien mane-
jaba al mismo tiempo el fondq del Fomento a la Industria.
Se le sefial6 como obligacidn fomentar 1a inversién de los
particulares y dependfa directamente del Presidente de 1a

Repiblica.

Se advierte que esta entidad duplica las fun-
cipnes de otras dependencias federales y afin de otras pa-

raestatales (por ejemplo, Nacional Financiera).

En 1944 (Diario Oficial del 1 de julio} se
decreta 1a creaci6n del organismo descentralizado "Comi- -
sién Federal de Fomento Industrial", cuyo titular era de-

signado directamente por el Presidente de la Repdblica.

ta comisidn tenfa por objeto "La Planeacidn,
financiamiento, organizacién y establecimeinto de aque- -
11as industrias que siendo indispensables para 1a indus--
trializacién racional del pafs no hayan sido promovidas -
por particulares, encuentren dificuitades para su finan--

ciacibn, carezcan de técnicos o tropiecen con cualquier -

107



obstdculo que impida su establecimiento, dificultando con
ello el desarrollo del programa industrial del pais". (56)
para ello deberfa elaborar "E1 Plan de Industrializacign-
Racionai del Pafis", planear, organizar y dirigir un siste-
ma técnico econdmico de industrializacién y financiar y -

promover industrias nuevas. (57)

Se trata de un organismo de Planeacidén Indus--
trial y de promocidn y financiamiento a la industriaiiza--
cidn. Podia adguirir y vender titulos a empresas indus--

triales.

Este decreto tiene 1a mayor importancia polfiti
ca e ideoldgica porque consagra el principio de 1a subsi--
diariedad a la empresa piblica (crearlas solo tratindose -

de actividades que no puedan atender los particulares}.

(56) Art. 52 Primer Pirrafo. Decreto que crea el Organis-
mo Descentralizado "Comisidén Federal de Fomento In--
- dustrial". Diario Oficial 12 Julio de 1944. S.H.C.P
Héxico. ) ' D

(57) Art. 3¢ incises a, b, c, d, f, etc. Ibidem.



Y porque sefiaia expresamente que la industria-
14zacién es el dnico medio eficaz para lograr el desarro.
1o, E1 decreto establece que "las empresas que organi-
ce la Comisién Federal de Fomento Industrial, podrdn ser -

adquiridas en cualquier tiempo por los particulares". (58)

Este organismo también tiene efectos duplicato

rfos por suponerse a otras dependencias y entidades.
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En 1942 mediante decreto publicado en el Dia-.

rio Oficial del 7 de noviembre, se intituyé el Comité -
Coordinador de las Importaciones, con representantes de va
‘rias secretarfas y que tuvo por propdsito certificar nece-
sidades de impertacién, tomando en cuenta las dificultades

para obtener bienes del exterior,

En 1942 iguaimente (Diario Oficial del 31 de

diciembre), se expidi6 la Ley que crea la Comisidn Impuiso

(58) Art. 42 Ibidem.



ra y Corrdinadora de la Investigacién Cientifica, como or-
ganismo descentralizado. Esta entidad debia formular un
programa de investigacidn cientifica y coordinar el aprove

chamiento de los recursos piblicos en la materia.

Como puede apreciarse por la revisitn de los -
ordenamientos arriba resenados, se advierte falta de clari
dad en la concepcibn de la Planeacidn y en la organizacidn
de l1a Administraci6n PGblica de 1a Planeacidon: proliferan
los ordenamientos, se superponen las estructuras adminis--
trativas y se carece de un plan que efectivamente rija el
proceso de desarrollo, se aprecia, por otra parte, que la
Segunda Guerra Mundial influye decididamente en los inten-
tos de racionalizar, ordenar y coordinar el proceso econd-

mico.

Cvando en 1946, 1legé el momento de otro cam--
bio de administracidén, el desarrollo de 1a economia conti-
nﬁaba en firme, pero otra vez volvid a escucharse el térmi
no “"Planeacidén Econémica” la campafia electoral del candi
dato presidencial Miguel Alemin, introdujo dos elementos -
nrevos en ta formulac%dn de polftica econémica del gobier-
no entrante. La primera novedad consisitid en que el pro

piaaaspirante a la presidencia participd en este empefio -
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muy activamente. En segundo lugar, la gama de los grupos
que participaron se extendié considerablemente més alld de
los acostumbrados técnicos del gobierno y los altos miem--

bros del partido gobernante.

A raiz de esta consulta se dieron cambios en -
la administracidn pdblica, como fué la promulgacién de Jla
Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado en 1946 (Dia
rio 0ficial del 13 de diciembre), 'a Ley no cred ninguna -
dependencia encargada de los procesos de Planeacién, sin -
embargo, estableci6é 1a Secretaria de Bienes Nacionales e -
Inspeccifn Administrativa, (59) 12 que se encargd de rea
1izar estudios y sugerir las medidas tendientes al mejora-
miento de la administraci6n pdiblica, asf como coadyuvar ai

control del sector paraestatal.’

Esta Ley destacd por dos errores legislativos-
de l1a mayor importancia: establece que habrd hasta dos -

secretarios de estado sin competencia legal y sefala que -

(59) Art. 15 de la Ley de Secretarfas y‘Departamentos de -
Estado, México. Ofario Oficial del T3/Dic/7946, He-
xjco. Secretarfa de Gobernacidn
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un reglamento del ejecutivo precisard la competencia de -

las distintas dependencias. (60)

E1 reglamento respectivo se publicé en el Dia-
rio Oficial el 2 de enero de 1947, El reglamento sefiala-
que a la Secretarfa de Bienes Nacionales corresponderd in-
tervenir en los contratos de obra piblica, presidir las -
juntas federales de mejoras materiales e intervenir en la

asignacidén de subsidios. (61)

En 1947, por otra parte, se expidid la primera
Ley para el control de organismos descentralizados y empre
sas de participacidén estatal, por medio de la cual queda--
ban sujetos esos entes a la supervisidon financiera y con--

trol administrativo del Ejecutivo Federal, (62}

{60) Artfcules 2, 18 y 26 Ibidem.
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{61) Artfculo 13 del Reglamento de 1a Ley de Secretarias y-

.Depdartamentos de Estado. MExico., Secretarja de Go--
bernacién. Diario Oficial.del 2/enero/1947.:
(62) Art. 1, Ley para el Control.por parte del Gobierno Fe

déral de los organismos descentralizados y empresas -
de participacidn estatal. México. Diario Oficial -
del 31/diciembre/1947.
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La Ley de referencia, sefiala que la Secretarfa
de Hacienda y Crédito POblicc propondrd al ejecutivo fede--

ral un plan general de operaciones del sector paraestatal.

En 1948 (Diario Oficial del 31 de enero), me

diante decreto, el presidente Miguel Alemdn cred la Comi~-
si6n Nacional de Inversiones como organismo de 12 Secreta-
ria de Hacienda y Crédito Piblico encargado de controlar,-
vigilar y coordinar a las entidades paraestatales en los -

términos de la Ley de 1947.

Esa comisidn, pese a su nombre, no tuvo facul-
tades explficitas paré elaborar el programa de inversiones-

'pﬁb1icas.

En 1949 (Diario Oficial del 19 de diciembre),
se deroga el decreto de referencia por no haber podido sa-
tisfacer plenamente las finalidades que se propuso la Ley-

de 1947, (63)

(63) Art. 12 del Decreto que deroga el de 27/enero/1948, -
por el que se crea la Comisidn Nacional de Inversio--
nes, México. SHCP, Diario Oficial del 19/diciembre
1949,



G}
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La primera Ley para el control, pricticamente -

no fué aplicada.

PLAN DE INVERSIONES Y COMITE DE INVERSIONES

Cuando el nuevo presidente, Adolfo Ruiz Corti--
nes, asumi6é el poder a fines de 1952, se encontré con mu- -

chos problemas bajo una aparente prosperidad.

Por tal razén en 1953, medio afio después del -~
cambio de gobierno, el nuevo presidente ordend que las Se-
cretarfas de Hacienda y Economia prepararan un plan de in--
versiones del sector piblico para todo el periddo de Iarad-

ministraci6n (1953-1958).

£1 plan debfa apoyarse en informes que propor--
cionaran todas las secretarias de estade, Tos organismos -
autdnomos y las empresas estatales, conforme a sus propios-
programas de inversiones y a sus recursos financieros actua
les y previstos. Todos estos datos debian comunicarse a -~
un organismo que no era de nueva creacién (o bien recordan
do el intento de 1947 a un organismo que resucitaba), .el -

comité de inversiones.



Creado en 1954 por- el presidente Ruiz Cortines
mediante acuerdo (64) por el cual disponfa que la comisidn
nacional de {nversiones dependerfa directamente del Presidente
de la Replblica, y sefialando que “para alcanzar los mayo-
res beneficios en las inversiones piblicas es necesario -
buscar una adecuada coordinacién, a efecto de que cada o-
_ bra por realizarse obedezca a las mis estrictas necesida--

des econdémicas y sociales, debiendo ejecutarse preferente-
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mente aquetlas que favorezcan en forma inmediata al desa--

rrolle econ6mico del pafs".

Dicha com%siﬁn dictaminaba los proyectos de in

versidnes. realizaba estudios econdmicos y debfa presehtar

un programa de inversiones pblicas. (65)

(64) Acuerdo que dispone que 1a Comisidn Nacfonil de Inversiones de
penderd directamente del Presidente de la Repiblica.-
México. Diario Oficial del 29/octubre/1954,

(65) Art, 32 [hidem.
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o Este drgano funciond con gran eficiencia merced
. ‘a:la calidad técnica de sus miembros y al apoyo poiftico -
que significaba depender directametne del jefe del ejecuti-

vo.-

No obstante, no se contaba con una visi6n inte-
gral de la Planeacifn del desarrollo. Se trataba de pro--
gramar sdlo un aspecto de la Planeacidn del desarrollo: -

Las inversiones piblicas.

A 12 Comisidn correspondié propiamente 1a tarea
de examinar y comprobar las actividades y programas de in--
versidn de los numerosas organismos federales y autdnomos,-
(66) en forma tan resuelta que inmediatamente tropezd con
dificultades politicas. Ademds, que las instrucciones pre
sidenciales para elaborar un plan de inversiones piblicas a
largo piazo, dificultaron el manejo tradicional, p;r la Se-

cretarfa de Hacienda.

(66) Art. 42 [Ibidem.



La propuesta de programar y jerarguizar las in

versiones plblicas por periodos mayores de un aiio, implica-
kvba el compromiso de que la Secretaria de Hacienda quedara -
obligada a proporcionar los fondos para su financiamiento,-
independientemente de sus recursos financieros anuales. ==
'.Igualmente. la Secretarfa de Hacienda quedaba con las manos
atadas, .en caso de otorgar menor asignacién presupuestal a
determinados proyectos de inversiones pibiicas, si era ella
misma, 1a entidad encargada de elaborar y preparar los pla-

nes.

Debemos sefialar que este organismo a posterio-
ri puede considerarse como un avence importante hacia la --
programacidn de las inversicnes del sector piblice en Méxi-

co.

; La reorganizada Comisién Nacional de inversio-
hes adscrita directamente al Presidente de la Répﬁb1ica.’se
integrd por un director y cuatro miembros técnicos, designados estos, -
por el propio directer, {67) dentro de las atribuc{ones que le asig-

naron estan 1a de estudiar y evaluar los proyectos de inversion

(67) Articulo 1o. Ibiden.



segﬁﬁ sﬁ importancia para las necesidades econfmicas y so-
ciales inmediatas del pafs; formular estudios econdmicos-
destinados a coordinar 1a prioridad, el volumen y el papel
de las inversiones piblicas conforme a los objetives de la
politica econdmica, fiscal y social; y someter a la consi
deracién del Presidente un plan coordinado de inversiones-

piblicas, entre otras. (68)

A fin de auxiliar a la citada comisidn en sus
tareas el articulo cuatro obligaba a todas las dependen- -
cias del gobierno federal, a los organismos auténomos y @
las empresas de participacién estatal a que proporcionaran
informaci6én sobre les programas de inversign que estaban -
ejecutando y sobre los nuevos proyectos en estudio, y 1las
planes de inversi6n a m&s largo plazo. Al mismo tiempo -
por dispesicién presidencial se prohibi6 a todos los orga-
nismos y dependencias rea\izér cualquier inversidn sélo en

los casos expresamente aprobados por la Comisién.

(68) Artfculo 3° Ibidem,



De esta forma, puede decirse con certeza que -
los técnicos de la comisién desempefiaron un dtil papel adi
cional al servir como fuente directa de informacién para -
la presidencia sobre los problemas econémicos més urgentes

de las diversas regiones.

Esta informacién era, asimismo, Gtil para com-
probar 1a que recibfa el Presidente a través de conductos-
més tradicionales: Las secretarfas de estado, las autori-
dades estatales y locales, y las entidades de la adminis--

tracién piblica descentralizada,

Cabe sefalar que, si bien no se dieron faculta
des legales a la comisién para supervisar y controlar la.-
realizacién global de las inversiones de las dependencias-
federales en los organismos auténomos y las empresas esta-
tales, sf podian controlar de facto estas actividades, en
grado importante. Y esto 41timo gracias a que disponfa -
de la informacidn financiera y técnica necesaria sobre el
avance de cualquier proyecto de inversidn del sector pibli
co, ¥y a que también disfrutaba de alguna capacidad para -
aplicar ciertas “sanciones" a los organismos cuya activi

dad fuese pobre en cvanto a la Planeacién y ejecucién de -
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"sus programas de inversidn., (69)

Esto se debid a que los retrasos indebidos en-
la ejecucibén de proyectos como consecuencia de mala Planea
cién o Administracifn, podfan afectar la posicidn del orga
nismo frente a la comisidn, cuando 1legara el momento de -

pedir asignaciones de fondos para el afio siguiente.

Por otro lado, el reitero injustificado de fon
dos del cual debia darse cuenta a la comisidn, podia lle--
gar de un modo indirecto a conocimiento del Presidente, -
con el resultado de que se modificara 1la administracién -
del organismo afectado. Como la competencia para obte--
ner los fondos federales ha sido siempre bastante dura, la
comisidén disponia de un medio efectivo para dirigir a los

organismos menos eficientes hacia un mejor funcionamiento.

(69) Articuleo 52, Ibidem.



Asimismo, debe destacarse la omision en que -
%ncurrid Ta Comisi6n Nacional de Inversiones al no insis-«
. tir, desde el primer momente, en la necesidad de formular-
una reguiacién que estableciera prioridades sectoriales pa
ra las inversiones pliblicas y que se hubiese conformado -
nicamente, en cambio, con realizar la simple tarea de en-
cuadrar los proyectos de inversién preparados por las nume
rosas entidades y dependencias federales, ya que tal situa
cién conferfa una posicién privilegiada a aquellos organis
mos cuya buena administraci6n o planeacién le permitieran
presentar gran nimero de propuestas con proyectos nuevos,-
bien preparados, o 3 los funcionarios o administradores de
empresas estatales que tuviesen un acceso directo a la pre

sidencia, por razones de polftica interna.
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Por otre lado, la comisifén comenzé a actuar -.

cuando estaba en marcha un programa de inversiones no coor
dinado. Entonces, una de sus funciones primerdiales con-
sistid en distribuir los fondos disponibles de manera un -

tanto més racional entre los proyectos ya en marcha.

De esta manera, la Comisidén Nacfonal de Inver-
siones desempefié funciones que rebasaron el marco de las -

enunciadas en el decreto de 1954; 1a expansidn de tales -



funciones indica que el gebierno de Ruiz Cortines conside-
raba a este instrumento muy til y enteramente satisfacto-

rio.

Hacia 1956 se habian asignado a la Comisién va
rias funciones adicionales: realizar estudios sobre las -
jmplicaciones financieras de la inversidn piiblica; anali-
zar las tendencias generales de 1a economia, y contribuir-
a la planeacibn de la polfitica econdmica nacional, a fin -
de integrar y justificar las inversiones del sector pibli-
co; elaborar previsiones a largo plazo de las necesidades-
de inversitn por sectores principales; estudiar y anali--
zar diferentes aspectos de 1a inversidn piblica, tales co-
mo su relacidn con el desarrcollo econdmice y sus efectos -

sobre el sector piblico e influencia sobre 1a balanza de -

pagos.

De esta manera, el primer plan de inversiones-
se formuld en 1956 con un dmbito temparal de dos afios - -
{1957-1958) gque sirvid como base de las negociaciones con-
el Banco Internacional y con otros organismos financieros-
del exterior, en torno a nuevos préstamos para irrigacidn,

desarrollo de la energia y comunicaciones y transportes.
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La omisién que se observa en el programa es la
ausencia de estudios a mds largo plazo sobre requerimien--
tos de inversiones piblicas en México, sobre todo en algu-
nos sectores bdsicos de la economfa mexicana, tales como -

los de la energfa eléctrica y petréleo.

Con el cambio de administracidn a fines de --
1958, se establecié con el Presidente Adolfo Lépez Mateos,
una nueva secretarfa de estado, la Secretrarfa de la Presj

dencia (D.0. Del 24 de diciembre).

E1 nuevo gobierno hizo aprobar también una Ley
sobre las funcfones de las dependencias de} Poder Ejecuti-
vo, en la que le daban facultades a la Secretarfa de la -
Presidencia para reunir todos los datos necesarios con re-
lacién a la formulacién de un plan general de gastos e in-
versiones del gobierno federal; ' programar las obras pibli
cas y su utilizacién final; formular propuestas para la -
promocién y desarrollo de regiones y localidades, y pla- -
near, coordinar e inspeccionar las inversiones de Jas au-
toridades federales, organismos autdnomos y empresas esta-

tales. tn otras palabras, la totalidad de las funciones-
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de la:comisifn de inversiones se atribuyeron a la secreta-

‘ria. - {70)

Empero, y & tituleo aclaratorio, cabe destacar-
que originaimente se propuso la creacidn de una secretarfa
de estado de mucho mayor alcance: Ja Secretaria de Planez
ci6n y de Presupuesto. La misma iniciativa que tuvo su «
origen en uno de los intimos colabaradores del nuevo Presi
dente de 1a Repiblica, prevefa también el establecimiento~
de varios consejos intersecretariales, entre ellos un con-
sejo de polfticae econdmica, integrade por todos los secre-
tarios de estado responsables de poner en préctica las de-

cistones del ejecutivo en el campo econdmico.

Esta iniciativa no prosperd, primero porque im-
plicaba la abdicacidn por parte de 1a Secretaria de Hacien-
da de una de sus funciones primordiales -la de elabarar -
tos presupuestos federales -, y, segundo, porque rompfian »
con la tradicidn polftica de los régimenes posrevoluciona--

rios imponiendo al Presidente de la Repiblica Ta obligacidn

(70) Léy de ééc}étééiés y Uepartamentos‘de Estado. Secreta
via d¢ Gobernacion. Maxico., Diaripo Oficial de 24/di-
ciembre de 1958.
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tegal de convocar periddicamente reuniones con los distintos
secretarios de estado, en lugar de tratar los asuntos de ca-

da ramo con cada secretario separadamente.

Parece que el Presidente Adolfo Lfpez Mateos no
encontrd ninguna ventaja en la idea de formalizar tales reu-
niones, que equivalian al establecimiento de un gabinete eco
némico dentro del Poder Ejecutivo, ya que sin disposicidén le
gal ‘alguna el Presidente de México puede convocar reuniones-
periddicas del Presidente con algunos grupos de secretarios-
de estado

La Secretarfa de la Presidencia, que inicialmente -
se concibid como una supersecretarfa de planeacién y coordi-
naci6n del gasto plblico, se convirtié a la postre, en una -

Secretarfa de Estado con funciones bastante limitadas.

Por 1o que corresponde a la Comisidn Nacional -

de Inversiones, denominada ahora Direccifn de Inversiones Pi

blicas, qued6 incorporada a 1a nueva secretarfa como una de
sus ¢inco freas, siendo las cuatro restantes 1a de planea- -
cifn, la de vigilancia de inversiones y subsidios, 1a de le-
gislacién y 1a de asuntos administrativos. Esta peculifar -

estructura de la secretaria, que situaba funciones de una im



portancia claramente disimil en el mismo nivel organizatj-
vo fué consecuencia manifiesta de consideraciones persona-
les y administrativas. E1 antiguo cargo de director de -
la comisidn de inversiones se consideré de tal importancia
que se le situo en una categoria inmediatamente después de
la que correspondfa al secretario y subsecretario de la -

presidencia,

Por otra parte, se consideré que la direccidn-
de planeaci6n, recientemente creada, constitufa un experi-
mente y no merecfa un Jugar mds alto en la jerarqufa, que
el concedido a la reorganizada comisién de inversiones. =~
Consecﬁentemente, desde el principio apareci6é una curiosa-
dicotomia derivada de 1a coexistencia de dos direcciones -
paralelas, independientemente una de 1a otra, podemos de--
cir que los funcionarios federales que tuvieron 1a respon-
sabilidad de crear la secretarfa no tenfa una idea muy cla
ra de 1o que se proponfan lograr (en términos funcionales
no politicos) al asimilar la comisién de inversiones a 1la
Secretarfa de la Presidencia y compensar esta decisién me

diante el establecimiento de la direccion de planeacidn.

Con la creaci6n de esta dependencia, se intro-

duce un cambio radical en la administracién piblica de 1la
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planeacién, ya que esta secretarfa se convierte en la depen
dencia de planeacidn, sobre todo, de 1as inversiones, pero-
sin que pierda totalmente sus facultades Ta Secretarfa de -
Hacienda y Crédito PGblico en ese terreno. De jgual forma
se crea 1a Secretarfa del Patrimonio Nacional, (71) que -
sustituye a la Secretarfa de Bienes Nacionales, y que cono-

ce del sector paraestataf,

La Secretarfa de Ta Presidencia, que desde 1los
30's habfa existido con facultades muy limitadas y fuera --
del marco de la lLey, es encargada de “recabar Jos datos pa
ra elaborar el pian general de gasto pdblico e inversio--
nes del Poder Ejecutivo y los programas especiales que fije
el Presidente de la Repiblica: Planear obras: Sistemas y
aprovechamiento de los mismos: Proyectar el fomento y desa
rrolio de 1as regiones y localidades que le sedale el Presi
dente de la Repdblica; coordinar los programas de inver- -
si6n de los diversos §rganos de la administracidn pdblica;-
planear y vigilar ta inversién plblica y la de los organis-
mos descentralizados y empresas de participacibn estatal".-

(72) esa Secretarfa absorbié a Ta comisién de inversiones-

(?Y) Artfeulo 7, Ib
(72) Artfculo 16, I
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de 1954,

_ Bajo la Ley de Secretarfas y Departamentos de -
Estado de 1958 no se pudieron dar los avances de planifica

ci6bn esperados, por dos factores concurrentes:

- La Secretaria de la Presidencia tuvo que contender con -
la Secretaria de Hacienda ({que conocfa del gasto pdbli-
co y del financiamiento) y la Secreqaria del Patrimonio
Nacional (que conocfa del control del sector paraesta--

tal);

- Se carecia de una infraestructura juridica de la planea-
cién articulada (Ley de Planeacién y Sistema Nacional -

de Planeacidn).

De hecho, la Secretarfa de 1a Presidencia sGlo-
conocia de la aprobacién de las inversiones piblicas, pero-

sin contar con un plan de desarrollo.

En la administracidén 1958-1964 proliferan los -
ordenamientos de planeacién y se subraya la importancia de

esta técnica para el desarrollo echnémico. bajo la influen-



cia de organismos interamericanos. De entre esos ordena-
mientos sobresale el acuerdo presidencial de 1959 (D. O.-
del 30 de junio), que ordena que tanto 1as dependencias -
centralizadas como las entidades paraestatales deben elabg
rar un programa de inversién de mediano plazo (1960-1864),

al que deben ajustar los proyectos anuales de inversién.

Se sefata que el programa tiene por objetivos:
E7 desarrollo nacional: Lograr, junto con la inversifn =
privada, un incremento de la produccidn que supere la de -
12 poblacidn; mejorar los niveles de vida; crear empleos
mejorar la distribucidn del ingreso; 1{mpulsar el desarro-
110 regional y sectorial; alcanzar el desarrollo con esta

bilidad monetaria y fortalecer la balanza de pagos. ({73)

El acuerdo sefiala que los programas de las de-
" pendencias y entidades deben guiarse por los siguientes cri
terios: Lla productividad econdmica y social; 1la pobla- -

cidn beneficiaria; 1a construccién, 1la conservacidn y el

{73) ARt. 3° del Acuerdo que dispone gue las Secretarfas-
y Departamentos de Estado, Organismos Descentraiiza--
dos y Empresas de Participacidn Estatal elaboren un -
programa de Inversiones. . Gobernacidn., Mé

‘~xico.. Diario Oficial del 30/Jun/59.
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mantenimiento; la terminacidn de obras en proceso; la pre

vision de inversiones complementarias, {74)

E1 Acuerdo tiene una vocacidn disciplinaria: -
La Secretarfa de Hacienda no dard trdmite a ningin proyecto
que no esté aprobado por el Presidente con sujecién al A--
cuerdo y no se podrdn obtener créditos sin la aprobacidén -

del jefe del ejecutivo.

E1 acuerdo previene, ademds, que la Secretarfa-
de 1a Presidencia buscard la coordinacidn de los proyectos-

y su jerarquizacidn en el programa de inversiones. (75)

En 1961 {Diario Oficial del 2 de agosto) se =
publica un Acuerdo Presidencial que ordena que las distin--
tas secretarfas, departamentos y entidades paraestatales de
berdn esforzarse por proseguir las siguientes tareas: Pun

tualizar 1a politica econdmica y social mds adecuada para-

74) Articulo 42 1bidem.
75) Artfculo 11 Ibidem,



acelerar el desarrollo; calcular Jos recursos necesarios;
elaborar planes nacionales de desarrollo econémico y 'so-
cialy formular programas especiales; planear el desarro-
110 integral de las regiones; fomentar la coordinacién en
tre las dependencias y entre los niveles de gobierno y pro

mover las reformas administrativas necesarias,

Las mencionadas dependencias y entidades. De
berfan presentar sus programas y proyectos a la Secretarfa
de l1a Presidencia para su presentacién al Presidente de la
Repibiica, la cual podfa solicitar al sector privado la in

formacién necesaria. (76)

En 1962 (Diario Oficial del 2 de marzo) el e-
jecutivo acuerda la constitucién de una comisidn interse--
cretarial integrada por representantes de las Secretarfas-

de Hacienda y de la Presidencia, con el fin de qué formu--

(76) Arts. 2,3,4,5 y 6 del Acuerdo a todas las Secretarfas
y Departamentos de Estado para elaborar sus planes de
accidn persiguiendo 10s objetivos que se sefalan y su
men. sus esfuer20s para la proyeccitén y ejecucién de =
sus programas coordinados tendientes al desarrolio e-
condmico y social del pafs. Wéxico. 0.0, agosto/61.
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len planes nacionales para el desarrolio econdmice y social
del pais a cortoky largo plazo. Esa comisién debfa hacer
lTos estudios financieros necesarios para el desarrollo de1
pa¥s y al efecto contaria con una oficina técnica pafa ela-
borar los estudios necesarios. Los planes serfan presenta
des por conducto de las dos dependencias mencionadas al Pre

sidente de la Repiblica.

Como se advierte, existen deficiencias muy evi-
dentes: Se carece de una Ley que de fundamento a los dis-
tintos -ordenamientos secundarios: Proliferan esos ordena-
mientos de manera inconexa; no sé& encarga a una séla depen
dencia la rectoria de la planeacidn; se habla de varios =

planes nacionales de desarrollo.

H) PLAN DE ACCION INMEDIATA

De conformidad con los distintos instrumentos -
juridicos que se expidieron en el régimen 1959-1964, se ela
boré el Plan de Accién Inmediata 1962-1964, bajo el influjo
de los acuerdos de la alianza para et progreso, y que se re
fiere fundamentalmente a las inversiones piblicas (esto es

habfa un aicance parcial de la planeacién).
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Sobre este plan podemos decir que solo se dis a
conocer a la opinién piblica del pafs un resumen del mismo-
presentado come documento informative por el gobierno de M§&
xico ante la primera reunidn anual del Consejo interamerica
no econdmico y social de la OEA (CIES), celebrada en México
en octubre de 1962. (77) El plan fué sometido a la consi

deracién de las autoridades de la alianza para. e? progrego.

En octubre de 1964, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico, en una publicaci6én destinada a los compra-
dores extranjeros de bonos de desarrollo de los Estados Uni

dos Mexicanos, informé que:

En un esfuerzo tendiente a integrar las activi-
dades de desarrollo de los sectores piblico y privado de la

economfa,

{77) Algunos detalles del “Plan de Accién Inmediata” apare--
cieron posteriormente también en informe de Gobierno de
México al Comité Especial sobre Programacién y Prepara-
cidn de Proyectos. México. Julio de 1563,



Este plan formulado en consonancia con los prin
cipios de la-carta de punta del Este, fué sometido 2 la ng
mina .de los nueve de 1a alianza para e) progreso y al Ban-
co Internacional de Reconstruccidn y Fomento, para su eva-
luacién. Ambos organismos dieron fin a su revisién en -
los comienzos de 1964, con la mira de hacer nuevos empres-
titos a México, dentro de la estimacién global de los re--
cursos, internos y externos, requeridos para cubrir los ob

jetivos del plan.

Esto requerirfa que la mitad total de capital,-
proviniera del sector piblico y que el resto fuera movili-
zado por la empresa privada para el financiamiento del --

plan.

En efecto, como se prevefa que la ejecucidén del
plan para 1962-64 dependiera, en medida considerable, del
acceso que se tuviera al crédito del exterior, parecfa bas
tante 16gico que Tos planeadores concedieran elevada prio-
ridad a la inversidn sociai, sobre todo en educacién, sa-

lud pdblica y habitacidn.

Este plan constituyé el primer intento de elabo
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rar un programa nacional de inversiones que abarcara tam-

bién el sector privado. Es en extremo diff¢il formuiar-

cualquier juicio sobre esta parte del documento porque la

base estadfstica de que disponfan los planeadores era en
extremo débil, y la experiencia del pafs en cuanto a pro-

gramar 1a inversién era pricticamente nula.

De esta manera podemos decir que el plan se 1i
mit6 a esbozar los grandes lineamientos de polfitica econg
mica general sin entrar en un andlisis pormenorizado de -
la viabilidad de la aplicacibn de las politicas en &1 de-

finidas en su conjunto.

Finalmente, el plan de accidn inyediata fué un
instrumento de corto plazo y se caracterizd por las metas
precisas, sobre todo, en cuanto a crecimiento econémico,-
a inversiones, a endeudamiento externo, a inversién priva

da, etc.

1) INICIATIVA DE LEY DE PLANEACION (1963)

Si bien ro tuvo el adecuado trémite parlamenta

rio, Ta iniciativa de Ley Federal de Planeacién, presenta
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da al senado en 1963 por un grupo de senadores, reviste un’
especial interés para la historia legislativa de la planea

cién.  (78)

En Ta exposici6n de motivos de la iniciativa a
comento se senald que la “Planeacidn persigue el aprove--
chamiento 6ptimo de los recursos naturales y humanos, den=-
tro del marco de las garantfas que consagra nuestra consti
tuci6n, para legrar por este camino un desarrollo econémi-
co acelerado y armdnico. y para alcanzar simultdneamente -

Tas metas de justicia social establecidas". .

De igual manera, en el articulo primero, se pro
ponia una nocidn legal de planeacidn: “la previsién y en-
cauzamiento 2 medfano y a largoe plazo del desarrollo econf
mico nacional, con base en el aprovechamiento Gptimo de -
los recursos disponibles humanos y materiales, oriéntados-
al logro de metas de justicia social, previamente determi-

nadas". Asimismo, se indicaba que la planeacidn nacional

(78) E1. 19 de septiembre de 1963, 12 Comisién Senatorial -
de Planeacién integrada por los Senadores Fernando -
Lanz Duret, Edgardo Medina Alonso y Abel Huitrén y A-
audo. presentaron @ 1a consideracifn de 1a H. ffmara-



y los aspectos regionales de la misma que comprenden a dos
o mds entidades federativas corresponden al Ejecutivo -

de 1a Unién. (Artfculo Segundo), se consideraba en di--
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cha iniciativa que la planeacidn deberfa ser democrdtica,-

con ello se trataba de precisar la participacidn de los -
distintos sectores de la poblacién y en consecuencia a  lo
anterior se encontraban los artfculos 12, 13 y 14 de 1a -

Ley.

Por otro lado la Ley tenfa previsto instituir =
como Srganos de planeacién a: La Comisién Nacional de Pla
neacidn, Las Comisiones Sectoriales, a 7a Subcomisi6n de -
financiamiento, a la Subcomisién de Coordinacién Regional-

y las Direcciones de Planeacifn.

La Comisidén Nacional de Planeacién dependfa del
Presidente de 'la Repdblica y se formaba por 9 miembros (de
los cuales 4 deberfan ser economistas) y contarfa con un -
secretario general. En las comisiones sectoriales habfa-
representantes de los campesinos y de JYos trabajadores asf

comp del sector privado.

Se seialaba en la iniciativa que al inicio de -



cada administracidén presidencial el ejecutivo enviarfa a
1a comisi6n nacional de planeacidn un instrumento conte--
niendo Tas metas ecﬁnﬁmicas y sociales de su gobierno, -
(79) conforme al cual la comisidn en un plazo de 3 meses
deberia elaborar la versi6n preliminar del plan. Esa -
versién preliminar serfa difundida popularmente y conoci-
da por las comisiones sectoriales para que a partir de -
las opiniones vertidas se elaborara el proyecto de plan -
nacional de desarrollo econémico y social por la propia -

comisidn. L.a duracién del plan seria de 6 afos. {80)

E1 artfculo 39 de la iniciativa sefialaba el -
contenido minimo del plan, incluyendo 1a tasa de creci- =
miento. E} plan serfa revisado anvaimente por la comi--
sién y serfa obligatorio para el sector piblico. EI' --
plan serfa indicativo para el sector privado y el sector-
social. Las empresas que decidieran colaborar en la eje
cucibn del plan recibirfan estimulos y subsidios por par-

te ée] gobierno.

(79) Art. 29 Ibdem.
(80) Art. 30 ibdem,



Cabe destacar que el Poder Legislativo, es de-
cir, el Congreso de la Unidn no tendria intervencién en -
el proceso de planeacidn, excepcidn hecha del ejercicio -
de sus atribuciones constitucionales en cuante a instru--

mentos vinculados con el plan.

Empero, la iniciativa no fué aprobada en vir--

tud de Tas criticas de que fué objeto y por problemas de

competencia entre las diversas dependencias del Gobierno-.

Federal. ITgualmente, por tratarse de una iniciativa de
fin de sexenio que darfa lugar a2 una Ley y a un proceso a
desenvolverse en 12 administracidn siguiente no tuvo via-

i

"bilidad polftica.

En 1a administracién siguiente, del Presidente
Gustavo Dfaz Ordaz, no hay cambios legislativos y admi--
nistrativos de trascendencia en materia de planeacién, a
no ser de la Ley para el control per parte del Gobierno -
Federal, de Tos organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal de 1966 (biario Oficial del 4 de -
enero), que sustituyé a 1a Ley de 1947, Esa Ley amplia-
las facultades de la Secretarfa del Patrimonio Nacional -
en cuanto al control del sector paraestatal, pero conser-

va dicho control repartido entre ia mencionada dependen--
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c¢ia y Yas Secretarfas de Hacienda y la Presidencia.

La Ley de 1966 obliga a que las entidades paraeg
tatales presenten sus presupuestos y programas anuales de -

operacidn y tiene escaso contenido planificador,

Sin mayores cambios legislativos y como resuita-
do del trabajo de 1a comisibén secretarial para la formula--
cién de planes de desarrollo econdmico y social, se elabora
el plan de desarrolio econdmico y social 1966-1970, que con
templa directrices para la accidén publica y estimulos para-
la iniciativa privada, Ese plan contiene compromisos cuan

titativos.

Se advierte que este Gltimo instrumento no es a-
probado por un acuerdo o decreto presidencial y que circuns

cribe a la accién piblica federal.

J) PERIODD 1970-1976

Leyes de Asentamientos Humanos y del Desarrollo-

Urbano del D, F.



Por 1o que corresponde a la administracién del
Presidente Lujs Echeverria, cabe destacar que no hubo una-
Ley que sistemiticamente abordara los aspectos de planea--

cidn. Ho abstante, se promovieron dos Lleyes que rigen -

aspectos fundamentales de la planeacién, como son los asen

tamientos humanos y el desarrollo urbano del Distrito Fede
ral. Para la emisién de esas Leyes, previamente se refor
mé la Constitucién, generdndose una polémica juridica y po

Titica de la mayor trascendencia.

La Constitucidn fué reformada en sus numerales-
27 y 115, En cuanto al primer precepto se incluye el pro
blema de 135 asentamientos humanos, (81) en su pdrrafo -
30. en la fraccidn IV del artfculo 115 se sefiala que los -
estados y municipios expedirdn leyes, reglamentos y dispo-
siciones administrativas para cumplir con el articulo 27 -
en 10 que se refiere a los centros urbanos y en la frac- -

¢ién V, se contempla la conurbacién.

(81) Reformas a los Articulos 27, 73 y 115 de la Constitu-
cifn Politica de los Estados Unidos Mexjcanos. Méxi-
co. Publicado en el Diario Oficial de la Federac1on~
el 23/diciembre/1975.
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Con fundamento en ias bases constitucionales se
expidi6 en 1876 (Diario Oficial del 26 de mayo) 1a Ley -
General de Asentamientos Mumanos, 1a cual tiene por objeto
establecer la concurrencia de los tres niveles de gobierno
en la ordenacidén y regulacidn de los asentamientos humanos
fijar las normas bdsicas para planear los centros de pobla
cién y definir los principios conforme a Tos cuvales el es~
tado ejercerd sus atribuciones en cuanto al uso de la tie-

rra.

Esta Ley ordena gue se¢ elabore el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano, los Planes Estatales de Desarrolio ~
Urbano y las Planes Municipales de Desarrollo Urbano, asi~

como 105 Planes de Ordenaci6n de Centros Urbanes. (82)

£Es importante considerar que, esos planes tie~~
nen una dimensién jurfidica muy rica, a diferencia de otros
que se contemplan en otros ordenamientos. Esa dimensidn-

juridica preocugd a cfrculos conservadores por estimar &s-

(82} Ley General de Asentamientos Humanos. Publicado en
e) Diario Oficial de la Federacién el 20/diciembre/ -
1975,



tos que se vulneran las garantfas individuales, sobre todo
la propiedad y 1a libertad, y se amplfa la intervencién -

del estado en la economfa y en 1a vida social,
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En el mismo afio {Diario Oficial del 7 de ene--

ro) se expide 1a Ley del Desarrollo Urbano del Distrito -
Federal, que tiene por objeto ordenar el Desarrollo Urbano
de esa entidad federativa; conservar y mejorar su territo-
rio y establecer las normas conforme a las cuales el D.D.F
ejercerd sus atribuciones para determinar el manejo.de tie
rras, aguas y bosques, Dentro del cuerpo de dicha Ley se
previene que habrd un plan directo para el Desarroilo Urba

no, asf como un plan general y planes parciales

La dimensién jurfdica de 12 Planeacién del Dis-

trito Federal también fué motivo de preocupacidn.

A partir de esas reformas legales se expidieron
en todos los estados leyes de Desarrollo Urbano y se emj--

tieron los respectivos planes estatales y municipales.

Con anterioriridad a esos ordenamientos y me--

diante decreto presidencial (Diario Oficial del 28 de ene-



ro de 1975) se creb 1a Comisidn Nacional de Desarrollo -
Regional dependiente de la Secretarfa de 1a Presidencia e
) integrada por un gran nimero de representantes de depen--
dencias y entidades piblicas, no habiendo participacién -

de los sectores social y privado. (83)

Por lo tanto, el sentido democrético y partici
-pativo de la planeacidn se hizo a un lade y se encauzé -
inicamente a 1a planeacidon gubernamental, es decir del -

sector piiblico.

La comisién tenia por funciones elaborar y pro
poner programas de desarrollio econémico y social a corto,
mediano y_ largo plazo para dos o mis entidades federati--
vas;' sugerir linezmientos para la programacién de la in-
versién piblijca federal con miras al desarrollio regional;
coordinar las inversiones piblicas federales para furtalg
cer el desarrollo regional y promover obras y proyectos -

de inversién. Se trata de un organo de planeacidn regio

(83) Articulo 12 del Decreto por el que se crea la Comi--
si6n Nacional de Desarrollo Regional. Publicado en
el Diario Oficial el 28/enero/1975.



nal; que fué modificade por decreto del 28 de junic de -
1976, para compatibitizar con los cambios Jegislativos que

se dieron en ese afio, (84)

£l nuevo decreto instituyé la Comisién Nacional
para el Desarrolio Regianal y Urbano, la cual se formd tam
bjén sdle por funcionarios pibiicos remotando ese vacio en
1a planeacién por la falta de participacién de los secto--
res social y privaddo, Sin embargo, tratande de suplir -
esa omisién se previno en el decreto, que se podrfa envi--
tar a enftir opini6n a agrupaciones privadas y socfales. -
Esa comisifn coordinaria la elaboracién del plan macional-
de desarrcllo urbano y se abocarfa 2 supervisar su ejecu--
cifn; coordinar las inversiones piblicas federales para -
“fortalecer el desarrollo regionals vincularse con los comi
tés promotores del desarrollo socio-econbmico de los esta~
dos y elaborar programas de desarrollo econdmico y socfal-

para dos o mds estados.

(84) Articulo 32
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Es de recordar, ademds, que en cada estado se -

" formé un comité promotor del desarrollo socio-econémico, -

integrado con representantes federales y estatales para a-
poyar la formulacidn de programas de desarrollo regional y
dictaminar los proyectos de inversién piblica, que afios -
después se convertirfan en los comités de planeaci6n del -

desarrollo de los estados. (85)

Los coplades se transformaron en organismos des

centralizados.

Debemos reconocer que en la administracién - -
1970-1976 ain cuando hubo intentos preliminares, no se con
té con un plan nacional de desarrollo ni hubo tiempo para
emitir los planes que contemplaba la nueva legislacién en

matefia de Desarrollo Urbano y de Asentamientos Humano;.

(85) Decreto que amplfa funciones a los Comités Promotores
de) Desarrollo Socio-econfmico de los Estados. Méxi-
co. Publicado en el Biario Oficial el 28 de junio de
1976.



K) PERIODO- 1976-1982

En la administracidén del Presidente José Lépez
Portillo, se hicieron esfuerzos importantes para dotar de
infraestructura legal a Tos procesos de planeacidn. Sin
embargo, no se explicitd la base constitucfonal ni se con-
té con una Ley de Pianeacifn, que de manera sistemitica y

coherente articulara jurfdicamente un esquema.

W-En lugar de expedirse una Ley Rectora {ley de
Planeacién), en ese régimen se publicaron varias leyes -
que inciden en cuestiones fundamentales para un proceso -
de planeacién: Financiamiento externo (Ley General de -
Deuda PGblica); gasto plblico (Ley del Presupuesto, Con
tabilidad y Basto PGblico): adquisiciones piblicas (Ley
de Adquisiciones, Arrendamiento y Almacenes}; obras pd--
blicas {ley ﬁe Obras Pdblicas), etc. L2 Ley organizg -
v la administracidn piblica federal, por otra parte, --
creb la Secretaria de Programacién y Presupuesto, encar--

kgandosete el gasto piblico y separando éste de los ingre-
sos, que sigquen confiados a la Secretarfa de Hacienda ¥
Crédito Piblico. Asf se separan las 2 fases bdsicas del
proce;o presupuestario disminuyendose la injerencia de la

autoridad hacendaria en los procesos de planeacidn,
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La Secretaria de Programacién y Presupuesto, que
systituye a 1a Secretarfa de la Presidencia, y que se con--
forma con otras atribuciones y recursos de otras dependen--
cias federales tiene a su cargo de conformidad con el arti-
culo 32 de la Ley Orgénica de la Administracidon Pibiica Fe-
deral ‘“recabar los datos y elaborar con 1a participacién,-
en su caso, de los grupoes sociales interesados, 1os planes-
nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo econfmi-
co y social, el plan general del gasto piblico de la admi--
nistracidn piblica federal y los programas especiales que -
fije el Presidente de 1a Repiblica", ademds de las faculta-
des de planeacidn que ya posefa la Secretaria de la Presi--
dencia mencionada. SPP se hace cargo también de la vigi--
lancia y control paraestatal, que.habia sido de la competen

cia de la extinta Secretarfa de) ﬁatrimonio Nacional.  (86)

Con fundamento en la Ley Orgdnica de 1a Adminis-
tracién Piblica Federal y usando un procedimiento inductivo

(de menos o mds), que a la postre resulta inconveniente, se

(86) Apartado 32. Lley Orgénica de la Administracién Pdbli-
ca Federal. Publicado en el Diario Oficial de 1a Fede
racién el 26 de diciembre de 1976.



fueron exponiendo programas sectoriales, para al fin expe-
dir el plan global de desarrolio 1980-1982, Cabe desta--
car que, la expedici6n de esos instrumentos, desde el pun-

to de vista juridico, fué poco coherente‘e insuficiente.

En diciembre de 1982 fué reforzado el articulo-
32 de 1a Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal
para perfeccionar las facultades de 1a Secretarfa de Pro--
gramacidn y Presupuesto: AsfT el nuevo artfculo 32 sedala-
ba que a esa dependencia tocaba ‘"proyectar la planeacién-
nacional de cardcter global y elaborar, con la participa--
cién de los grupos sociales interesados, el plan nacional-
correspondiente; formular y coordinar la ejecucién de Tos
programas regionales y especiales que les sefiala el Presi-
dente de l1a Repidblica; "coordinar 1as actividades de pla--
neacién del desarrollo integral del pais, as? como'procu-i
rar 1a congruencia entre las acciones de 1a administracién
piblica federal y los objetivos, estrategias, polfticas vy
metas del plan nacional; establecer los procedimientos de
participacidn de los sectores social y privado y coordinar

acciones con los estados.

El artfculo 32 fué nuevamente modificado en di-
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ciembre de 1983, para conciliarlo con los articulos de con
tenido econémico de la Constitucién y con la Ley de P1aheg
cidﬁ(B7LEste G1timo srdenamiento representa el punto mis -
alto én 1a evolucibn legislativa de 1a planeacidn en Méxi-
co: Define las responsabilidades de la Secretarfa de Pro-
gramacién y Presupuesto, de 1as dependencias coordinadoras
de sector y de las entidades paraestatales; delimita la -
participacién del Congreso de 1a Unién; establecer las fa
ses fundamentales del proceso de planeacidn e identifica -
las cuatro vertientes de la instrumentacidn de los planes-
y programas. Iqualmente, previene la intervencidn de 1la
Secretaria de 1a Contraloria General de la Federacidn en -
cuanto a la evaluacién gubernamental. En un capitulo pos
terior serdn examinados los ordenamientos vigentes que ri-

gen el Sistema Nacional de Planeacidén de México.

(87) Ley de Planeacién, Publicada en e} Diario 0ficial de
la Federaci6n el '5 de febrero de 1985.



CAPITULO 111

EL SISTEMA NACIQNAL DE PLANEACION DEMOCRATICA EN MEXICO.

IIT1.1 LEY SOBRE PLANEACION GENERAL DE LA REPUBLICA III.2-
L0S PRIMEROS INTENTOS DE PLANEACION A) PRIMER PLAN SEXE-
NAL B) SEGUNDO PLAN SEXENAL C) QTROS INTENTOS I11.2.1 PRO
YECTO DE LA LEY FEDERAL DE PLAREACION I11.3 EL SISTEMA NA
CIONAL DE PLANEACION DE DESARROLLO 1980-1982 1II11.3.1 ~--
PLAN GLOBAL DE DESARROLLO I1I.4. LEY DE PLANEACION Y EL -
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CO CONSTITUCIONAL LEGAL Y REGLAMENTARIO 1II.5.1 BASE LE-
GAL Y REGLAMENTARIA 111.6 ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE
LA PLANEACION I111.6.1 PROCESO NACIONAL DE PLANEACION -~
II1.6.1.1 FORMULACION II1.6.1.2 INSTRUMENTACION ---
111.6,1,2.1 OBLIGADA 111,6.1,2.2 COORDINADA I11.6.1.2.3.
CONCERTADA I11.6.1.2.4 INDUCIDA  III.6.1.3. CONTROL --
111.6,1.4 EVALUACION I1I.7 ESTRUCTURA INSTITUCIONAL, -
A) HIVEL GLOBAL, B) NIVEL SECTORIAL C} NIVEL INSTITUCIO--
NAL, D) NIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL, E) NIVEL ESTATAL, --
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TES DEL SISTEMA NACIOHAL DE PLANEACION DEMOCRATICA  --- .
111.8.1 OBLIGADA  111.8.2 COORDEINADA 111.8.3 CONCERTADA
111.8.4 INDUCIDA.
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EL SISTEMA NACIONAL DE-PLANEACION DEMOCRATICA
EN MEXICO

Para iniciar e) estudio de Sistema Nacional de Planeacién Demo--
crdtica en México contemplado como se jndicd anteriormente en --
nuestra norma suprema, comenzard, con el andlisis de los diver--
sos instrumentos jurfdicos gue fundamentaron e) devenir histéri-
co de la planeacién para que, de esta manera, conocer sin gque es
to sea un ejercicio duplicatorio del capftulo de antecedentes ju
ridicos de la Planeacién en nuestro pafs, un estudio pormenoriza
do de tos instrumentos jurfdicos de la planeacién, que contribu-
yeron a la conformacidn del sistema de planeacidn imperante y --
gque privan actualmente como medio de control y ordenacidn de la-

economfa de México.

I1I1.1 LEY SOBRE PLANEACION GENERAL NE LA REPUBLICA.
Cabe indicar, como se menciona en otro capitulo, que esta -

ey fué expedida, 1930, publicdndose en el Diario Oficial -
de la Federacibn el 12 de julio del mismo afio, en el perfo;
do de Gobierno del Presidente Pascua) Ortfz Rubio, etapa --
con 1a cual se iniciaron los esfuerzos para hacer de la Pla

neacién un medio para ordenar Jas tareas Nacionales.

Retomando nuestros comentarios anteriores, se habia indica-
do que en la exposicién de motivos de la referida Ley se --
mencionaba 12 urgente necesidad de contar con el "Plano Na-
cional de México" en términos principalmente del inventario
de Recursos Nacionales, a través del cual se sentarfan las-
bases para la construccidn de la infraestructura fisica del

pafs.
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Esta "necesidad de proceder al inventario tenfa como origen-
_iniciar el proceso de reconstruccidn del pafs, después de la
Tucha armada revolucionaria, de forma tal, que todas las me-
didas encaminadas a fomentar el desarrollo del pafs estuvie-
ran cimentadas en el estudio ordenado y armdnico del territo

jo" ( 88}, de la afirmacién anterior se desprende que la -
Planeacifn en México se jdentificaba m&s con el concepto ac-
tual de Planeacifn Urbana { 89}, gque con el de Planeacifn de

Desarrolio Econdmico.

For otro lado, es conveniente indicar que en el ar
ticulo lo., de Ta cgtada Ley, se defini§ un concepto de ptanea---
cién que a su Wptra dice: "La Planeacién de los Estados Unidos Me
xicanos tiene por objeto coordinar y encauzar Tas actividades de-
las distintas dependencias del Gobierno para conseguir el desarro
110 material y constructivo del pafs, a fin de realizarlo en una-
forma ordenada y arménica de acuerdo a su topograffa, su clima, -
su poblacidn, su histeria y tradicidn, su vida funcional, social-
y econdmica, la Defensa Nacfonal, la de Salubridad Piblica, y las
necesidades presentes y futuras", se denota de esta definicidn su
enfoque Timitado, en virtud de que se pretende mis que un desarrg
110 econdémico, 1a conduccifn de 1os aspectos especiales de locali
{ 88) Programacién y Presupuesto,Secretarfa.Revista Planeacifn De
mocrdtica Ley sobre Pianeacf6n General de la Repidbiica de -
12 de Julio de 1936,N0.5 julio 1983, pég. 22

{ 89) La planeacidn Yrbana significa, convencionalmente elaborar-
planes que contemplen las componentes Espaciales y Geogrdfi
cos y cuyos objetivos son los de proporcionar una estructu-

ra espacfal de actividades, asf como reordenacién de los --
asentamientos humanos.
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calizacion e infraestructura reforzdndose con ello, 1a afirmacidn

antes sefialada.

A mayor abundamiento, citaremos las numerales 2° y
3° de dicha Ley, en los cuales se cita que para lograr el objeti-
vo a que se refiere el artfculo primero se requerfa 1a formacién-
de un “Plano Nacional de México" se indica que este se integrard-
por los documentos grdficos en que se expresen todos los estudios
y aspectos necesarios para el pafs. Del andlisis de estas dispo-
siciones se observa, que se acentda su atributo de instrumento de

coordinacidn y ordenacién de localizacién de infraestructura.

Asimismo, en el seno de dicha ley, se crea para la
formacién del “Plano Nacional de México" dos comisiones, la Nacio
nal de Planeaci6én {'90) y la de Programa ( 91), a la primera, se-
le otorga el cardcter del cuerpo consultivo, y se integra por un-
sin nimero de representantes de los sectores social y privado, ca
be aclarar que, en el capftulo de antecedentes indicamos que se -
carecfa de una definicién clara sobre la participacién de estos -
sectores, to que se contraponfa a la participacién de la Planea--

cién Democrdtica.

Empero, no se puede omitir que se empezaba a apun-

talar hacja la participacidn democrdtica de los diversos sectores

{"90) Articulos 4,5 y 7 de 1a Ley sobre la Planeacidén General de-
1a Republica, Publicada en el Diario Oficial de la Federa--
cibn 12 de Julio de 1930, Secretarfa de Comunicaciones y --
Obras Pdblicas.



‘en 1a formulacidn de los planes, en razén de que la ley multici-
tada en su articule 8¢, deja a merced del reglamento de la mis-
ma, la regulacidn sobre el funcionamiento de dicha comisifn, y -
po% lo tanto de los sectores social y privade. Por lo que corres
ponde a la segunda, es decir a la comisifn de programa se je en-
comendd 1a elaboracidén de todos los estudios, planos y programas

enumerados en la Ley.

Dicha comisidn, de acuerdo con el articulo 9°, de
pendfa de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Pdblicas, por-
eltlo el costo de la formulacidn del “Plano Nacional de México",-
quedaria inclufdo en el presupuesto de dicha dependencia (.92),-
de ahi, se desprende el enfoque restringido de 1a Planeacidn del
Desarrollo, ya que no se encomendd la aplicacidn del Plan a las-
Secretarias que conocian aspéctos m&s amplios del Desarrollo - -

Econdmico.

Por Gltimo queda indicar que este instrumento no-
tuvo mayor trascendencia juridica y politica, y qhe el plan no -

fué mfs alld de ser un mero inventario de recursos Nacionales.

11, 2 108 PRIMEROS INTEMNTOS DE PLANEACION,
Continuando con nuestra exposicidn debemos indi--

car que posterior a la expedicién de la Ley sobre Planeacidn Ge-
neral de 1a Repiblica y antes de la expedicién del primer plan -

sexenal, se llevaron a cabo algunos otros intentos, los cuales -
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han sido vertidos en Jos capituloes anteriores y por elio unica---

mente tos enunciaremos.

Daremos inicio a este apartado con la Ley de 1933,
que abroga lo que instituyé el Consejo Naciona) Econémico { 93),-
publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 31 de Julio -
del mismo afio. A través del nuevo ordenamiento se crea el Conse-
jo Nacional de Economfa, como un frgano auxiliar técnico y consul
tivo del Ejecutivo Federal, al cual se adscribié. Debe indicarse
que a este organismo se le facultd como asesor en materia ecendmi
- ca, funcidén que realizé mediante 1a elaboracidn de trabajos que -
contuvieran propuestas para el mejoramiento y regularizacién de -

Tas condiciones econfmicas-sociales del pafs.

Empero, este Srgano nunca se le atribuyé 1a formu-
lacién de ningin plan por 1o tanto no se vinculd jamds con la ley
sobre Planeacién General de Ta Repiblica, no obstante, que su pa-
pel dentro de la actividad econémica de) Presidente Rodrfguez fué
trascendental.

Dentro de los instrumentos jur{dicos que dan fuer-
za y contenido a la actividad de) Estado y propiamente a la orga-
nizacién del Poder Ejecutivo se encuentran las leyes de Secreta--
riés y Departamentos de Estado, en virtud de que en estas se con-

tienen los cambios en la estructura orgdnica y funcional de la Ad

(93 ) Ley que crea el Consejo Macjonal Econémico de los Estados -
Unidos Mexicanos. Decreto publicado en el Diario Offcial de
la Federacién ei 31 de julio de 1933.
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ministracién Piblica Federal, por lo que corresponde a estos cuer
pos juridicos; cabe aclarar que para 1917 {en las leyes de Se-
cretarias y Departamentos de £s5tado de Abril y Diciembre) {94 j,-
ne .se atribuye para ninguna dependencia o departamento el proceso

de Planeacidn.

Subsecuentemente, con la expedicidn de la Ley de -
Secretarfas y Departamentos de Estado de 1934 (95}, que sustitu-
y6 a las Leyes carrancistas de 1917, se instituye la Secretarfa -
de Economia Nacional, atribuyéndose en su articulo 60. "la inter-
vencifn que corresponda al Ejecutivo Federal sobre produccidn, --
distribucién y consumo, cuando afecta a la economfa ceneral del -

pafs a excepcién hecha de la produccidn agricola".

Asimismo, se le faculta para instrumentar las medi
das pertinentes para la exacta observancia del articulo 28 consti

tucional y sus leyes reglamentarias.

A pesar del nombre de esta Secretarfa, no se le ==
otorgan las facultades necesarias para conducir la economfa y pa-
ra coordinar el proceso de desarrollo, sin embargo, la importan--
cia de la referida ley, consiste en que en ella se introduce la -
ob]iéacién de los Secretarfcs, Jefes de Departamento y demds ser-

vidores pdblicos mayores de las distintas dependencias o entida--

(g4 ) Ley de Sentencias de Estado publicadas en el Diario Oficial
de la Federacidn el 14 de abril de 1917 y el 31 de Diciembre
de 1917.
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des del Ejecutivo Federal, de presentar al presidente de la Repi-
blica a mds tardar el lo, de Enero los trabajos que realizardn en
la esfera de su competencia, es decir, lo que 2 la postre se denp
minarfa "programas operativos anuales". En concomitancia a ello,
el presidente de la republica en turno emitié en 1934, un acuerdo
por medio del cual se formularfa el "Programa de Gobierno del Pre
sidente de la Repiblica General Abelardo Rodriguez", pubiicado -

en el Diario Oficial de Ya Federacién, el primero de abril de ese
afio, 1o notable de este decreto, es que establecié por primera --
vez en 1a historia el primer programa de Gobierno, claro estd con

Ja limitante de ser de corto plazo.

Debe indicarse que posteriormente, en el afio de -~
1935, se publica la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado-

{ 967> que abrogarfa a la de 1934.

La importancia de la Ley de 1935, se cifie en que -
este instrumento fue formulado en estrecha relacidén con el primer
plan sexenal y trata de adecuar la estructura de la administracién
piblica federal a las necesidades del Plan, esta ley se concibig-
como un instrumento para facilitar que el sector piblico cumplie-

ra los compromisos asumidos en el plan,

En dicho ordenamiento, se estableci6 l1a distribu--
cién de atribuciones de todas las Secretarfas y Departamentos de-
1a Administracién Pdblica Federal y las acciones a emprender, las

cuales se precisaron dentro del &mbito de su competencia y posibi

{96) Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado,publicada en -
el Diario 0ficial de la Federacién el 30 de Diciembre de -~

1935,



litaron con ello la coordinacidn inter-secretarial para cumplir --

con los objetivos del plan,

Es de vital importancia resaltar, que esta Ley -
fué la primera en coﬁsiderar que el Ejecutivo contaria con Secreta
rias y Departamentos de Estado para el despacho de los negocios --
del orden administrativo, de la Federacién y para el estudio y pla
neacidn de Ta pol.:ica de conjunto, que en ciertas ramas debfa se-
guirse, { g7,, como se¢ :uede apreciar este instrumento instruye --
por primera vez, que las dependencias del ejecutivo colaboran en -
el estudio y planeacidn de la politica en conjunto, cabe destacar,
que la introduccién del término no se le 1imita en ese periddo a -
este instrumento similar concepto fue plasmado en 1934, con la re-
forma al articulo 30., en su f}accién 11, en 1a Constitucidon Poli-

tica de Tos Estados Unidos Mexicanos ¢ 98 .

En este orden de ideas, 1la ley de 1935 fue un --
instrumento que introdujo Ya planeacidn como una de las tareas de
las Dependencias del Gobierno Federal, para el cabal cumplimiento

de su gestidn piblica.

Asimismo, en este instrumento en su numeral 29o,
consagra el principio de coordinacidn de las Dependencfas, al esta
blecer que " cuando alguna Secretaria o Departamento necesite la -
{97 } Articulo lo, de la Ley de Secretarias y Departamentos de Es-

tado, publicada en el Diario Oficial de la Federacitn el 30
de Diciembre de 1935.
(98 )} Articulo 3o, Fraccién 11 de la Constitucién de los Estados -

Unidos Mexicanos, Reforma publicada en el Diario Oficial de
la Federacibn &1 13 de diciembre de 1934,
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cooperacién t&cnica o informaciones y datos de cualquier otra Se-
cretaria o Departamento, estas tendrdn la obligacidn de proporcio

narlas preferentemente",

De igual forma se conserva en su artfculo 23 la
obligacién de las Dependencias de elaborar sus programas anuales -
y se conserva también la recién creada Secretaria de Economia Na--
cional, incurriendo nuevamente en la omisién anterior de no dotar-
la de las atribuciones necesarias para encargarle la ejecucibn del

primer plan sexenal como se verd mds adelante.

Para 1939 se expide una nueva Ley de Secretarfas
y Departamentos, que conserva para efectos de 1a planeacidn, las -
ﬁismas soluciones que la de 1935, como se puede apreciar estos ins
trumentos se avocan principaimente a apoyar la ejecucién del plan

sexenal,

A).- PRIMER PLAN SEXENAL,

Este plan marcé, el inicio de una nleva coopera-
cidn de la planeacién mexicana para orientar el desarrollo nacio--
nal por ello, el Partido Nacional Revolucionarioc ese afio, al tiem-
po que aprobaba el plan sexenal, pbstulaba al General Ldzaro Cirde
nas como candidato a la Presidencia de la Repiblica. De esta mane-
ra el Gobierno de la RepGblica asumia al plan y a su vez manifesta
ba su voluntad politica de ordenar las acciones del Sector Piblico
a fin de cumplir, con los postulados y responsabilidades, deriva--

das de 1a Constitucidn de 1917,
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Entre las caracteristicas principsles del plan po-
demos encontrar su profundo cardcter social y nacionalista, esto-
aunado a la poiftica intervencionista por parte del Estado, la --
cual surge como respuesta a 1a corriente de intervencionismo esta
tal que proliferd en lgs paises occidentales mds desarrolladas, -

para combatir la crisis econémica mundial de la época.

Cabe destacar gque "en las corrientes desarroilis--
éas de corte liberal que surgieron en aquellos tiempos en América
Latina como producto de la crisis mundial de 1929. Como ya asen-
tamos, se consideraba que una decidida intervencidn del Estado en
la vida econbémica del pafs constitufa la base principal para las-
transformaciones sociales, idea sustentada en uno de los pdrrafos
del plan sexenal que Cirdenas adoptd como programa de su gobierno:
el intervencionismo tenfa su fundamento segin el plan, en la Cong
titucidn de 1917 que habia quitado al Estado el cardcter de insti
tucién puramente polfitica y 1o habfa orientado hacia 1a accidn re

guladora de los fendmenos vitales del pafs" (g9 ..

Hemos sefialado anteriormente, que el plan sexenal,
era un plan econfmico de nombre, constituia en realidad un bosque
jo general de la‘ polftica econdmica a seguir, después del cambio
de la administraci6n en 1934, orientado en primer lugar, a lograr

que el pafs saliera de Jas serias dificultades de origen externo,

{99 ) José Basurto, Cérdenas y el Poder. Editorial Era la. Edi--
cién, México, 1983. Pdg. 38.
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encaminado en segundo Tugar, a alentar el desarrolle econémico, -
conforme a los lineamientos sefizalados en términos de la lucha re-

volucionaria por el Presidente Calles (1925-1928).

Debe indicarse,que las condiciones particulares
de la sociedad mexicana, durante la primera mitad de la década de
1os afios treinta y la necesidad impostergable de materializar los
jdeales y principios surgidos de la Revolucién, determinaron el -
contenido principal del plan, que se encauzd como se sefiald antes,
a lograr el objetivo fundamental de incrementar el nivel de vida
de la poblacidén, a la distribucién de tierras y a la mejor explota
cidén de las mismas, a mejorar también las condiciones de trabajo,
educacidn y sanidad de la poblacibn, acompafiadas estas medidas so-
ciales con las de Tndole econbémico, encavzadas sobre todo , a bus-
car la autosuficiencia econdmica y el uso real de los recursos na-
cionales, De ahY nuestra afirmacién, de que el plan tenfa un pro--

fundo carfcter social y nacionalista.

Por otro lado, el cardcter nacionalista y social
del plan contribuyé a que el presidente en turno se identificari -
plenamente con &Y, ya que su polftica demostré ser totalmente na--
cionalista, en razén a ello, para algunos autores el Presidente --
tirdenas hizo del plan un instrumento propio de la administracibn
de su gobierno y el desarrollo de su campafia. Asi lo expr-sé el --
destacado historiador Arnaldo C6rdoba en su libro 12 polftica de -

masas del Cardenismo,



"Cardenas y sus colaboradores utilizaron la campa-
fia electoral para difundir y popu]ariiar los postulados del plan-
sexenal, en un recorrido por el pais que no tiene precedentes en-

toda la historia polftica de México..." (g4}

La afirmacidén, de que el Presidente Cirdenas encon
tré un plena identificacién de los objetivos del plan, con las -
acciones emprendidas en su gobierno, se reafirma con las palabras
por é1 pronunciadas ante el Congreso de la Unidn el lo. de Sepu---

tiembre de 1934.

"Mi gobierno al iniciar su administracién, se en
contrd dentro de los términos contradictorios de un dilema inelu-
dible, constituyendo uno de sus extremos la subordinacién de todo
programa de mejoramiento social a la conservacidn de la rigueza -
nrgénizada. solucidén preferida por Tas clases conservadoras que -
cerrando los ojos a la miseria y a 1as necesidades del pueblo ha-
perseguido un interés Jucrativo individualista. E1 otro extremo-
_ exigiendo el cumpiimfento del programa impuesto por la revolucién,
consiste en dirigir la economia del pafs en el sentido del mayor-
nimero de sus habitantes, reconociendo que, para lograrlo se ha--
cia necesario recurrir al auxilio de la técnica profesional y a -
la organizacién solidaria de los trabajadores, a fin de aprovechar

debidameqte nuestras riquezas intensificindolas en ventaja del --

(1og ) Arnaldo Cérdoba, “La Polftica de Masas del Cardenismo".
Edit. Erar serie Popular; México 1974, pdg. 53.
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pafs entero. E] Gobierno se decidié por este Gltimo extremo de]

dilema" (101).

Por 1o que corresponde al contenido del plan, po-
demos decir, que, las estrategias principales fueron: la agrfcul
tura y desarrollo del campo; nueva organizacién y promocidn agri
cola; irrigacién; riqueza pecuaria; riqueza forestal; trabajo, -
economfa nacional (explotacidn de recursos naturales); comunica-
ciones y obras piblicas; salubridad piblica; educacidén, goberna-
cién; ejército, relaciones exteriores, hacienda y crédito pibli-

co y obras constructivas de las comunidades.

En resumén,podemos decir que el plan era ante to-
do un documento polftico que sintetizaba los postulados fundamen
tales del desarrollo mexicano, durante los afios treinta y al mis

mo tiempo, un compromiso del Gobierno ante l1a sociedad.

En este orden de ideas en el plan se reconocfa la
necesidad de elaborar programas econdmicos anuales para comple--
mentar la estructura general de plan, asi como la revisidn perig
dica de sus metas, empero, no disponfa del establecimiento de un
organismo federal con tal propdsito., Simplemente, sugerfa que -
los organismos del partide en el Gobierno se hicieran cargo de -
estas cuestiones, la carencia de un 6rgano que realizard la coor
dinacidén del Plan denotava que en el pafs no existfa ningin orga
nismo capas de traducir las instrucciones generales del plan - -

(101 De la Presidencia, Secretarfa. México a través de los In--
formes Presidenciales, tomo 1, México 1976. Pd&g.262.
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{elementos cualitativos) 2 térmings cuantitativos, lo cual se --
traducia en que el plan no contenia ningiln instrumento prdctico-

para su ejecucidn. .
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En raz6n a lo anterior, el gobierno en 1935, hizo -
un fntento para eliminar esta deficiencia b&sica del plan, créando
un organismo consultivo especial, 1iamado “Comité Asesor Especial”
al cual nos referimos en el capftulo de antecedentes, a dicho co--
mité se le encomend$ las polfticas nacionales de planeacidén. No -
obstante este comité no funciond con eficacia y por 1o tanto no --

eliming 1a omisign del plan.

£ste intento de subsanar Ta omisién del plan se ---
acompafio de ta promulgacifin de la Ley de Secretarias y Departamen-
tos de Estado de 1935. A través de la cual se traté que la estruc
tura orgénica funcional de Yas Dependencfas de 1a Administracién -
Piblica respondiera a las necesidades del plan, sin embargo,nueva-
mente se incurrid en una omisidn, la cual consisti§ en que el Gene
ral Cérdenas, no atribuyd el comisariado del plan a la Secretaria-
de Economfa Nacional, si no que mediante acuerdo (102), dispuso --
que compete a la“"Secretarfa de Gobernacién organizar todas las le
yes y trabajos conducentes para la coordinacién y cumplimfento del
plan sexenal de los Gobiernos de la Federacién, de los Estados, te

rritorios y municipios” (103 ).

Este acuerdo, ademds de atribuirle competencia para
coordinar la planeacién 2 una que por su naturaleza no debfa hacer

lo, tenia el riesgo que bajo pretexto de 12 Planeacién, posibilita

{102 ) Gobernacién Secretarfa. Acuerdo por e} cual se previene que
compete a la Secretarfa de Gobernacién, la coordinacién y -
cumplimiento del Plan Sexenal.

!seal Ausfrn1a 1 IRTIDEM,
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ba al ejecutivo, a través de esa Secretarfa a tener injerencias -
en los procesos de planeacidén estatal y municipal, ocasionando --

con ello una invasidn de competencia.

Este error de distribucién de competencia en que -
incurrié el presidente Cdrdenas, puede explicarse debido a que de
acuerdo con las atribuciones que le otorgaba la Ley de Secretarfas
y Departamentos de Estado de 1935, a la Secretaria de Gobernacidn

.en el Articulo 2 fraccion XXVIII, correspondia a esa Dependencia,
1levaran a cabo "En general todas aquellas materias de Polftica -~
interna que conforme a leyes especiales le correspondan o que com
petan al Ejecutivo Federal y no esten expresamente seﬁaIédas a-al
guna otra Secretarfa o Departamento de Estado"; debe aclararse -=
que este articulo fué el utilizado por el Presidente Cdrdenas, pa

ra expedir el acuerdo multicitado,

Esta omisién obedece en parté. a que en aquella --
&poca en el pais se tenfan escasos conocimientos sobre Planeacisn
y por lo tanto de los Srganos encargados de la ejebuciﬁn, evalqa-
cién y coordinacién del Plan, a esto se debid que se atribuyerd a

12 Secretaria de Gobernacién el cardcter de comisariado del Plan.

Si ha esto sumamos gue 195 supuesteos npormatives -«
considerados en la Fraccidn XXVIII del artfculo 20. de 1a Ley, es
tablecian que competerd a esa Secretaria por su lado "conocer to-
das aquellas materias de politica interior que conforma a las le-

yes espécia]es le correspondan o que competan al Ejecutivo FedeQ

deral", y en este caso la planeacién era otra actividad que com-
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petia a1l Ejecutivo Federal, por otro lado, se les facultaba tam--

bién a conocer sobre "todas las materias que no estén sefialadas a

alguna Secretarfa o Departamento” y la planeacién no se le habfa-

atribuido expresamente a ninguna dependencia, por lo tanto y con-
forme a derecho el Presidente Cirdenas asignd el papel de comisa-
riado del Plan a 12 Secretaria de Gobernacidén, no obstante, no de
jard de ser un error de distribucidn de competencias que trascen-

dié en la ejecuci6n del plan.

Por {tlimo, para nuestro punto de vista la decisidn
mds Gptima hubiera sido que el Presidente Cdrdenas reformara Ta -
Ley de 1935 y atribuyera esa competencia a la Secretarfa de Econg
mfa Nacional. Sin embargo la falta de experiencia en materia de-

planeacidn determiné 1o contrario.



') SEGUNDO PLAN SEXENAL 1940-1946

El segundo plan sexenal, nace en el contexto de la~
Segunda Guerra Mundial y se formula para ser el Programa de Gobier
no del! General Manuel Avila Camacho. Este segundo plan representa
la continuidad de los esfuerzos, que en materia de Planeacién y De
sarrollo se habfan realizado en el sexenio 1934-1940 y que signifi
ca una aportacibén definitiva a la obra del Gral., Cérdenas, empero,
el segundo plan no pudo ser }levado @ 12 prdctica debido a la si--
tuacidn de emergencia que invadié al pafs a causa de la Segunda --

Guerra Mundial.

Sin embargo, no deja precedente alguno, que en el -
segundo plan sexenal se dieron avances técnico-conceptuales tras--

cendentales en la historia de la Planeacidn en México.

Reiterando nuestros comentarios vertidos en capftu-
los anteriores, podemos decir que este plan representa una mejoria
respecto al primero; ya que dentro de su contenido se contaba con-
un capftulo especial, en el cual se analizaba con amplitud los pro
blemas relacionados con la planeacidn de las actividades del Go---
bierno y la coordinacién de las diferentes dependencias en la eje-
cucién del plan, incluso consideraba la coordinacién entre los ---
tres niveles de gobierno {federal, estatal y municipal) asf lo ex-
presa el Lic. José Manuel Villagordoa, al indicar que "en el segun
do plan sexenal, formulado para ser el programa de Gobierno del --
Presidente Manuel Avila Camacho, se thonda mis directamente el pro

blema de la planeaci6n de las actividades Gubernamentales y la - -
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Coordinacién de 1as diferentes dependencias oficiales para una «
organizacién progresiva y sistemftica en la transformacidn revoly

cionarja...(104 ;.

A mayor abundamiento, el Catedrdtico Leopoldo So--
1is, sefialé "E1 Plan dedicaba una seccién a los temas de planea--
cién y Coordinacién, esto es, a los problemas relativos a 1a pla-
neacién de las actividades gubernamentales y a la coordinacién de
las diversas dependencias del Gobferno, se destaca la convenien--
cia de mejorar el régimen federal establecido por la constitucifn
mediante .1a coordinacién de las actividades del Gobierno Federal-
con las de los Gobfiernos Locales y los Municipales que deberdn --
realizarse por convenios que no tiendan a establecer sistemas ri-
gidamente uniformes en todo el pafs, sino que se adaptaran a las-

caracterfsticas, necesidades y posibilidades locales" { 105).

‘ Dentro del plan se estimazba, que el Gobierno Fede-
ral delineard su plan de accién en el terreno econémico en térmi-
nos cuantitativos, a través de la fijacidn de metas alcanzables y
traducidas a unidades de medidas. Y recomendaba el establecimien
to de un Consejo Hacional Supremo, en el cual estarfan representa

das todas las fuerzas econdmicas, sociales, politicas y militares.

(104 ) Secretarfa de Programacifn y Presupuesto, aspectos Juridicos
de 1a Planeacién en México, Ed.Porria,S.A. México 1981,.P&g.25

105 ) Solis Leopoldo,Planes de Desarrollo Econdmico y Social en --
México. Ed. Sepsetantas, la.Edicién,México 1975.P&gs.50,51



Asimismo, se recomendaba que se examinara y ampliara
el nuevo programa, a luz de la experiencia adquirida durante el pri-

mer plan y de los resultados de 10s censos nacionales de 1940.

De igual forma, debemos sefialar que el proyecto del-
plan sexenal fué formulado por el Comité Central Ejecutivo del Parti
do de 12 Revolucién Mexicana (P.R.M.), conjuntamente con la oficina-
técnica de la Secretaria de Gobernacidn al final del perfodo Carde--
nista. En este plan se contiene una exposicién de 1a doctrina revo-
lucionaria y se representaba los postulados y las acciones concretas

que normarian la politica de Gobierno.

En el perfodo constitucional de 1940-1946, el segun-
do plan sexenal, se integrd de 14 capitulos, correspondientes a los-
sectores productivos; agricola, industrial y Comercio; comunicacio--
nes y transportes; -10s sectores sociales; trabajo y prev{sidn'socia1
educacién, salud y asistencia publica; y los organismos e instrumen-
tos de gobierno y politica econémica; Hacienda y Crﬁdito Piblico; --
Relaciones Exteriores, Gobernacidén, publicidad, Defensa, Departamen-

to del Distrito Federal, Planeacién y Coordinacidn.

Cabe sefialar, que adn cuando el segundo plan conte--
nfa grandes avances con respecto al primero en teorfa y conceptuali-
zacidn de la planeacidén, no pudo ser 1levado a la préctica por el Go
biernc de Avila Camacho, debido a que su periodp presidénc1a1 se ca--
racterizé por una economia de guerra que orientada por la ‘desarticu-

lacidn del mercado internacional y por la politica econdmica belige-



172

gerante de los pafses en el mundo, asf como por la necesidad de satisfa-
facer su demanda interna, 1o obligé a implementar una politica de induse
trializacién del pafs que no permitid introducir y operar del segundo --

plan sexenal,

Sin- embargo, no debe olvidarse que dentro de su perfodo pro-
liferan la expedicibn de instrumentos jur{dicos y cambios administrati-
vos, que influyeron notablemente en 1a historia de 1a planeaci6n como__
fueron: La ley que reforma el Consejo Nacional de Economfa (106), la -
Expedicidn de los Decretos de creacién de: La Comisi6n Federal de Pla--
neacidn (107); Los Consejos Mixtos de Economfa Regional (108), la Coor-
dinaci6n y Fomente de la Produccidn {109), 1a Comisi6n Federal de Fomen
to Industrial {110) e Comité Coordinador de exportaciones (111) y por_
altimo 12 Ley que crea la Comisi6n Impulsora y Coordinadora de Investi-
gacién Cientifica (112) instrumentos jurfdicos analizadas en el capitu
1o de antecedentes, razén por la cual, dnicamente enunciaremos algunas

referencias generales respecto a estos.

(106} Ley que crea el Consejo Nacional Econémico adscrito a la Secreta-
rfa de Economfa Nacional, publicado en el D.0. de 1a Federacitn -
de fecha 17 de abrii de 1941. '

(107) Decreto que crea la Comisi6n Federal de Planificaci6n Econfmica
como organismo consultivo de la Sria. de Economfa Nacional, pubﬁ_
cado en el 0,0, de la Federacitn de fecha 9 de juiio de 1942,

{108)Decreto de creacitn de los COnsejos Mixtos de Economia Regioral, -
publicado en e} P.0, de fecha 25 de julio de 1942.

(109) Decreto de creacién de} Organismo Piblico Descentralizado, que_
se depominaria Coordinaci6n y Fomento a la Produccibn, Pub'licado

: en el P.0. de fecha 26 de octubre de 1942.

{110) Decreto que crea el Organismo Descentralizado que se denominard
"Comisidn Federal de Fomento Industrial", publicado en el P.O. -
de fecha lo. de julic de 1944,

{111) Decreto que creael Comité Coordinador de las Importaciones como
representante de varias Secretarfas, publicado en el P.0. de la -
Federaci6n de fecha 7 de noviembre de 1942.

(112) Ley que crea la COmisi6n Impulsora y Coordinadora de la Investic
gacibn Cientifica como Organismo Descentralizado, publicado en -
21 l;gz;ﬁdico Oficial de la Federacidn de fecha 31 de diciembre -
e
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De estos instrumentos, conviene recapitular en es-
pecial sobre el Decreto de Creacidn de la Comisién Federal de Pla
neacién { 113) , en el cual se crea,de conformidad con el articulo
primero del Decreto como organismo consultivo de la Secretaria de
Economia MNacional para la planeacién y coordinacidén de la econo--
mia nacional, en el estudio de problemas concretos econdémicos crea
dos por la guerra y de programas para la movilizacién econdmica -
que requiera Ya cooperacifén interamericana" { 114 ,debe indicarse-
que una de sus caracterfsticas principales consistié, en que por-
primera vez se crea un érgano de planeacién de naturaleza paraes-
tatal y no una dependencia del nivel central, asimismo se consa--

gra un concepto de planeacidn.

Por otro lado, la comisién se integré por represen
tantes de las Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico, Agricul-
tura, Comunicaciones, Trabajo, Marina y el Departamento del D.F.,
precidida 1a Comisidn por el Secretario de la Economfa Nacional -
y representantes de otras entidades asf como de los sectores 50--
cial y privado.

Se puede dicir que "E1 nuevo mandato presidencial-
coincidio con el inicio de la segunda Guerra Mundial, lo que obli
g6 a establecer, en 1942 1a Comisién Federal de Planeacién Econé-
mica- en sustitucién del anterior Consejo Nacional de Economfa, -

resultando bdsicamente para encarar los problemas econdGmicos sur-

(113) Decreto que crea la Comisidn Federal de Planificaci6n Econémica, como -
Organismo Consultivo de la Secretarfa de Economia Nacional, publicado_
en el P.0, de fecha 9 de julio de 1942, México.

(114) Artfculo lo., Ibidem.
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gidos con motivo de la guerra; produccién de emergencia, proble--
mas relativos a materias primas, coordinacién econémica de los --
organismos pdblicos o orfvados que lievan cuenta del progreso por

el gobierno " (115).

En los considerandos del decreto de creacién de la
citada comisién se explica 1a razén por la cual surge este orga-
nismo,al indicar que es necesario contar con planes; que es indis
pensable estudir en forma sistemitica y coordinada los principa--
les problemas derivados de la guerra, y que es necesario adecuar-
los con los proyectos econémicos que se deriven de o5 compromi--

"s0s y que es necesario contar con un organismo federal que coordi

ne los consejos mixtos de economfa nacional.

Asimismo, se tenfa previsto que esta comisién se -
encargara de llevar cuenta del progreso de los planes econdmicos-

puestos en vigor por el gobierno.

Con base en lo anterior, se puede apreciar que este
organismo fungié como comisariado del plan, sin embargo, la reali
dad 1o convirtié en un 6rgano de consulta y coordinacidén de las -
actividades econdmicas, debido a, gque en ese perfodo, el segqundo-

plan sexenal jamés.fué aplicado.

Lo caracteristico de estos ordenamientos y cambios
administrativos operados en este perfodo, es que se avocaron en -
{115) Programacién y Presupuesto,Secretarfa, Aspectos Jurfdicos -

de la Planeacién en México, E¢.Porrda,S.A., México 1981, - -
Pig. 491



su gran mayoria a contribuir a la planeacidén y organizacidn de la
polftica industrial imperante en 1940-1946. Sin embargo, en la -
mayorfa de estos ordenamientos se advierte Ta falta de claridad -
en 1a concepcidén de la planeacién y en la organizacién de la admi
nistracidn piblica para la planeacidn, por carecer de un plan que
efectivamente rigiera el proceso de desarrollo econdémico. MNo obs
tante, no se puede omitir, que la segunda Guerra Mundial contribuy
y6 definitivamente en los esfuerzos de racionalizar, ordenar y --

coordinar los procesos econdmicos.

C) OTROS INTENTOS.

Posterior a la formulacidén de los planes sexenales
y a los instrumentos derivados de estos, -se llevaren a cabo algu-
nos intentos en la materia y se crearon nuevos organismos encarga
dos de la planeacisn, Jos cuales se fueron desarrollando indistin
tamente en los periodos presidenciales subsecuentes al de Cdrde--
nas y Avila Camacho, como fueron el de Rufz Cortinez con la crea-
cidn de 1a Comision de Inversiones y el Plan Nacional de Inversip
nes, el de Lépez Mateos con la creacién de la Secretaria de la --
Presidencia de 15 Repiblica y los acuerdos de 1959 y 1961 que es-
tablecieron como obligaci6én de Tas Dependencias y Entidades del -
Gobierno Federal, el elaborar:el primero, un programa de inversig
nes y el segundo, el de formular sus planes de accidn tendientes-
al desarrollo econdémico y social del pafs. Asi como la iniciati-

va de Ley de Planeacidn de 1963.
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’ Por lo que corresponde,al perfodo del presidente Dfaz
Ordaz, encontramos a la denominada Comisién Intersecretarial para -
la formulacién del Desarrollo Econdmico y Social y por lo que toca,
a) perfodo de Luis Echeverria destacan tanto las reformas a la Cong
titucidn como la Ley General de Asertamientos Humanos, 1975 y 1976-
respectivamente y los instrumentos derivados de estos ordenamientos
jurfdicos, hasta 1legar al periodo L6pez Portillista, que marca una
nueva etapa en la planeacién y establece las bases para 1a consoli-
dacién del Sistema Nacional de Planeacidn democritica de 1982 y que
prevalece actualmente. Empero,conviene destacar que estos instru--
mentos, asT como los omitidos en este apartado han sido plasmados -
con antelacién en el capitulo de antecedentes, por 10 que a conti--
nuacién iniciaremos dnicamente el andlisis de los instrumentos jurf

dicos destacados anteriormente.

Daremos inicio con el estudio de la Comisién Nacio--
nal de Inversiones, organismo creado en 1948, con el perfodo Alema-
nista, por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacidn-
el 27 de enero de ese afio adscribiéndosele a la Secretarfa de Hacien
da y Crédito PUblico, sin embargo debido a que este organismo no pu
do satisfacer plenamente las finalidades previstas en la Ley de - -
1947 (116" consistentes en proporcionar un plan general de opera---

cién al Sector paraestatal, fué derogado, por decreto de 1949,

{116) Art. 1 del Decreto que crea la Comisién Nal. de Inversiones -
como organismo encargado del control, vigilancia y coordina--
cibn que menciona la Ley para el control de organismos descen
tralizados y empresas de participacién estatal,Diario Oficial
de 1a Federacidén del 31 de enero de 1948,
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Para 1954, el Presidente Rufz Cortinez resucitaba -
2 la extinta Comisin Nacional de Inversiones de 1948 {117 ), ddndo
Te .nuevas funciones y adscribiéndola azhora al Presidente de la Re-

piblica.

Con las nuevas atribuciones otorgadas a la comisién
en_el acuerdo de 1954. Esta no se avocaba unicamente a la formula
¢ién de un plan de operaciones del Sector paraestatal, esta vez es
taba encargado de dictaminar los proyectos de inversiones, ée rea-

‘lizar los estudios econdmicos y asi como de formular un programa -
de inversiones pdblicas que comprendia, ademds del sector paraesta
tal a las Dependencias centrales del Gobierno Federal, as decir, -
el programa de referencia englobaba tanto a la administracidn di--

recta ¢ indirecta del Ejecutivo Federal.

Por ello, en 1os considerandos del acuerdo de crea-
cidn de la comisién se sefialé que "para alcanzar los mayores bene-
ficios en las inversiones publicas es necesario buscar una adecua-
da coordinacién, a efecto de gue cada obra por realizarse obedezca
a las més estrictas necesidades econdémicas y sociales, debiendo --

ejecutarse preferentemente aquellas que beneficiaran en forma inme

diata al desarrollo econdmico del pafs (118).

Este drgano funciond con gran eficiencia, merced a-
la calidad técnica de sus miembros y al apoyo politico que signifi
(117 ) Acuerdo que dispone que la Comisién de Inversiones depende--

ria directamente del Presidente de la Repiblica. Diario Ofi-

cial de la Federacidn de 29 dé Octubre de 1954,

(118-) Considerando primero IBIDEW.
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caba depender directamente del Jefe del Ejrecutivo, sin embarge -
carecid de una visidn integral de 12 planeacién del-desarrollo --
econémico-social, debido a que ese organismo dnicamente se avocG-

a programar las inversiones pibliicas del Gobierno Federal.

Por otro lado, se obligaba a las Dependencias y --
Entidades en el numeral 50. del acuerdo, a someter sus programas-
de inversiones a esa Comisién, segin se desprende del contenido -
del articulo que a su Vetra dice" Todas las inversiones que pre--
tendan realizar las Secretarfas y Departamentos de Estado, orga--
nismos descentralizados y empresas de participacién estatal, debe
rén ser consideradas periédicamente por la Comisién de Inversio--
nes, la que someterd sus dictamenes al Presidente de la Repibiica,
quien resolverd sobre la ejecucifn del programa respectivo y autp

rizard sus modificaciones”.

Como se puede apreciar de la lectura del artfculo-
invocado, estas atribuciones de la comisifn empezaron a sobrepo--
nerse a las atribuciones de 1a Secretarfa de Hacienda y Crédito -

Piblico, tropezando inmediatamente con dificultades polfticas.

Por ditimo es de consfderar que este organismo re-
presentd un avance importante en 12 programacidn de las inversio-

nes piblicas en México.

En resumén,para algunos autores, dentro del perfo-
do de Riiz Cortinez, "el organismo mds importante establecido....

fué 1a Comisién de Inversiones creada en 1954, que informabs di--
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rectamente al presidente; la comisidn era responsable de la formu
lacién de los criterios para la inversidn piblica, la seleccidn -
de proyecto y la coordinacidn de &stas con los planes nacionales

de desarrollo. Sus programas anuales estaban sujetos a la revi---
sidon de la Secretarfa de Hacienda aunque el Presidente continuaba
examindndolas cuidadosamente, Su primer intento de planeacién con
sistid en un plan de inversidn de dos afios que elabord en 1956" -
{119 J, en relacidon a ésta cita dGnicamente aclarare que la comi---
sidn no se sujetaba a la Secretaria de Hacienda, sino que se coor
dinaba con ella, por ello enfrentd problemas de indole politico.

Por lo demds estamos de acuerdo que en ese periodo su principal -

esfuerzo consistié en el proyecto de plan de Inversiones.

E1 referido programa Nacional de Inversiones de
1953-1958, concibid a 1a inversidn pdbiica como el instrumento --
central de coordinacibn del desarrollo econdmico, por ello defi--
nié criterios que encauzardn los recursos del Estado en forma ecg
némica. Dentro de dicho programa el gasto piblico se aumenté prin
cipalmente hacia tres rubros: obras, ampliacidn de otras infraes-
tructuras, industrial, fomengn. sector agropecuarioc y a incremen-

tar la demanda interna a través del gasto social.

Este programa de inversiones se prepard con un -

horizonte temporal que cubriria el periodo de gobierno del presidente

{119) Bankin, David, Timothi, Desarrollo Econdmico Regional (enfo-
que por cuentas Hidrolégicas de México). Editorial Siglo XXI.
la, Edic. Méx, 1970, pdg. 83, 84 (tomada de la revista de --
Planeacifn Democrética de la S,P.P.
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en turno, ¥y sirvif como base de las negociaciones con el Banco In-
ternacional y con otros organismos financieros del exterior, en --
torno @ préstamos para jrrigacién, industria, infraestructura, co-

municaciones y transportes.

Asimismo, el programa fud estructurado de acuerdo a-
una programacibn, jerarquizadas y calendarizadas de recursoes, con-
objetivos previamente determinados, demostrande asf un avance en -
ta metodologfa sustancial, tanto en el aspecto técnico de su for-

mulacifn, como en 1os procedimientos de ejfecucidn.

Estos instrumentos de ejecucidn o instrumentacién -
operaron de la manera siguiente "A} comienzo de cada afio fiscal la
comfsidn recibfa de la Secretarfa de Hacienda, la estimacidén de --
los recursos federales totales disponibles para inversiones y los-
organismos, empresas o dependencias.de gobierno que realizaban los
proyectos, daban & conocer a la Comisidn sus necesidades de fondo-
para invertir y el origen probable de los fondos no federales a --
uttlizar para las mismas. Con esos dates Ja comisién formulaba un
plan preliminar para distribuir los fondos fgderales entre los mdl
tiples proyectos, de acverdo al orden de perjodicidad asignade por
el programe. Después se sometfa a la consideracién del Presidente
de la Republica y, una vez aprobada, la Comi;iﬁn certificaba ante-
la Secretarfa de Hacienda los montos especfficos de Fondos Federa-
-tes, que quedaban asignados a cada proyecto. 5610 con esa certifi

cacibn las dependencias, organismos o empresas podfian recoger de -
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la Secretaria de Hacienda los fondos que correspondian" (120 °.

Por dGltimo se observa una omisidn en el plan de in-
versiones consistente en la falta de estudios a mds largo plazo so
bre requerimientos de inversiones piublicas en México, sobre todo -
en algunos sectores bdsicos de 1a economia mexicana, tales como --

tos de energia electrica y petrdleo.

Con el periodo de LGpez Mateos, se fortalecen las -
actividades que venfa desempefando el Gobierno Federal en materia-
de planeacién, esto se puede apreciar con la creacidn dela Secreta
ria de la Presidencia. {121), 2 través de esta dependencia, se in-
‘troduce un cambio radical en la Administracién Piblica de la Pla--
neacifén al convertirla en la Secretaria de Planeacidn, sobre todo-
de las inversiones piblicas; cabe destacar que a esta dependencia-
se le faculta para "recabar los datos para elaborar el plan gene--
ral del Gasto Publico e Inversiones del Poder Ejecutivo y los Pro-
gramas especiales que Tije el Presidente de la Repiblica, planear-
obras; Sistemas y aprovechamiento de las mismas; proyecta el fomen
to y desarrollo de las grandes localidades que le sefiale el Presi-
dente de la Replblica; coordinar los programas de la Admiinistra--
cidon Pdblica; planear y vigilar la inversién pdblica y la de los -
organismos descentralizados y empresas de participacidn Estatal”,

122

(120 ) Programacidn y Presupuesto,Secretaria,Revista Planeacidn Democritica
"Programa Nacional de Inversiones No. Mex. PEgina 198

(12)-)Ley Secretarias yDepartamentos de Estados,Secretaria de Gobernacidn Mexico
Diario Oficial del 24 de Diciembre de 1958.

(122 Articulo 16, IBIDEM.
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Se puede apreciar que est2 Secretaria absorvié las --
atribulaciones que tenfa encomendadas la Comisién Nacional de In--
versiones de 1954, la cual paso a ser una Direcci6n General dentro

de 1a' Estructura de esta Dependencia.

Debe aclararse, que esta Secretarfa de 1a Presiden-
cia se enfrent6 a seriocs problemas, en virtud que el procesc de --
planeacidn que se le habfa encomendado estaba fraccionado entre --
otras Dependencias come fueron 1a de Hacienda y Crédito PuUblico y-
la de Patrimonio Nacional creada también por el mismo instrumento-
que di§ vida a ia Presidencia. A 1a primera, le competfa conocer-
sobre el gasto pibliico y el financiamiento, a la segunda es decir-
a Patrimonio se e encomendd el control del sector paraestatal, de
bido a ello,la Secretarfa de la Presidencia debfa coordinarse con-
estas Dependencias para 1levar a cabo la planeacitn del gasto e in

versiones piblicas del Gobierno Federal.

Aunado a lo anterior, en aquella época 12 infraes--
tructura jurfdica de la planeacidn se encontraba descontrolada en-
virtud que se carecia de una ley que regulara en materia de planea
cién. Ante este fendmeno 1a participacidén de 1a citada Secretarfa
de 1a Presidencia fué limitada. No obstante,se debe reconocer que
con su creacién se dieron pasos agigantados para la posterior con-

solidacidén de un sistema Nacional de Planeacidn.

Otro problema que 1imité las actividades de esa Se-

cretarfa en mater1a.de planeacidn,es que s6lo conocia de la aproba
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cidn de las inversiones piblicas, pero sin contar con un plan de --

desarrollo. Es decin que su visién no era integral.

Posteriormente y a fin de subsanar esta omisidn, se
expidieron los acuerdos de 1959 {123) , y 1961 (124) , a través,de -
los cuales se pretendia que la Administracién Piblica imprimiera-
mayor solidez a sus actividades de planeacidn y estimulara el desa

rrollo econdmico y social del pafis.

Con el primero de estos acuerdos, se buscd fotale--
cer a la Secretaria de la Presidencia, en materia de gasto e inver
sién piblica, al imputarle el papel de Coordinador de la formula--
cidn del Programa que coordinara y jerarquizara las inversiones --
del Sector Piblico, dicho programa tendria de conformidad con el -
articulo primero del acuerdo un horizonte temporal de 5 afos que -
comprenderfa el perfodo de 1960 a 1964, asimismo, en el numeral sé
gundo, se definfa para fines del acuerdo que se entendfa por inver
siones pblicas y obligaba a las dependencias y entidades de la ad
ministracion Piblica Federal, a que estas se-sujetaran a los crite
rios, objetivos y reglas definidas en los articulos tercero, cuar-
to y quinto de)l acuerdo para la formulacién de sus programas de in

versiones.

(123) Acuerdo que dispone que las Secretarias, Departamentos, Organismos Descen
tralizados y empresas de participacion estatal elaboren un programa de ~
inversiones, gobernacidn, publicado Diario Oficial del 30 de junio de --
1959,

(124) Acuerdo a todas las Secretarias y Departamentos de Estado para que elabo
ren sus planes de accidn persiguiendo los objetivos que se sefalan y su-
men sus esfuerzos para 1a proyeccién y ejecucién de Programas coordina--
dos, tendientes al Desarrollo Econdmico y Social del Pafs, Gobernacidn -
Publicado Diario Oficial del 2 de Agosto de 1961.



Ademds,debe indicarse que este acuerdo tiene una vg
cacibn discipiinaria, ya que ob]iga-a 1a Secretarfa de Hacienda a
no dar trdmite a ningdn proyecto que no sea aprobado por la Secre-
taria de 1a Presidencia, con sujecién a o establecido en el acuer
do para que psoteriormente lo someta a aprobacidén del titular del-

Ejecutivo Federal.

De igual forma,en el acuerdo se establecian las fe-
chas en que se deberfan presentar @ la Secretarfa de la Presiden--
cia los programas de inversign para cada dependencia y entidad, se

glin se sefiala en el numeral décimo del acuerdo.

Asimismo,se disponia que el programa de inversidn -
de mediano plazo serfa estudiado por la presidencia en coordinacidn
con Hacienda y Crédito Piblico y ambas elaborarfan cada afio las --
normas necesarias para mantener un ritmo adecuado en la ejecucién-
del ‘presupuesto {art.13) como se puede apreciar nuevémente. se for
talecia el cardcter de Coordinadora de las inversiones pdblicas de
esta Secretarfa,pero se hacia caso omiso a su papel de &rgano cen-
tral de la planeacidn, con ello se le atribuia nuevamente un papel

limitado en materia de planeacibn.

Con el acuerdo de 1961, a diferencia del anterior -
ya se previene un enfoque integral de 1a planeaci6n, asf 1o esta«-
P1éce en su considerando delpdrrafo sextd, al sefalar ‘"que para -
alcanzar los objetivos nacionaies resulta indispensable que los --

problemas y necesidades que plantea el progreso del pafs se exami-
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nen con criterios de planeacidn integral”.

De 1a misma manera, el articulo primero en sus frac
ciones IIl, IV y V consideran que las dependencias y entidades del
gobjerno féderal deberdn formular planes nacionales de desarrolio-
econémico y social y programas especiales, para aquellas activida-
des econdmicas o sociales en las que se necesite un mayor desarro
110 para el progreso del pafs, asi como también establece que se -
debe planear el desarrollo integral de regiones y localidades que-
por sus caracteristicas asi 1o requieran, a efecto de lograr un -

crecimiento equilibrado del pafs.

E1 numeral segundo del acuerdo de 1961, determind -
que para el cumplimiento de las tareas previstas en el artfculo --
primero las dependencias y entidades del gobierno federal, aporta-
rian a la Secretaria de la Presidencia, los programas, proyectos,-
estudios, informes y ayuda téqnica que esta les requiera, de la --
misma manera se facultd a la Secretaria de la Presidencia para fi-
Jar los procedimientos que aormaran la accidn conjunta del gobier-
no, y para someter dichos trabajos al Presidente de la Repiblica -
(125)

Por Gltimo, en este acuerdo ya se comienza apunta--
lar la parficipacién de los Sectores Social y Privado y se prevee-
1a coordiﬁacién con los Gobiernos Estatales y Hunicipales,en el --

proceso de planeacidn con una 6ptica de recopilacidn de informacién

~(125) Artfculo 2, Ibidem.
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.a fin de conocer como participan otros sectores en la obtencidn de

los objetivos y metas nacionales.

Para 1962 (Diario Oficial del 2 de Marzo), el Presi
dente Lépez Mateos consideré 1a conveniencia de crear mediante -~ -
acuerdo una comisién intersecretarial integrada por representantes
de las Secretarfas de 12 Presidencia y de Hacienda y Crédito PGbli
co,.2 fin de que procedieran de inmediato a formular planes nzcio-
nales para el desarrollo econémico y social del pafs, a mediano y-
targo plazo, debe indicarse que esta comisifn surge como consecuen
cia‘de 1os compromisos que el gobierno mexicano suscribié con los-
representantes de los pafses miembros de la Organizacién de los Es
tados Amercianos, en la carta de punta del Este que formlizé la --
"Alianza para el Progreso”, la gque al tiempo de ser un instrumento
de cooperacidn entre los pafses del continente americanc, plantea-
. ba que cada pafs elaborars programas ‘con la finalidad de promover-
su desarrollo.

] Mediante esta comisifn el gobierno tratd de suplir-
el fraccionamiento existente en el proceso de planeacidn al tratar
de que las dependencias encargadas de las distintas fases de la --
p]aneac16n (Hacienda y Crédito Pdblico y Presidencia), se coordina
ran para la formulacién de planes de desarrollo econdmico y social
con un &mbito temporal de mediano y largo plazos, basidndose para -
ello en los referidos acuerdos de 1959, relativo a 1a inversién --
piblica, el de 1962, avocado a 1a formulaci6n de planes y progra--

mas asf como de Yas demds disposiciones re]ahionadas con el presu-



puesto de egresos y el uso del crédito por parte del Sector POblj

co (126) .

Debe aclararse que este ordenamiento que crea la Co
misién no prevee en ninguna de sus disposiciones la participacién-
de los estados, ni de los Sectores social y privado en el proceso-
de planeacién, empero, esta omisién puede subsanarse, ya que este-

supuesta ésta previsto en el articulo sexto del acuerdo de 1961,

Por otro lado,la referida comisién fué la encargada
de elaborar el plan de accidén inmediata 1961-1964, en el cual se -
especificaban las necesidades de inversién del sector privado y pi
blico, desagregéndose por sectores y realizando las proyecciones -
respectivas para el afio de 1970, sin embargo, se puede decir que -
“los compromisos de punta del este sobre programacién del desarro-
110 para el gobierno de L6pez Mateos influyerén en la elaboracign-
de un plan de inversiones estatales a corto plazo, la imposibili--
dad de contar con el apoyo de la iniciativa privada que el documen
to se limitase a las acciones, del sector piblico, centrando la --
atencién sobrg su gasto, que esperaba lograrfa estimular 1a econo-
mia provocando reacciones favorables para que inviertieran naciona

les y extranjeros" (126)

E1 informe que se formulé y que estaba inclufdo en-

el plan de accidén inmediato, considero en uno de sus apartados que

(126) Acuerdo que crea la Comisidn Intersecretarial intergada por representantes
de las Srias. de Hacienda y de 1a Presidencia para 'que formulen planes de_
Desarrolio Econfmico y del Pafs a corto y largo plazo, publicado

127) €0 el P.0. de la Federacion de fecha 2 de marzo de 1962. México.

(127) Algunos detalles del Plan de Accidn Inmedjata, aparecen en el Informe del
Gobferno de México al Comité Especial sobre Programacidn y preparaci6n d&
proyecyos México. julio 1963.



dentro de los términos de 1a carta de Punto del Este, el plan de -
accion inmediato, ademds de constituir uno de los compromisos adop
tados, era el medio mds eficaz para evaluar el monto y las caracte
risticas que debe tener el acceso de México a los Fondos Financie

ros previstos en el Programa denominado "Alianza para el Proceso".

Finalmente, podemos decir que, en cuanto al Plan, -
que el mismo, fué un elemento primordial que el pafs requirid en -
esos momentos para allegarse de fondos extranjeros para.el desarro

110 de sus actividades.

Por 1o que toca, a los diversos instrumentos juridi
cos secundarios emitidos en el perfodo de Ldépez Mateos, se debe --
considerar que del enflisis de los mismos se advierte, que existen
deficiencias muy marcadas como fuen la carencia de una Ley que die
ra fundamento 2 1os distintos ordenamientos secundarios y que es--
tos instrumentos jurfdicos proliferaron de manera inconexa, 10 -
cual determing que la rectoria_de la planeacién no se adjudicara -

a2 un sdlo organismo o dependencia.
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De igual forma en ese perfodo se emitieron una infi-
nidad de planes como fueron:

Plan Lerma de Asistencia Técnica, Plan de Desarrollo
regional de la angoétura, Plan Chotalpa, Plan Nacicnal de Turismo,-
Plan para el Mejoramiento y la expansién de Educacidén Primaria en -
México, Plan de Inversiones Piblicas y Nacionales, etc., sin que es
tas obedecieran a un enfoque integral de un plan maestro que coordi
nara y orfentara I;s metas y objetivos en ellos sehalados, sino que
proliferaron individualmente, formulados y aprobados por el Poder -

Ejecutivo.

PROYECTO DE LA LEY FEDERAL DE PLANEACION.
-

Cabe seMalar que esta inictativa de ley presentada -
al senado el 14 de septiembre de 1963, por los senadores Fernando -
Lanzt bDuret, Eduardo Medino Alonzo y Abel Huftron y Auguste, inte--
grantes de la Comisién de Planeaci6n, adn cuando no fue aprobada, -

reviste un interés especial para la historia legislativa de 1a Pla-

. neacién. Esta referida Comisién Senatorfal, se formé por instruc--

cién del Presidente L6pez Mateos y a iniciativa de la Gran Comisién
quedando constituida por acuerdo de 1a Cimara de Senadores el 28 de

Diciembre de 1962.

Conviene indicar | que los primeros trabajos a los =
que se avocé esta comisifén fueron los de captar las inquietudes de-
tos titulares de diversas dependencias vinculadas estrechamente con

el proceso de Planeaci6n, como fueron, Presidencia, Hacienda y Cré-
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dito Pdblico, Patrimonio Nacional, Obras Pibiicas, Industria y Co
mercio, Recursos Hidrdulicos entre otras, asimismo,se buscé. con -
absoluto respeto a la Soberania Estatal la opinién de los Estados
Libres y Soberanos de Campeche, Sinaloa y Colima, asf como de los
representantes del Partido Revolucionario Institucional y con los
sectores sociales y privado del pafs, a través de las Secretarfas
Generales,de la Confederacién Nacional de Organizacidénes Popula--
res, Confederacién de Trabajadores de México, la Confederacidn Nz

cional Campesina y de las Cémaras correspondientes.

Como se puede apreciar,el proceso de formulacidn -
de la referida ley se 1levé a cabo mediante un arduo ejercicio de

_consulta con los Sectores Pidblicos, Social y Privado.

Esta a partir de esta iniciativa que se tratd de -
embestir con un cardcter federal a la planeacidén, para ello, se -
" seflalaban en el proyecto de ley que el plan serfa publicado en el
Diario Oficial de la federacién y consideraba a su vez que el prog
pésito fundamental de la ley consistfa en hacer institucional y -

permanente el proceso de Programacién del Desarrollo.

Porvotro lado, se proponfa qué esta ley en caso de
1legar hasta su promulgacién entrarfa en vigor el primero de ene-
ro de 1965, debe considerarse también que el proyecto de ley esta
blecia aspectos innovadores en materia de planeacién como era, 12
creacifn de una Comisién de Planeacién y 12 introduccién de meca-

nismos de coordinacidén con los diversos sectores,por ello, se es-
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timaba que la planeacidn serfa indicativa para los sectores social
y privado y obligatorio para el Sector Piblico, en el caso de las-
entidades federativas de conformidad con nuestro régimen federal -
y el respeto absoluto de la soberania de los Estados, se previno -
la figura de la coordinacidn voluntaria para la programacidon regio
nal.

Cabe aclarar que todos los planteamientos antes ex-
puestos, segln el criterio de Tos legisladores estaban enmarcados-
dentro del seno de la Constitucidén Politica Mexicana en sus numera
les 4, 27, 28, 65, 74 y 131, por ello no se planteaban reformas a-

la Norma Suprema.

Asimismo estos jurisconsultos consideraban que di--
chos planteamientos estaban inmersos dentro de otros ins-
trumentos juridicos como la Ley de Secretarias y Departamentos de-
Estado, Ley Orgdnica de l1a Contadurfa Mayor de Hacienda, Ley Fede-
ral de Egresos, Ley sobre atribuciones del Ejecutivo en materia --
econémica, la de industrias Nuevas y Necesarias, Ley Orgdnica del-
Articulo 28 Constitucional en materia de monopolios y 1a Ley Fede-
ral de Estadistica entre otras, asi como los acuverdos emitidos por
el Presidente Lépez Mateos en 1959, 1961 y 1962 y los compromisos-
internacionales suscritos por México en la Carta de Punto,del Este

y el tratado de Montevideo.

Como se denota,es bajo este contexto juridico gque -
se formul§ 1a iniciativa de Ley de Planeacién, que en su primer -

dictamen del 29 de Octubre, tanto por las Comisiones, segunda de -
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puntos constitucionales y economia y estadfstica como por la sec--
cidn de Estudios Legislativos 1a sujetaron a correcciones en lo --
concerniente a técnica legislativa y a la redaccién del articulado
de tal suerte, que de'los 73 articulos del proyecto original, dni-
camente se estructurdé, a oponidn de las Comisiones con 28 artficu--
los, para que posteriormente, no fuese aprobada dicha iniciativa -
y pasard a formar parte del archivo del Senado y como un anteceden
te mds de la Planeacidén que no pudo ser alcanzado sino hasta 1983,

dejandoasf vigente a JaLey General sobre Planeacifn de 1930. (128)

A continuacién pasaremos a analizar el referido pro
yecto de Ley de Planeacién de 1963 per 13 importancia del mismo, cpo
menzaremos este estudio indicando que dicha Ley dentro de su conte
nido tenfa previsto en su artfculo 1° un concepto de Planeacidén --
que a3 su letra dice "Para los efectos de esta Ley se entiende por-
planeacién, la prevencidn y encavzamiento a mediano y largo plazo
del desarrollo econfémico Nacional, con base en el aprovechamiento-
Sptimo de los recursos disponibles humanos y materiales, orientado
al logro de metas de justicia social previamente determinada (129)4dsi
mismo, el articulo tercero consideraba que "La presente Ley esta--
biece los 6rganos que en forma especifica colaboraron con el ejecu
tivo en el desempefio de estas funciones. Sefialando igualmente los
(128)  NOTA aclaratoria, las comisiones dictaminadoras se integraron por 1as -

siguientes senadores: A)Segunda Comisidn Puntas Constitucionales, Lic.-
Antonio Mena Brito y Lic. Natalio Vizquez Pallares. B)Comisidn de Econp
mfa y Estadfstica. Gustavo Vildasola Almada y Samuel Ortega Hernéndez -

C)Seccifn de Estudios Legislativos: Juan Manuel Terdn Mata y Lic. José-
Castillo Tielemans.

(129) Mario de Debates de la Cimara de Senadores del Congreso de Tos Estados
Unidos Mexicanos, Afio 111 Perfodo Ordinario, XVL Legislativo Tomo Il -
No. 15 publicado el 29 de Octubre de 1963, Afo Legislativo, Belisario -
Dominguez,
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procedimientos y etapas fundamentales de la elaboraci6n, revisién,
ejecucién y control del plan nacional de desarrollo econdmico y so

cial",

Dentro de las numerales 12, 13 y 14 de la Ley -
se establecia que la implantacidn deberia ser democrdtica con ello
se trataba de precisar que era necesaria la participacion de los -
distintos secotres de la poblacidon para su formulacidén, control y
gva]uacién. Como se puede apreciar del texto del articulo tercero
la Ley tenia previsto instituir drganos auxiliares en materia de -
planeacidn, esto se demuestra con 1o establecido en los numerales
4, 11, 12, 13, 14, 18, 23 y 24 que preveen la creacién: de la Comi
sion Nacional de Planeacidn, las comisiones sectoriales, la Subco-
misidn de Financiamiento, la Subcomisidén de Coordinacién Regional
y las distintas Direcciones de Planeacibn que se crearian en las -

Dependencias y Entidades del Gobierno Federal.

De ‘los organismos anteriormente descritos desta-
ca la Comisidn Nacional de Planeacidn dependiente del Presidente -
de la Repiblica e integrada por 9 miembros ( de los cuales 4 debe-
rian ser economistas y contaria con un Secretario General). Por lo
que toca a las comisiones sectoriales, estas se conformaban con re
presentantes de los campesinos y de los trabajadores, asi como, --
del Sector Privado, Es necesario referirse brevemente al problema
de la composicién de la Comisidon, ya que esta establece como requi
sito sine qda non, que cuatro de sus miembros sean economistas, es
to parece 16gico, sin embargo, no es fécil de aceptar, salvo que -

consideremos que las tareas de planeacion en un pafs de economfa mixta
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exigen, que la conisién cuente con gran influencia y un alto pres-
tigio técnico por la calidad de sus miembros asf como de prestigioc
dentro de la administracién Piblica y ante la opinién pGblica, por
ello ademis de la findiscutible calidad técnica de sus miembros se-
requiere que se integre por altos funcionarios pliblicos y priva--
dos con comprobada calidad administrativa, de esta manera, opera -
en los sistemas de planeaci6n de la India, Paquistan, Filipinas asf

como en la URSS, entre otros.

Por otro lado, para la formulacién y revisién del -
Plan se seflalaba en la iniciativa, que al inicio de cada adminis--
tracidn presidencial el ejecutivo enviarfa a la Comisi6n Nacional-
de Planeaci6n un instrumento conteniendo las metas econémicas y so
ciales de su gobierno, conforme 21 cual l1a comisién en un plazo no

mayor de 3 meses deberfa elaborar la versidn preliminar del plan.

Esa versidn preliminar, serfa difundida‘popularmen-
te y conocida por las comisiones sectoriales para que a partir de-
las opiniones vertidas, se elaborara el proyecto del pian nacional
de desarrollo econdémico y social, por 1a propia comisién. La dura

ci6n del plan serfa de 6 afos.

En este sentido el artfculo 39 de la iniciativa, se
fialaba el contenido minimo del plan, incluyendo la tasa de creci--
miento. Asimismo, se consideraba que el plan serfa revisado anual
mente por la comision y seria obligatorio para el sector publico,-
e indicativo para el sector privado y el sector social. Las emprg

sas que decidieron colaborar en la ejecucién del plan recibirfan -



estimulos y subsidios por parte del gobierno y en ningin caso se -
tomarfan medidas discriminatorias respecto a las empresas que no -

se ajustaran al Plan Nacional.

El mismo criterio se aplicaba a Tas Entidades Fe
derativas que no se sujetaban a la coordinacién regional, figura -
que @ 1a postre se denominarian Vertiente de Coordinacidn dentro -

del Sistema Nacional Planeacidon Democrdtica Actual  (130)

Cabe destacar que dentro del Proceso de Planea--
cidén previsto en la iniciativa, el Poder Legislativo, no tendria -
intervencidn en el proceso de planeacidn, ha excepcidn hecha del -
ejercicio de sus atribuciones constitucionales en cuanto a instru-
mentos vinculados con el plan verbigracial, el presupuesto de Egre

sos y Ley de Ingresos, etc.

Una vez analizada la iniciativa de Ley, conviene
hacer algunas conside}ac1ones en torno a la creaci6n de la Comi---
sién de Planeacién que de haberse aprobado hubiera reqyerido solu-
cionar algunos problemas con antelacidn a su creacidn, si no de lo
contrario provocaria Ya pardlisis de la misma. Esto es la yuxtapo-
sicién de funciones, en virtud de que en aquella &poca eran varios
los ordenamientos legislativos y los organismos pablicos con atri-
buciones en materia de desarrollo econémico y planeacién por ello,
deberfan de haberse instrumentado dos acciones apriori a su crea--
cién: La primera debid consistir en 1a consclidacifn de fos diver-
sos instrumentos Jjuridicos avocados a problemas de desarrollo y --
planeacidn y la segunda requeriria, a atacar la gran duplici-

(130) Articulo 17 del proyecto de Iniciativa de Ley Federal de Planeacién, pre-
sentada al Senado en 1963, H. COngreso de la Uni6n, Diario de Debates.
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dad de funciones de distintos 6rganos en la materia, como eran, -
la Comisidn Intersecretarial de 1962 y la Secretarfa de la Presi-

dencia.

Por otro lado en el proyecto de tey a la Comi--
si6n no se le atribuia facultades ejecutivas si no solo de aseso-

rfa, lo cual se contraponia con su papel de comisariado del plan.

Por G1timo, en la primera revisidén del proyecto
de Ley por parte de ta Comisidén se omitid el supuesto de la coor-

dinacidn voluntaria para la planeacién regional.

Estos problemas, aunados a algunos mds de cardc-
ter formal requerian de una respuesta urgente, si este proyecto de -
iniciativa se hubiere promuigado en 1963, empero, cabe sefialar que
la iniciativa no fué aprobada en virtud de las criticas de que fué
objeto y por problemas de competcncia entre las diversas dependen-
cias del Gobierno Federal, lgualmente, por tratarse de una inicia-
tiva de fin de sexenio que daria lugar a una Ley u 3 un proceso --

a desenvolverse en la administracién siguiente.

En la administracidn siguiente, del Presidente -
Gustavo Dfaz Ordaz, no hay cambios legislativos y administrativos,
de trascendencia en materia de planeacién, a no ser de la ley para
el control por parte del Gobierno Federal, de los organismos des--
centralizados y empresas de participacién estatal de 1966 (Diario
Oficial del 4 de enero, que sustituyd a la Ley de 1947. Esa Ley am
"plia las facultades de la Secretarfa de Patrimonio Nacional en ---
cuanto al control del Sector paraestatal, pero conserva dicho con-
trol repartido entre 1a mencionada dependencia y las Secretarias de

Hacienda y Presidencia.
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Lo dnico interesante de 1a Ley de 1966, es que -
obliga a las Entidades paraestatales a que presenten sus propues--
tas y programas anuales de operacion a la Secretaria de Patrimonio,

no obstante tiene escaso contenido en materia de planeacidn.

Sin mayores cambios legislativos y como resulta-
do del trabajo de la comisién secretarial para la formulacién de -
planes de desarrollo econdmico y social se elabora el plan de desa
rrollo de 1966-1970 que contempla directrices para la accidén publi
ca e indicaciones para la iniciativa privada, debe aclararse que -
este plan no es aprobado por decreto o acuerdo presidencial, Como
se puede apreciar, el periodo de Diaz Ordaz no fué muy rico en ma

teria de Planeacién,

E1 nuevo gobierno de 1970-1976 trae consigo, el
perfodo de gobiernc del Presidente Luis Echeverrfa, en el cual se
dan algunos avances en materia de planeacidn sobre todo en la pla
neacibn urbana, es decir de asentamientos humanos y desarrollo ur
bano, Debe aclararse que esta nueva etapa de la planeacidn se acom
pafio de algunas reformas de nuestra Norma Suprema como fueron los

articulos 27, 73 y 115 (33

En cuanto al primer precepto se le incluye el --
problema de los asentamientos humanos en su pdrrafo tercero, el ar
ticulo 73 Constitucional, se adiciona con la fraccibn XX1X y el -
numeral 115 en su fraccidén I1V,sefdala que los Estados y Municipios
(131) Decreto que Reforma a los Artfculos 27, 73 y 115 de la Constitucién Polf

tica de Tos Estados Unidos Mexicanos, publicado en el D.0. de la Federa-
cién el 23 de diciembre de 1975.
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expediran leyes, reglamentos y desposiciones administrativas para
cumplir con el artfculo 27 en lo que se refiere a Centros Urbanos
y la fraccién V del artfculo 115 se contempla el supuesto de la -
conurbacidn.

Posteriormente y con fundamento en las bases cons-
titucionales se expidis en 1976 (132), la Ley General de Asenta--
mientos Humanos, la cual tiene por objeto establecer la convenien
cia de los tres niveles de gobiernc (Federal, Estatal y Munici- -
pal) en la ordenacién y regulacién de los asentamientos humanos,-
fijar las normas bdsicas para planear los centros de poblacidn y-
definir los principios conforme a los cuales el estado ejercerd -

sus atribuciones en cuanto al uso de tierras.

Asimismo,la Ley establece la obligacién de elabo--
rar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y los planes municipa--
les de desarrollo urbano y los planos de ordenaci6n de centros ur
banos. Estos planes tienen una dimensién juridica muy rica, ya -
que previenen ampliar la intervencién del estado en la economia -

y en la vida social.

Posterior a esta Ley, se expide la Ley de Desarro-
110 Urbano del Distrito Federal dentro del cuerpo de este ordena-
miento se consideraba que habrfa un plan rector para el desarro--

110 urbano, as{ como un plan general y planes parcizles, es a par

(132), Ley General de Asentamientos, publicado en el D.0. de la Fe-
deracién el 20 de diciembre de 1975
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tir de estas leyes que se expidieron en todos los estados Leyes -

de Desarrollo Urbano y se emitieron Tos planes respectivos.

E1 28 de Junio-de 1976 por decreto se integra la -
Comisién Nacional del Desarrollo Regional y Urbano, creada ante--
riormente en 1975, como Comisién Nacional de Desarrollo Regional (133).
en un principio esta comisién de 1875 habia omitido dentro de sus
integrantes a los Sectores Social y Privado haciendo a un lado el
-sentido democrdtico de 1a Planeacién e inclindndose inicamente --
por una planeacidén gubernamental, con el Decreto de 1976, se incu
rrié nuevamente en este error. Empero tratando de suplir esta --
omisién se previo que podrian ser invitadas las agrupaciones que~

representaran a los sectores social y privado.

A esta comisién se le atribuy6 la funcidén de Comi-
sariado del Plan Nacional Urbano y se le faculté también para ase
sorar y supervisar la ejecucidén y control presupuestal de la in--
versidn para los estados, asf como para coord1narsg con los comi~

tés permanentes de desarrollo socioc-econémico de los Estados.

Dichos Comités serfan a 1o largo un paso decisivo-
para la creaci6n de los comités de Planeacidén del Desarrollo de -
los Estados, es decir, los coplades a través de los cuales se 1le
va a cabo las negociaciones para la formulacién de los planes es-
tatales y regionales en la vertiente de coordinacién del sistema~
(133)" Decreto que reforma el que creo 1a Comisién Nacional Regio-

nal Urbano, publicado en el Diario Oficial de la Federacifn
de fecha 28 de julio de 1976.
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nacional de planeacibn democrdtica vigente.

Estos son para mi punto de vista a grandes rasgos -
los antecedentes més sobresalientes en materia de planeacidén hasta

el perfodo Echeverrista.
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11,3 EL_SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION Y EL PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 1980-1982

Este perfodo histérico de la planeacién que compren
de Yos aflos de 1976-1982, es sumamente importante para el desarro-
110 de la misma, en virtud de que en &1 se sientan las bases lega-
les para 1a primera instrumentacién del Sistena Nacional de Planea
cibn, al dotar de la infraestructura jurfdica necesaria a los pro-
cesos de planeacién, no obstante a los grandes avances y a 1a afir
macién categbrica de 1a importancia de este perfodo gubernamental-
en materia de Planeacién, se cometieron errores garrafales que im--
pidieron Ya consolidacién del sistema de planeacidn, en aquellos -
afios, como fué el no explicitar la base constitucional para la pla
neacién y la carencia de una norma rectora en la materia que de ma

nera sistemdtica y coherente articulard jurfdicamente su esquema.

En lugar de expedir esa Ley rectora, en ese régimen,
se publicaron varias leyes que inciden indistintamente en los di--
versos procesos de la planeaci6n del desarrcllo como fueron: Ley -
Orgénica y de la Administraci6n Piblica Federal, Ley de Presupues-
to y Contabilidad y Gasto Pdblico Federal, Ley General de Geogra--
ffa Estadistica e Info}mética. Ley General de Deuda Piblica, Ley -
de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes, Ley de Obra PUblica,
entre otras y los ordenamientos reglamentarios que se derivaron --

de estas leyes.

De la misma manera se publicaron acuerdos y Decre--

tos que contribuyeron a ‘dotar de una infraestructura jurfdica, a -
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los procesos de Planeacién como fueron el acuerdo que el Ejecutivo
Federal celebraria convenios dGnicos de coordinacién con los Ejecu-
tivos Estatales {CUC) '(134), que serfa el Instrumento adecuado que
permitirfa la coordinacidn de acciones federales y estatales en ma
teria de planeacién y que fuera de interés comin, lo que el pro--
yecto de Ley de 1963 denominé Coordinacién Voluntaria, estos con--
venios son actualmente, los instrumentos bdsicos para una eficaz -
planeacifn estatal, ya que con absoluto respeto a la soberania de-
los estados permite que el Ejecutivo Federal convenga ante el Eje-
cutivo Estatal acciones y planes que beneficien a ambos drdenes de
Gobierno.

Asimismo, se expidié un decreto gque dispuso que los
Comités promotores del Desarrollo Socio-Econémico establecido en -
todos y cada uno de los estados de 1a Repiblica, se les convierta-
en Organismos Piblicos dotados de personalidad juridica y patrimo-

nio propio, a fin de coadyuvar en la planificacién regional (13%) .

En materia de sectorizacidn se expide el 17 de ene-

ro de 1977, en el Diario Oficial, el acuerdo que establece que to-

(134). Acuerdo del'Ejecutivo-Federal ,mediantecel cual celebrard convenios unicos
de Coordinaci6n con Jos Ejecutivos Estatales, a tin de coor-
dinar las acciones de ambos, 6rdenes de Gobierno en materias
que competen al Ejecutivo Federal y a los Ejecutivos Estata-
les de manera concurrente asf como aquellos de interés comin
publicado en el Diario Oficial del 6 de Diciembre de 1976.

(135). Decreto que dispone que los comités promotores del desarrollo
socio-econfmico, establecidos en todos y cada uno de los es
‘tados de 1a Repiblica son organismos piblicos dotados de per
sonalidad jurfdica y de patrimonio propio, con el fin de ase
sorar y coadyuvar en la planificacién y programacién a nivel
Local, con la colaboracién de los diversos sectores de la co

Tg?;dad, publicado en el Diario Oficial del 11 de Marzo de -
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das las entidades de 1a administraci6n piblica paraestatal se agru
paran por sectores a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo
Federal se realicen a través de 1a Secretarfa de Estado o Departa-

mento Administrativo que se determine,

Por Yo que hace al proceso-presupuestacion se expi-
dieron los acuerdos del 3 de Octubre de 1977 (136)., y €1 de 24 de-
Abril de 1979 (137) , relativo el primero a la obligacidén que tie--
nen las entidades paraestatales de remitir a la Secretarfa de Pro-
gramacidn y Presupuesto 1os Planes de inversién en el programa por
Presupuesto y el segundo, se emite a efecto de que las Dependen---
cias y entidades de la Administracidn Piblica Federal adecuen sus-
planes, sistemas y procedimientos conforme al proceso de Reforma -
Administrativa, y a estos dos acuerdos dltimos, sumariamos el que

crea 1a Comisién Gasto Financiamiento (138) en 1979.

(136) - Acuerdo por que las entidades de la Administracidn Piblica -
Federal deberdn remitir a la Secretarfa de Programacién y --
Presupuesto los planes de inversidn que se fincluyan en el an
teproyecto de programa presupuestos del siguiente ejercicio-
fiscal de acuerdo con las normas, hechos, montos y plazos --
publicados en el Diario Oficial del 11 de marzo de 1977.

(137) = Zcuerdo por el que las dependencias y entidades de 1a admi--
nistracién pUblica federal adecuardn sus planes estructura--
dos y procedimientos conforme al proceso permanente, progra-
mado y participativo de Reforma Administrativa, publicado en
el Diario Oficial del 30 de Octubre de 1979.

(138}  Acuerdo por el gque se crea el cardcter permanente dela Comisidn
Gasto-Financiamiento para el despacho de asuntos en materia-
de Gasto Pdblico y su financiamiento, asf como de los progra
mas correspondientes de la competencia de la Secretarfa de -
Programacién y Presupuesto y Hacienda y Crédito Puiblico, Dia
rio Oficial de 1a Federacidn del 29 de Agosto de 1978.
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Por 1o que corresponden a la Descentralizacién o -
Planeacidén Regional, tenemos el acuerdo del 16 de Enero de 1978,
que obliga a sus dependencias a formular el Programa Nacional de-

Desconcentracifn territorial de la Administracidn Piblica Federal.

En Yo relativo a las tareas de informitica en ese-
perfodo, se faculté a 1a Secretarfa de Programacién y Presupues--
to, para que dictara las medidas necesarias y coordinara las acti
vidades en la materia, que realizaran las Dependencias y entida--

des del Gobierno Federal. (139) .

Como se puede apreciar, en ese perfodo, proliferan
instrumentos jurfdicos que tienden a dotar de infraestructura a -
los procesos bdsicos de la Planeacidn, en forma inconexa y aisla-
da.

Retomando esos instrumentos juridicos resulta suma

mente interesante analizar el contenido de la tey Orgdnica de la-
Administracidn Piblica Federal que abrog§ a la extinta Ley de Se-

cretarfas y Departamentos de Estado de 1958.

Esta Ley reorganizé a la Administracidn Piblica --
por una parte y por la otra, cre§ la Secretaria de Programacién y

Presupuesto, encargdndosele el gasto piblico, separando éste de -

(139) Acuerdo por.el que 1a Secretaria de Programacién y Presupues
to dictard las medidas necesarias para coordinar las tareas
de informdtica que desarrollen las dependencias y. entidades
de 1a Administracién Piiblica Federal Diario Oficial de la -
Federacién del 16 de Etnero de 1979.



Tos ingresos, que seguian confiados a la Secretarfa de Hacienda y
Crédito POblico. Asf se separan Yas 2 fases bdsicas del proceso-
presupuestario, disminuyendo 1a ingerencia hacendaria en los pro-

cesos de planeacién.

Al hacer 1a diferenciacibn anterior, se antoja-
considerar que se estd hablando de una misma situacién, es decir,
hablar del género y posteriormente de la especie; sin embargo, es
ta separacidn de andlisis obedece a que este instrumento normati-
vo estableci6, por una parte una nueva organjzacién y conceptuali-
zaci6n de la administracién pdblica enriqueciéndoia de nuevos con
ceptos, organismos que si bien, algunas existfan con anterioridad
otros eran totalmente nuevos y se encauzaban a la Administracién-
Piblica de la Planeacifn y por la otra,se crea la Secretarfa de -

Programacién y Presupuesto como drgano rector de la planeacién.

Entre los nuevos conceptos de Ta Ley, se encuentra
que ese instrumento desde ahora establecfa las bases de la Admi--
nistracién Piblica Federal centralizada y paraestatal, clasifica-
. ¢id6n posteriormente retomada en nuestra Norma Suprema, con la mo-
dificaci6én y adiccidén efectuada al articulo 90, el 21 de Abril de
1981. De igual forma se le otorga el cardcter de Dependencia - -
(140} , tanto a las Secretarfas de Estado como a 1o0s Departamentos
Administrativos, de 13 misma manera en ese ordenamiento, se‘otor-

ga el cardcrer de entidad (141) , a los organismos descentraliza--

(140), Articulo 2 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica-
Federal publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el-
26 de Diciembre de 1976,

(141} prtfculo:3 IBIDEM.
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dos, empresas de participacidn estatal, Instituciones Nacionales -
de Crédito, organizaciones auxilijares Nacionales de Crédito e Ins-
tituciones Nacionales de Seguros y Fianzas y Fideicomisos, es de--

cir, a 1a Administraci6n Piblica Paraestatal.

Por otro lado, en ese instrumento, se establece que
cada Secretario o Jefe de Departamento contarfa con un determinado
nimero de funcionarios con rango, para auxiliarlo en la resolucién
y trimite de los asuntos de su competencia, se le faculta para --
que puedan delegar aquelilas atribuciones que por disposicifn de la
Ley o Reglamentos interiores no tengan que ejercer de manera directa
(142) - Y

Se les faculta también a los titulares de la Depen-
dencias para que pudieran contar con 6rganbs administrativos des--
concentrados, ya sea por funsién o por territorio segin sus necesi
dades que les estarfan jeraréuicamente subordinados (143), , por otro
lTado, se establecfa que el Presidente expediria los reglamentos in
ternos de cada dependencia, dejando a cargo de las Secretarfas y -
Jefe de Departamento 1a facultad de expedir Tos manuales de Organi
zacién, de Procedimientos y de Servicio al Piblico necesario para-
su funcionamiento y para establecer una administracién piblica cen

tral mds expedita y transparente (144).
(142) Articulos 15 y 16 IBIDEM

(143) Artfculo 17 IBIDEM.
{144), Articulo 18 y 19 IBIDEM.
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En materia de planeacién, esta ley consideraba en -
su artfculo 20, que todas las dependencias deberfan establecer sus
correspondientes servicios de apoyo administrative en materia de -
Planeacifn, programacidn, presupuesto informética y estadfstica, -
‘recursos humanos, materiales, etc., en los términos que fije el --

Ejecutivo Federal.

En numerales subsecuentes al sefalado anteriormente,
se prevee el supuesto de la coordinacidn regional al facultar al -
al titular del Ejecutivo Federal para convenir con los Gobernado--
res de los Estados de 1a Federacién la prestacifn de Servicios Pd-
blicos, la ejecucifn de obras, etc., a fin de mejorar los servi- -
cios, abatir costos y financiar el desarrollo econdmico y social -
de las propias entidades, los cuales se 1levarfan a cabo a través-
de los convenios lnicos de Coordinacidn entre ambos drdenes de Go-
bierno (145) .

En otro apartado de la ley, se consideran los aspec
tos de 1a Administracién PUiblica Paraestatal, estableciendo algu--
nas consideraciones para poder clasificar a los organismos descen-
tralizados por el acto juridico que les did origen, ya sea del Eje
cutivo o del Legislativo y las caracterizaban por que tendrfan co-
mo elementos bdsicos "personalidad jurfdica y patrimonios propios"

yo incluirfa ademis autonomfa técnica y orgénica (146)

(145) Artfculos 22 IBIDEM.
(146)" Artfculos 45,47,48 y 49 IB}DEM.



Por dltimo, debemos decir, gque esa ley introduce un
nuevo concepto de organizacidn pibiica con la Sectorizacidn Admi--
nistrativa, entendida como 1a facultad del titular del Ejecutivo -
Federal, para determinar el agrupamiento de entidades de la admi--
nistracidn pdblica paraestatal en sectores definjdos, a efecto de-
que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a través-
de la Secretarfa de Estado o Departamento Administrativo que en ca
da caso designd ‘como coordinador de Sector, de esta manera se tra-
taba de confrontar el fantasma administrativo de la desorganiza---
cidn y proliferacidn excesiva y costosa del sector paraestatal que
atin con la expedicidn de la Ley para el control (147)f. no se pudo-
abatir, ya que requeria acciones mds contundentes para su controi-

como fué la sectorizacidn.

Para dar fuerza a las dependencias, en su papel de-
coordinadores de sector, se les facultd para planear, coordinar y-
evaluar, la operacidén de las entidades bajo su coordinacidn. De -
esta manera, la Administracién Piblica se puede clasificar bajo es
te nuevo concepto administrativo en cuatro niveles de organizacidn:
E1 rector a cargo del titular del Ejecutivo, el global que corres-
pondfa a las Secretarfas de Hacienda y Crédito Pdblico y Programa-
cién y Presupuesto, asi como a la Comis1§n de ga;to y-financiamiento del
Coordinador, propios de las Dependencias Crordinadoras y el Opera-

tivo de las entidades Paraestatales.

(147) Ley para el control, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Es-
tatal, México, Publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cién e1 31 de Diciembre de 1970.
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Por 1o que hace a la Secretarfa de Programacifn y -
Presupuesto que sustituyé a la Secretarfa de la Presidencia y que-
se integrd con unjdades administrativas, atribuciones y recursos -
de otras dependencias federales, se puede decir que se le encomien

da el papel de comisariado del plan.

) Sin embargo ese plan maestro (plan global de desa--
rrollo)no surge sino hasta 1980, casi cuatro afos después de la --
creacién de esta Secretaria, por 1o tanto, su cardcter de comisa--
riado no fué ejercido pienamente con el plan maestro sino a través
de planes sectoriales y estatales, etc., que no tenfan directrices
generales definidas,por 1o tanto fueron esfuerzos aislados a los -

que haremos alusién mds adelante.

Retomando a dicha Secretarfa de Programacién y Pre-
supuesto, podemos citar que con fundamento en el articulo 32 de --
la Ley Orgénica de la Administraci6n Piblica Federal, a esta se le
otorgaron atribuciones para”recabar los datos y elaborar con la --
participacidn, en su caso de Tos grupos sociales interesados, los-
planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo econémi-
co y social, el plan general de gasto pibiico en la Administracitn
Piblica Federal y los programas especiales gque fije el Presidente-
de 1a Republica; planear obras, sistemas y aprovechamiento de los-
mismos; - proyectar el fomento y desarrollo de las regiones y locali
dades que le sefiale el Presidente de 1a Repidblica para el mayor --
provecho general; 1levar a establecer los lineamientos generales-

de 1a estadfstica Geogré&fica general del pafs; formular el progra-
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ma del gasto plblico federal y el proyecto del presupuesto de egre
sos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal; pla-
near, autorizar coordinar, vigilar y evaluar los programas de in--
versién plablica de las dependencias de la Administracién Pdblica -
centralizada y la de sus entidades de la administracion paraesta--
tal; e intervenir en la inversién de los subsidios, que concede la
Federacidn a los Gobiernos de los Estados, municipios, institucio-
nes o particulares, cualesquiera que sean los fines a que se desti
ne, con objeto de comprobar que se efectda en los términos estable
cidos, y entre otras”. Como se puede apreciar, la Secretaria de -
Programacidn y Presupuesto, ademds de las atribuciones antes sefia-
ladas se le suman las facultades de Planeacidn que posefa la Secre
tarfa de la Presidencia y las de vigilancia y Control Paraestatal-

de la extinta Secretaria de Patrimonio Nacional

Se desprende de estas atribuciones, el papel de rec
tor de la Planeacién de esta Dependencia y se comienzan a entrela-
zar los hilos de la madeja orgdnica de la planeacidén bajo una 6pti
ca global y no restringida, sin olvidarnos de las salvedades anota

das anteriormente al carecer de un plan maestro entre otras.

De las funciones encomendadas a esa Secretarfa, ya-
se pueden dislumbrar tres niveles de operacién de 1la planeacién,-
el Federal o Nacional, el Regional y el Sectorial, de conformidad-
a la clasificacién de los planes que se le encomendaron a la Secre
tarfa. Asimismo, se comienza a ubicar a los procesos bdsicos del-
proceso de Planeacién en México, como son la programacién, presu-

puestacidn, evaluacién e informacidn.
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Estos procesos a los que aludimos guardaron una
estrecha vinculacién con la estructura-orgdnica funcional bdsi
ca de la Dependencia ya que se estructurd con tres Subsecreta-
rfas: la de Programacién, la de Presupuesto y la de Evaluacién;
:asf como de tres coordinacfones Generales, la de Servicios Na-
cionales de Estadfstica Geogrdfica e Informdtica, la de Control
de gestifn y 1a de Delegaciones Regionales, ademds de una Ofi-

cialfa Mayor y 33 Direcciones Generales (148)

De esta manera, se hacia frente a la problemdti
ca organizacional que planteaba la planeacidén y se introducfa-
para la mejor operacidn de 1a actividad gubernamental y - el-
aprovechamiento 6ptimo de sus recursos,l1a técnica del programa

presupuesto, la cual quedaba & cargo de esta Secretaria.

Como se indic6 con anterioridad, la Administra~
cibn Pitblica se organizé bajo una G6ptica sectorial, es decir,-
estableciendo sectores adminfstrativos especificos, a fin de -
conjugar esfuerzos en ciertas ramas econdémicas de las dependen

cias y entidades del gobierno federal.

Los comentarios anteriores, parecen demostrar -
que para ese perfodo, la Administracifn Piblica redobla es-
fuerzos a fin de Jlegar a alcanzar una administracién de la --

planeacién, lo cual no fué posible del todo, debido a la utili

(148) . Artfculo 2 del Reglamento Intérior de la Secretaria de -
Programacién y Presupuesto, México, Publicada Diario Ofj
cial de la Federacion del 28 de Febrero de 1980.



zacién de algunas técnicas que a la postre, tuvieron efectos -
reversibles en el sistema de planeacidén, tal es el caso, del -

plan global de desarrollo.
IIT 3.1. PLAN GLOBAL DE DESARROLLO.

Con fundamento en la Ley Orgdnica de la Adminis
tracién Piblica Federal y usando un procedimiento inductivo --
{de menos a mis) que a la postre resultd inconveniente, se fue
ron formulando y emitiendo programas sectorfales, a fin de ex-
pedir el plan global de Desarrollo 1980-1982, cabe destacar, -
que desde el punto de vista jurfidico, la expedicidn de esos --

instrumentos fué poco coherente e insuficiente.

Para mayor abundamiento de la afirmacidn ante--
rior, citaremos los decretos aprobatorios de los planes siguien
tes: Plan Nacional de Desarrollo Industrial, publicado en el -
Diario Oficial el 19 de Marzo de 1979, Plan Nacional de Desa--
rrollo Urbano, publicado en el Diario Oficial dgl 19 de Marzo-
de 1978, Plan Nacional de Turismo, publicado el 4 de febrero -
de 1980, y por dltimo, para aclarar este procedimiento inducti
vo de menos a mds, citaremos el Decreto aprobatorio del Plan -
Global de Desarrollo Publicado en el Diario Oficial el 7 de --
Abril de 1980.

Como se puede apreciar, este criterio rompe con
1a estructura 16gica de un sistema de Planeacidn democrético,-
debido a que primero surgen los planes sectoriales y posterior

mente el plan maestro, a esto obedece que el sistema de planea
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¢idn de desarrollo no puede alcanzar los beneficios esperados.
Sin embargo, en este perfogo se sentaron las bases del Sistema

Nacional de Planeacién Democrdtica.

Por 1o que bhace al Plan Global del Desarrollo,
para 1980-1982 mencionaremos algunas consideraciones de cardc-

ter general,

En el Decreto, mediante el cual, el titular del
Ejecutivo Federal aprueba el Plan Global, se dice que conforme

a éste "E) Gobierno Federal regulard y coordinard sus activida

des de desarrollo econdmico y social, las convendrd con los go

biepnos de los estados y las ‘corcertard e inducird con los --

sectores social y privado" (149) , agregando ademis que la Se--
cretaria de Programacién y Presupuesto deberd "promover con --
los coordinadores de Sector, férmulas de induccién y concerta-

ci6n de acciones" con los sectores social y privado (150) -

De ahf se desprende, 1o que hoy se conoce como-
las cuatro vertientes del Sistema Nacional de Planeacién Demo-
crética que son, la obligatoria (Sector PUblico), la Coordina-
da (con los Gobiernos de los £stados) y la Concertada e induci
da (para los sectores social y privado).

(149) Articulo 2 del Decreto por el que se aprueba el Plan Glo
bal de Desarrollo 1980-1982, Publicado Diario Oficial de
la Federacidn el 17 de Abril de 1980.

(150) Fracc. 1V y Artfculo 4 lbidem.
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Asimismo, con el propdsito de suplir la aparicidn
posterior del Plan Global de Desarrollo a los planes sectoria--
les, el Decreto previg en su artfculo primero 1o siguiente, "Es
tablecer las normas y lineamientos para elaborar y actualizar -
los planes y programas sectoriales y regionales de manera con--
gruente con el Plan Global de Desarrollo 1980-1982" introduce -
en este precepto, el cardcter flexible de 1a planeacifn en nues
tro pais y a su vez, trata de corregir el error de origen en

la formulacién de los planes.

Por Gltimo, en el artfculo noveno del decreto, -
se establecid "que las dependencias del Ejecutivo Federal en el
ejercicio de las atribuciones que les confiere la Ley, y con --
motivo de la ejecucidn de actos administrativos que inciden en-
el desarrollo ecpnémico y social deberdn atender a Yas preven--
ciones generales establecidas en el Plan Global de Desarrollo -

1980-1982".

Como se puede apreciar, se traté de suplir las -
deficiencias existentes con anterioridad al plan y ademéds, se -
definen los medios y canales sobre los cuales operaria el Siste
ma Nacional de Planeaci6én para conjugar sus esfuerzos, metas y-

acciones con los sectores social, privado y piblico.
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JI1T.4 LEY DE PLANEACION Y EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983-1988.

Para dar inici6 a este apartado, conviene reto--
mar algunos aspectos que contribuyeron a la conformacién del --
Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica, que toma vigencia -
cvando se reforma la Constituci6n Polftica de los Estados Uni--
dos Mexicanos en sus numerales 25,26,27,28 y 73, para dar cabi-
da a 1a planeacifn dentro del texto de nuestra Norma Suprema.
De manera paralela, se expide una ley reglamentaria del artfcu-
lo 26 de la Constitucién, que regula la actividad de la Planea-

cién en México, por medio de la Ley de Planeacidn 1983 (151)

Bajo este contexto, surge el sistema Nacional -
de Planeacién Democrdtica actual, dando con ello cumplimiento-
a lo dispuesto en el pdrrafo primero del articulo 26 de nues--
tra Constitucidén Polftica que a su letra dice "E} Estado orga-
niiari un Sistema de Planeacién Democrdtica del Desarrollo Na-
cional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad -
al crecimiento de la economfa, para la independencia y la Demo
cratizacién Polftica, social y cultural de la Nacién". Esta -
disposicién se fortalece con la fraccién segunda del artfculo-
lo. de la Ley de Planeacidn que establece "que las disposicio-
nes de esta ley son de orden publico e interés social y tienen
por objeto establecer: Las bases de integracién y funcionamien

to del Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica”.

(151) Decreto que aprueba lTa Ley de Planeacifn publicada en el
Diario Oficial el 5 de Febrero de 1983.



Como se puede apreciar, a partir del régimen --

1982-1988 se concibe a la planeacidén como una actividad perma-
nente del Estado y como un compromiso de la Administracién Pid-
blica, de planear las acciones del Gobierno, como una responsa

bilidad ineluctable del Poder Ejecutivo Federal.

Empero, antes de abordar el Sistema Nacional de
Planeacidén Democrdtica y de introducirnos al andlisis de la --
Ley de Planeacidén de 1983, conviene mencionar que en el perio-
do gubernamental de 1976-1982 los juristas de 1a época conside
raban improcedente reformar la Norma Suprema para que se intro
dujera un apartado especial o alguna disposicidn especificé --
que regulara la actividad de la Planeacidn, asi lo expresa el-
Lic. José Saenz Arroyo "E1 hecho de que 1a Ley fundamental no-
contenga una declaracidn literal expresa, sobre atribuciones -
del Estado para establecer un sistema de planeacién Nacional -
no constituye un obstdculo constitucional alguno...." (152}, -
para este jurista "....la planeaci6n Nacional no consti;uye un
fin en sf misma, sino solo un medio para que el estado pueda -
cumplir cabalmente con las atribuciones que, de manera expresa
Te confiere la Cdnstitucién. en lo concerniente a la requla--
cién y fomento de las actividades econdémicas, socjales y cultu
rales donde resulta que ta creaci6n de un sistema Nacional de
planeacién, no hard sino poner las medidas para que se cumplan

las. facultades expresas de) estado” (153)

(152) Programacién y Presupuesto,Secretarfa, Aspectos Juridicos
de la Planeacifn en México, Bases Constitucionales de la-
Planeacidén en México, Edit. Parma, 1981.J0sé Saenz,Pdg.l3

(183) 1bidem Pga. 214"
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De esta manera, para este estudioso del derecho
“una conclusién légica de lo expuesto, seria que la Léy Orgdni
ca de la Administracién Polftica Federal al atribuirle al Eje-
cutivo Federal funciones de Planeacién Nacional, es consecuen-
te a los preceptos de la Constitucidn como resultarfa congruen
te con el texto y el espfritu de la Ley Fundamental, una ley -
que estqb]ec1era el sistema Nacional de Planeacién .(154). como
se puede apreciar, el Lic. Saenz Arroyo no comulgaba con 1a --
idea de reformar la Constitucidn para dar cabida dentro de su-
texto a regular en materia de Planeacién, sin embargo, estaba-
de aﬁuerdo en que se emitiera una ley que regulara en materia-
de Planeacién y que estableciera las bases del sistema Nacional

de Planeacidn.

Otro jurisconsulto de ese periodo, es uno de -
‘sus estudios sobre la evolucién de Vos aspectos juridico de-
Planegacién en México concluyd: "De la exegesis realizada se -
infiere que si bien es cierto que el marco constitucional no-
exige una facultad expresa que confiera las atribuciones de-
planear el desarrollo del pais, también lo es que, a partir -
de la Carta Magna de 1917 y de sus modificaciones sucesivas,-
se desprende 1a existencia de nuevas categorias juridicas cuya
preferencia concreta concierne a la integracidn de la sociedad
‘en un orden justo, por lo que resulta aconsejable fortalecer

las facultades del Estado en este contexto.. (155)", a mayor --

(154) Ibidem P&g. 214.
{155). Programacién y Presupuesto. Secretarfa. Aspectos Jurfdi-

cos de la Planeacién en México, Evaluacion Historica de-
Tos Aspectos Jurfdicos de Planeacidn, José Manuel Villa-
gordoa Lozano, Editorial Parma. 1981. Pdg. 30.
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abundamiento, dicho jurista indicd "con base en esta premisa -
puede concluirse que en el devenir histérico de nuestro siste-
na se han venido implantando normas para el proceso de planea-
cién. No obstante lo anterior, en la debida instrumentacidn y
permanencia de un sistema de planeacién, surge como un impera-
tivo insoslayable, con base en las experiencias obtenidas que-
se evaltde la funcién del Marco Juridico de 1a Administracién -
Piblica Federal, a fin de considerar la posibilidad de sentar-
las bases en que se apoye el establecimiento de un orden juri-
dico acorde con la integracidn del proceso de administracién -
1a Planeacién entendido este como un medio e instrumento del -

desarrollo econdmico y social del pais" [156).

De esta manera, estudiosos del derecho conside-
ran que no era indispensable reformar nuestra Norma para intrg
ducir la actividad de la planeacién, no obstante el Lic. Villa
gordoa, deja ver entre lineas que es necesario sentar las ba--
ses juridicas en. las cuales se apoye el sistema nacional de --
Planeacibn, estas inquietudes fueron consideradas por la nueva

administraci6n del Lic. Miguel de la Madrid.

Por ello, los juristas de ese pefiodo se avoca
ron a estudiar el marco jurfdico de la Planeaci6n y de ese es
tudio se determind que era impresindible establecer l1as bases-
constitucionales del Sistema Nacional de Planeacién Democrdti-

co Mexicano, para 1o cual se formulo. Lla iniciativa de refor-

136 Ibidem Pdg. 31.



ma y adeci6én de Tos artfculos 25,26,27,28 y 73 de 1a Constitu--
cién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos la cual se presen
t6 al Congreso de 1a Unién para su trdmite parlamentario el 19-
de Diciembre de 1982 para que posteriormente fuera aprobada por
decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 3 de

Febrero de 1983.

Dentro de Ya exposicién de motivos, se sefialaba-
que "la inicfativa de reformas se refiere a la rectorfa del Es-
tado y la Economfa Mixta, establece un sistema de Planeacién De
mocrdtica del Desarrollo, fija bases para el desarrollo rural -
integral y una mejor justicia agraria, la definicidn precisa de
las dreas reservadas exclusivamente al Estado y Ta funcién y de
sempefio de las instituciones, organismos descentralizados y em-
presas de participacién estatal" de fgual forma, se indicaba -
que” en las reformas se ordenaran las atribuciones del Estado -
en materia de planeacién, conduccidén, coordinacibén y orienta---
cién de 12 economia nacional, asi como aquellas de regulacién y
fomento....".

Estas reformas a 12 carta Queretana de contenido
econfmico y que introdujeron nuevos conceptos de manejo no co--
min eﬁ la jerga Jjurfdica, se hicieron acompafiar por una incipien
te y acalorada polémica, hasta su entrada en vigor el 3 de fe--
brero de 1983.

Entre las crfticas mfs contundentes a la reforma

sefalada encontramos las sjguientes: celeridad en su trdmite --
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parlamentario, que las enmiendas significaban la instituciona-
lizacién del capitalismo de estado y la burocratizacidn de la-
sociedad {Partidos de Derecha), otras aducfan que la reforma -
anulaba el régimen de propiedad configurando en el articulo --
27 al reconocer al sector privado de 1a economfa, (Partidos -
de Izquierda), el uso de términos jurfidicos, metajuridicos o -
simpiemente multivocos, como fueron desarrollo, planeacidn, --

sector y rectoria del Estado entre otras.

Bajo este ambiente acalorado, surgen las Bases-
Constitucionales de la Planeacidén en nuestro pafs, empero, ain
cuando no es propio de este trabajo analizar las criticas que-
se formularon en torno a las enmiendas Constitucionaies citare
mos al maestro y constitucionalista José Francisco Ruiz Massieu,
que se avocd a estudiar enuno de sus ensayos las polémicas surgidas en
torno & las reformas desde un punto de vista peiirices juridi-

co y politico y que a nuestro parecer es el mds apropiado.

En cuanto a 1a celeridad del trdmite parlamenta
rio de la iniciativa de reforma de Vos articulos 25, 26, 27, -
28 y 73 de nuestra Constitucién Politica, el autor citado con-
sidera que su andlisis se deberia llevar a través de dos pun--
tos de vista, el politico y el constitucional, asi lo estable
ce al indicar que "A nuestro juicio, Va rdpidez con la que se-
desenvolvid el trédmite parlamentario merece mirarse desde la -

politica y desde la arena estrictamente constitucional” .



Al analizar la primera postura hace una reflexién
entorno a tres aspectos netamente de carfcter polfitico de la ma-
nera sigufente: “La primera -la polftica- nos conduce a varias -
reflexiones: a) el trémite parlamentario respondid a una tdctica
partidista tendiente a aprovechar legftimamente el peso mayorita
rioy b) ]a iniciativa refleja una plataforma electoral explicita
y prolijamente expuesta en la campafia del ahora Jefe del Ejecuti
vo ¥ en torno a la cual, el electorado se manifesté en los comi-
sios generales (las crénicas electorales dan constancia de la pe
netracién que tuvieron las tesis y la terminologfa misma que con
tienen ya las enmiendas), y c¢) en 1a elaboraci6n del proyecto de
iniciativa hubo participacifn activa de decenas de juristas agruy
pados en la Comisi6n Legislativa formada en el seno del partido-

triunfante" (157)

.A mayor abundamiento el autor, cita que esta ini-
ciativa no era ajena al-.reclamo popular y se habfan dado con an-
terioridad varios 1ntento; para introducir un capftulo de conte-
nido econémico en nuestra normassuprema como fueron, la iniciati
va presentada por el diputado Viéente Lombarde Toledano, del par
tide Popular Socialista, en 1965: la iniciativa del Partido So--
cialista Unificado de México; la elaborada por el Diputado Vic--
tor Manzanilla del Partido Revolucionario Institucional; la que-
formuld una comisi6én pluripartidista en la Legislatura y el pro-
(157) Ruiz Massieu, José Francisco. Los Nuevos Artfculos Econdmicos de la --

- Constitucifn. Una Interpretacifn Jurtdica y Polftica. En Revista Mexi

tana de Justicia- Procuradurfa Generai de la Repdblica. No. 4 Voc. lo,
de Octubre-Diciembre 1983 Pdg, 11.
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grama de reforma econdmica que planteéd la Confederacidn de los

trabajadores de México en 1a década pasada.

En cuanto a la segunda, el Lic. Ruiz Massieu sg
fiala 1o siguiente "Dese el punto de vista constitucional puede
afirmarse que el procedimiento observado sea justo rigurosamen
te en todas sus fases, a los establecidos en la Constitucidn,-
al punto que ni el mis exaltado ni el mis temerario se atreve-

rfan a sembrar una duda" (158)

Esta afirmacién tan contundente lo ileva a reto
mar la historia constitucional de nuestra Norma Suprema y ci--
tando a grandes maestros como lo son Daniel Moreno y Cosio Vi-
11egas, se refiere al proceso Parlamentario acelerado de la --

Carta Queretana y la Constitucién de 1857.

"No es ocioso, en este respecto, traer a cola--
cién que 1a Constitucidn de Querétaro fué elaborada -en un par-
de meses -de diciembre de 1916 a febrero de 1917- y que en ese
corto lapso no impidid que las energfas del constituyente ori-
ginario emanardn indomables y avasallando los tecnicismos de -
los "renovadores" y saltando las limitaciones del proyecto re-
formador de Carranza. Si en un par de meses -Nos preguntamos-

fué posible elaborar [ , 1a primera Constitucién politico-
(159)

(158)  ibidem. Pdg. 12

(159) ibidem Pdg.13, Nota informativa cita tomada de Moreno Da
niel. E1 Congreso Constituyente 1916-1917: México UNAN <
1967.
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social del orbe y recoger las demandas de un movimiento refjvin-
dicador contradictorio, lcémo puede calificarse de exageradamen
te acelerado el que en unos dias conozcan y aprueben las céma--

ras enmfendas a cinco artfculos?".

“JTampoco es ocioso, por otro lado, recordar que

si bien la generacidén mds licida de Ya historia patria dilaté--

- un afo enterc para elaborar 1a Constitucién de 1857, ello no -~
1levé a que esa bella arquitectura jurfdica se volviera vida sg

cial y polfitica" {160)

De esta manera diluyd Ta critica en cuanto a la-
celeridad del proceso parlamentario. Por 1o que hace a la Dicg
tomia de criterios existentes entre los parfidos de derecha e -
fzquierda de nuestro pafs al argumentar el primero de la enmien

. da conlleva a la institucionalizacién del capitalismo de Estado
y la Burocratizacidn de la Sociedad y el segundo, que la infcia
tiva anula el régimen de propiedad establecido en el artfcu-
1o 27,31 reconocer el Sector Privado de la Economia, el autor -
argumenta que dichas imputaciones carecen de todo fundamento --
por tal razdn, se desmoronan al considerar gque para el caso de
1a primera. Lla rectorfa del Estado no debe ser confundido con-
el capitalismo de Estado, en virtud que es un propSsito sefala-
do en nuestra Carta Magna desde 1917,es ej. papel del Estado como-

rector de 1a actividad econdmica del pafs.

(160) 1bidem P&g. 13 Nota Informativa cita tomada Cosio Ville-
gas Daniel, La Constitucién de 1957 y sus Criticas. Sep-
tiembre México 1983.
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En 1o relativo al régimen de propiedad, debe --
recordarse que el artfculo 27 instituye desde Querétaro, que -
la propiedad de tierras y aguas corresponde a la Nacidn asf co
mo la propiedad social, la propiedad piblica o estatal y priva
da y que estas Ultimas comparten las caracterfsticas de ser 13
mitadas, sujetas, a las modalidades que dicte el interés pibli-
co, derivadas y creadas por el derecho, termino afirmado que-
el régimen de propiedad sigue vigente y que no ha variado un -
dpice.

En cuanto a la dltima critica a que hemos he--
cho alusién, sobre la 1ntrodﬁcc16n de términos - jurfdicos o -
metajuridicos, en cuanto a ellos, el autor maneja una infini--

dad de argumentos como:

Que "La Constitucién no es exclusivamente una -
Norma Jurfdica, como tampoco el derecho constitucional es ex--
clusfvamente una disciplina de la ciencia del derecho. E1 pro
fesor de la Universidad de Parfs ha dicho élaramente que el dg
recho constitucional no es sino “El encuadramiente jurfdico de
Jos fendmenos polfticos”, y Loewen Stein completa diciendo que

"La politica no es sino la lTucha por el poder".

Duverger afiade que "E1 derecho constitucional -
estudia las instituciones polfticas desde un &ngule Jjurfdico”,
y el derecho, dice Burdeau, es la representaci6én de un orden -

social®, {161)

(161) 'bidem Pig. 16.



"Asi, si 1a Constitucién no es feudo para los -
juristas no pueden hacer éstos derecho constitucional pertrecha
dos solamente con armas jurfdicas, ¢{ cémo podrfa esperarse que
en las reformas que comentamos no participen ni 1os politicos-

ni profesionales de otras ciencias?" {162).

Por d1timo sefiala que parafraseando la ce
lebre srrima cita de Clemenceau, podrfa decirse que 1a Constity
cibén es demasiado trascendente para abandonarla a la timidez -
de los constitucionalistas, afirmacién con Ja cual no estoy --
del todo de acuerdo, pero gque esconde una gran verdad que-

los Juristas queremos eludir.

De esta manera se ha tratato de diluir las cri-
ticas a que ha sido objeto 1a enmienda-de 1a Constitucidn sin-
dejar de reconocer que este puede ser un tema de una ref]exiﬁn
més pEofunda. para ser estudiado con detalle. Paso & continua
cidn a estudiar la Ley de Planeacién de 1983 donde podremos --
encontrar los elementos caracteristicos del Sistema Nacional -
de Planeaci6n Democrdtica dejando el estudio de los articulos-

adicionados y reformados de la Constitucién para su anflisis en el

{162) Ibidem P&g. 16



Punto nimero 5 de este capftulo.

117,4,1, LEY DE PLANEACION

Como se indicé con anterioridad esta Ley se aprobd
29 de Diciembre de 1982 por el Congreso y fué publicada en el Dia
rio Oficial de la Federacién el 5 de Enero de 1983, tanto las Re-
formas Constitucionales promovidas por el Ejecutivo como la refe-
rida Ley, representan las bases jurfdicas para el establecimiento

de Ya Planeacifn en nuestro sistema.

A través de esta Ley se establecen los principios-
que regirdn las actividades de Planeacién, las lfneas generales-
de accién y las bases organizativas, la participacién de los com-
penentes que lo integran para el funcionamiento de! Sistema Nacio
nal de Planeacién Democritica. Este ordenamiento legal, puede --
considerarse como 1a suma de experiencias, esfuerzos e intentos des
éarécter juridico y administrativo que por mds de 50 afos se ins-
trumentaron en nuestro pafs y que hasta la expedicién de esta Ley
se puﬁieron cristalizar de manera efectiva. Por primera vez en -
México con las Reformas y la Ley, se le dotaba de ia columna ver-
tebral necesaria en la cual estarfa basado el sistema de Planea -

cién Mexicano.

La Ley que se comenta se estructura con cuarenta y
cuatro artfculos y cuatro transitorios, en siete capftulos que -
tratan sobre: disposiciones generales, Sistema Hacjonal de Planea

c{6n Democr§tica, Participacién Social de la Planeacibn, Plan y -



Programa, Coordinacién, Concertacién e Induccidn y Responsabilida
des. Al relatar el Capftulado de 1a Ley, se antoja considerar que
se inicia un estudio juridico burdo sobre dicho instrumento. Em-
pero.conQiene hacer algunas consideraciones generales en relacién
al sistema Nacional de Planeaci6n Democritica antes de continuar-

nuestro estudio y establecer su vinculacién con el capitulado.

En principio, debemos aclarar que el concepto de -

"Sistema" obdece mds a la ciencia de 12 Administracién que a la -

Jurfdica, por ello no podemos allegarncs de un concepto legal pa-

ra definirlo, ni siguiera en la Ley de Planeacidn, que unicamente,
se aboca a definir quienes lo integran bajo un enfoque demasiado-

parcial ya qué solo indica que “las dependencias y entidades con-

formaran el Sistema, a través de sus unidades encargadas en la ma
teria®. ’

Comenzarfamos por definir, que por sistema se entiende el conjhn-

to ordenado de componentes y elementos interdependientes que se -

interrelacionan e interactuan entre si bajo un universo definido,
que tienen por finalidad el laogro de objetivos comunes, general--

mente expresados en un plan de esta manera parece sencilla su --

comprensiSn, sin embargo "el enfoque sistémico de 1a Administra -

ci6n" es una de tas tedrias administrativas mds complejas.

Debe indicarse que en todo sistema cualquiera que-
sea su naturaleza, tiene como caracteristica bdsica, que contiene
dentro de sj a otros sistemas y subsistemas, por ello se clasifi-

can bajo un principio de jerargquizacidn,
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en syprasistemas, sistemas y subsistemas, esta orde
nacifn nos permitird mids adelante comprender el Sistema Nacional -

de Planeacidén Democrdtica.

Embuido por esta tefria surge el Sistema Nacional -
de Planeaci6n Democritica que no es otra cosa que una forma de or-
ganizacibn del sector piblico para coordinar de manera articulada-
las relaciones funcionales, que establecen las dependencias y en -
tidades del sector publico entre sf, con las organizaciones de di-
versos grupos sociales y con las autoridades de las entidades fede

rativas, a fin de efectuar acciones de comin acuerdo.

Por 1o que corresponde a los capftulos de Coordina-
cién y Concentracién e Induccibn son, junto con la obligatoria las
vertientes del sistema nacional de planeacién que bajo este.enfo -
que administrativo se convierten en los elementos o medios a tra -
vés de las cuales interactuan los componentes del suprasistema -
(Sistema Nacional de Planeacién Democr&tica) es decir", Las Secre-
tarfas y Dependencias del Gobierno Federal (Subsistemas Sectoria -
les) con las autoridades de las Entidades Federativas (Sistemas --
Estatales) y con las organizaciones de los diversos grupos socia -
les (Subsistemas), a fin de efectuar acciones de comin acuerdo, --
que normalmente se vierten en un plan, como se seiiala anteriormen-

te.

Para dar comienzo al andlisis del articulado de la-
Ley,en el primer numeral de este cuerpo jurfdico, se indica "que -

las disposiciones de esta Ley son de orden piblico e interés so --



cial y tienen por objeto establecer: "tas normas y principios --
bdsicos, conforme a las cuales se llevan a cabo la Planeaci6n --
Hacional del Desarrollo; las bases para que el ejecutivo federal
coordinard sus actividades de planeaci6n con las entidades fede-
rativas conforme a la legislacién aplicable; las bases para pro
mover 1a participacién social de los diversos grupos sociales en
Ta participaci6n social de los diversos grupos sociales en la --
elaboracién del plan y los programas que se refiere esta Ley, y
las bases para que las acciones de los particulares contribuyan-
a alcanzar los objetivos y prioridades del plan y los progra- -
mas”... (163) .

Como comentario general al numeral primero de la-
Ley, se desprenda que esta es una Ley marco, es decir, una ley -
eje que debe ser complementada por otras leyes en &mbitos muy --
especificos, ley de presupuesto, Ley orgénica de la Administra -

cién Piblica Federal, etc.

Por otro lado, se puede apreciar que en el mismo-
se establece las normas y bases a través de las cuales operard -
Ta planeacién asf como la integraci6n del Sistema Nacional de --
Planeacién, se habla igualmente en su fraccién 111 sobre las ba-
ses para la coordinacién de acciones del ejecutivo federal con -
los estados, la cual se llevard mediante la vertiente ‘de concer-
tacidn con la suscripci6n de convenios denominados CUD. Asfmismo

en ta fracci6n IV, se establece como una actividad indispensable

(163) Artfculo 1 de la Ley de Planeacién, Publicado en el
Diario Oficial el 5 de Enero de 1985.
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para Ia‘participacidn social en la instrumentacién y formula- --
lacién de los Planes y Programas y se seiizla que esta serfa "a --
través de sus organizaciones representativas", cabe sefialar que -
estas "organizaciones representativas" no siempre tienen la capa-
cidad juridica de poderse comprometer a nombre de sus agremiados"
como lo sefiala la Ley, verbigracia la Asociacifn Nacional de Ex -
portadores e Importadores de 1a Repiblica Mexicana {ANIERM) no --
puede comprometerse con ltos objetivas del plan a nombre y a cuen-
ta de sus agremiados, salvo cuando estos le otorguen un poder am-
plio para hacerlo, supuesto aralizado en el capftulo primero. Por
ltimo, la fraccién V se refiere a las vertientes de induccién y-

concertacidn propias del Sector Privado y Social.

En el numeral sequndo de la Ley, se dice que "la -
planeacidn deberd 1levarse a cabo como un medio para el eficaz de
sempefio de la responsabilidad del Estade en el desarrollo inte --
gral del pafs y deberd atender los fines y objetivos contenidos -
en nuestra Norma Suprema y establece los principios sobre los cua
les descansard la Planeaci6n en nuestros Pafs: E1 fortalecimien-
to a 1a soberanfa, 1a preservacién y perfeccionamiento de nuestro
régimen democrdtico, la igualdad de derechos, el respeto irres- -
tricto a las garantfas individuales de libertad etc., el fortale-
cimiento del pacto federal y de)l municipio 1ibre, asf como a bus-
car el equilibrio de los factores de la produccién” con este ar--
tfcu]o se pretende vincular la Ley con lo establecido en otros nu
merales de nuestra constitucién, reafirmando aquf nuevamente nues

tro calificativo de que es una Ley eje.
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E1 numeral subsecuente, define que "para los efec-
tos . de esta Ley se entiende por Planeaci6n Nacional del Desarro--
110 la ordenaci6n Nacional y Sistemftica de acciones que, en base
al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia
de regulacibn y promocién de la actividad econémica, social, polf
tica y cultural, tiene como propSsito la transformacidn de la rea
1idad del Pafs de conformidad con las normas y principios y obje-
tivos que la propia constitucibn y la Ley establecen" de esta de-
finicién se desprende que para el legislador 1a Ley de Planeacién
es una técnica para transformar la realidad, ahora bien si nos -~
remontamos al proyecto de ley de 1963 y a la extinta ley de 1930-
podemos decir que este concepto no guarda ninguna vinculacién con

los anteriores.

Asimismo, a través de este ordenamiento se respon-
sabi]iza al ejecutivo federal para conducir la p]aneﬁcién del de-
sarrollo, con 1o cual, limita la participaci6n del poder legisia-
tivo al exd&men y opini6n del plan durante la ejecucidn, revisidn-

y adecuaci6n del mismo '{i64).

Enconcomjtante a la anterior, se obliga al ejecu -
tivo a que informe 3l Congreso sobre las acciones y resultados en
la ejecucién del plan y los programas, asf mismo debe relacionar-
tos informes de la ejecuci6n del plan, cuando rinde las cuentés -
anuales de la Hacienda PUblica Federal y del Departamento, asf --
como al presentar las ininiciativas de Leyes de Ingresos y los --
proyectos de presupuesto de egresos, Esta obligacién se permea -

para las funcionarios superiores de las Dependencias y entidades-

(164) Artfculo 4o. Ibidem.
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de la Administracién Piblica Federal cuando comparezcan ante el-
congreso. De esta manera, el Poder Ejecutivo participa y coordi
na el proceso de planeacién. Se observar que al Poder Legislati
vo no se le atribuyen en la Ley nuevas facultades en materia de-
planeacidn, pero se le faculta para hacer uso de sus instrumentos
Yy competenciasconstitucionales para ponerlas al servicio de la -

Planeacifn.  (165)

Por lo que toca al Sistema Nacional de Planeacién,
cabe sefialar que, la Ley prevee "que los aspectos de la planea -
cifn Nacional del desarrollo que corresponden a las dependencias
y entidades de la Administracién Pdblica Federal se 1levardn a -
cabo mediante el sistema Nacional de Planeaci6n Democrdtica y --
que estas formardn parte del Sistema a través de las Unidades Ad
ministrativas que tengan asignadas las funciones de Planea - - -

cién® (166) .

De jgual forma, se considera en el ordenamienfo a
estudio "que las disposiciones reglamentarias de esta Ley esta -
blecerdn las normas de organizaci6n y funcionamiento del sistema
y el proceso de planeaci6n a que deberdn sujetarse las activida-
des conducentes a la formulacién instrumentacién, ;ontro] y --
evaluacién del plan y los programas a que se refiere esta Ley"
(167) . Es conveniente aclarar en cuanto a este artfculo, que --

hasta la fecha no se ha expedido ningin reglamento al respecto,

(165} Artfculos 6, 7 y 8 Ibidem.
(166) Artfculo 12 Ibidem.
(167) Artfculo 13 Ibidem.
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por otro lado como comentario al margen, debe aclararse que no -
es recomendable que el poder legislativo de instrucciones al eje
cutivo para que este emita un reglamento ya que esta facultad --
reglamentaria es una facultad discrecional del Presidente. Contj
nuando con el andlisis,debe indicarse que este Artfculo se consi
dera de suma importancia en virtud que determina las cuatro fa -
ses en que Ee desarrollard el proceso de planeacién. Por este -
entendemos “el conjunto de actividades destinadas a formular, --
instrumentar, controlar y evaluar el plan nacional y los progra-
mas" es para nuestro punto de vista el proceso de planeacidn el-

"Mondos Operandi" del Sistema Nacional de Planeacifn Democrdtica.

Este proceso en su operacidén a su vez, se divide -
en cuatro etapas que son; Formulacién, esta consiste en el con -
junto de actividades encaminadas a la elaboracién del Plan Nacio
nal y los Programas, en esta etapa concurren todos los sectores-
a través de la "Participaci6n Social” de la Sociedad. Instrumen-
tacign, a este se le conoce como el conjunto de actividades enco
minados a traducir los lineamientos estratégicos del plan y pro-
grama de mediano plazo a objetivos y metas de corto plazo, me --
diante 1a instrumentacidén de programas anuales, a fin de definir
responsabilidades y tiempos de ejecucidén, recursos y estrategfas
en el futuro mediato con los diversos sectores a través de las -
vertientes: obljgatorja (Sector Pdblico) coordinada (entidades -
Federativas) concertada {Sector Privado y Socjal) e inducida --

(Sector Privado y Social.)
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E1 Control es el conjunto de actividades encamina-
das a vigilar que la Ejecucién de Acciones corresponda a la nor-
matividad vigente que los rige y a lo establecido en el Plan y -

tos Programas, por Gltimo La Evaluaci6n es la actividad que per-

mite valorar cuantitativa y cualitativamente los resultados del-
plan y los programas en un lapso determinado, asf como, el fun -

cionamiento del mismo sistema.

Como se puede ver, este artfculo es 1a clave para-
definir 1a madeja orgdnica en la que descansa el sistema de Pla-

neacién en México.

Conviene sefalar,en este momento, que el artfculo -
12 de la Ley considera que las Dependencias y entidades de la Ad
ministraci6én Piblica conforma et Sistema Nacional de Planeacitn-
por ellos las introduce dentro de su vertiente obligatoria segin-
se desprende del numeral 9 de dicha Ley. Esta vertiente es la -
que determina que la planeacifn serfa obligatorfa para el sector
pib]ico debido a ello, organjza a la.administracién piblica, en-

cuatro niveles :

E1 rector para el Presidente de la Repdblica (168)
EV Globalizador, propio de las Secretarfas de Programacifn y Pre
supuesto, Hacienda y Crédito PGblico y Contralorfa General de la
Federaci@n (169f' El coordinador a cargo de las Dependencias --

Coordinadoras de Sector (170) ¥ el QOperativo propio de Jas enti-

(168) Artfculo 19 Ibidem.
(169) Artfculo 14, 15 y 18 Ibidem.
(170) Artfculo 17 lbidem.



dades paraestatales (171),clasificacidn, ya utilizada en e) perfo-

do de 1976-1982, para Sectorjzar ta Administracién Pdblica.

Dentro de esta clasificacién la Ley le atribuye el
papel de Comfsariado del Plan & la Secretarfa de Programacidén y-
Presupuesto en su Numeral 14, &) indicar que le compete a esta -
Dependencia "coordinar las actividades de la Planeacién Nacional
del Desarrollo, elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, conside
rando, para ello, las propuestas de las Dependencias y entidades
de 12 Administracién Publica Federal.,Entidades Federativas y de
los grupos sociales interesados, mantener la congruencia de los-
planes y programas, elaborar los programas anuales globales para
la ejecucién del plan y los programas regionales y especifales --
que se determinen,vasf como de verificar perifdicamente la rela-
ci6n que guarden Tos programas y presupuestos de Tas Dependen- -
cias y entidades y que los résu]tados de su ejecucién se vincu -
len con los objetivos y prioridades del Plan yllos programas a -
que se refiere la Ley para detectar las desviaciones y corregfr-
dichos instrumentos cuando se consideré necesario (172), de las-
atribuciones que se le imputan se puede apreciar el cardcter de-

comjsariado del Plan de esta Dependencia.

Sin embargo, 1o interesante de esto, es qué esta -
decisién contrasta con las opciones adoptadas en otros paises, -
que tratan que el Qrgano coordinador no tenga dependencia alguna,
es decir que sea un organismo auténomo, en el caso de México, el

hecho de que se impute a una Secretarfa de Estado esta funcién,

{171) Artfculo 18, Ibidem.
(172) Fracc. I, II, I11, IV, VI, VIII, Artfculo 14 Ibidem.
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que es una Dependencia igual que las demfs segln 1o determina la
Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, en su numeral
10 (a1 indicar que "las Secretarias de Estado y los Departamen -
tos Administrativos tendrdn jgual rango y entre ellas no habfa -
por lo tanto preminencia alguna) conllieva a que juegue esta De -
pendencia el papel de Juez y parte, razfn por la cual serfa con-
veniente, que el sistema considerara la posibilidad de tener al-
‘gﬁn otro medio para solucionar las discrepancias entre la Secre-

tarfa de Programacién y Presupuesto y otras Secretarias.

En el caso de la Secretarfa de Hacienda, a esta se
le faculta en el artfculo 15, a participar en la elaboracifn del
Plan Nacional de Desarrollo, respecto a la definicién de las Po-
1fticas Financieras, fiscales y creditarias, entre otras. Debi-
do a ello, el temperamento de esta Dependencia le hace fungir --
como encargada de velar por el endeudamiento externo e interno,-
establecer los 1fmites de contribucién y participacién de 1os -~
egresos a contrario sensu de la Secretarfa de Programacién y Pre

supuesto que le compete conocer de los egresos.

Por 1o que corresponde, a la Contralorfa General -
de 1a Federacién, cabe sefialar, qﬁe cuando la Ley se publicé es-
ta Secretarfa comenzaba a estructurarse, por lo tanto esta Ley -
fué muy parca al sefalar su papel dgntro del proceso de planea -
cién. Por ello, unicamente 12 facultd para aportar elementos de
juicio para el control y seguimiento de los objetives y priorida
des del Plan y los Programas ‘(173).

L L P e RS
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Por 10 que corresponde a las Dependencias Coordi-
nadoras,la Ley considera en su artfculo 16 que a estos les co -

rresponde:

“Intervenir respecto de las materias que les com-
peten, en la elaboracién del Plan Nacional del Nacional de Desa
rrollo; coqrdinar el desempefio de las actividades que en mate -
ria de Planeacifn correspondan a las entidades paraestatales que
se agrupen en su sector, elaborar programas sectoriales tomando
en cuenta las propuestas que presenten las entidades del sector
y los Gobiernos de los estados, asf como las opiniones de los -
grupos sociales interesados; asegurar la congruencia de los pro
gramas sectoriales con el plan y los programas regionales y es-
peciales que determine el Presidente de 1a Replblica; elaborar-
los programas anuales para la Ejecucién de los programas secto-
riales, procurar la congruencia de los programas de los gobier-
nos de los Estados: vigilar que las entidades del sector que --
coordinen conduzcan sus actividades conforme al Plan Nacional -
de Desarrollo y al programa sectorial correspondiente. Verifi-
car perjédicamente la relacién que guarden los programas y pre-
suﬁuestos de 1as entidades paraestatales del sector que coordi-
nen, asf como los resultados de su ejecucién, con los objetivos

y prioridades de los programas sectorfales".

Como se desprende de la lectura de estas atribu -
ciones a las Dependencias coordinadas del Sector les compete --

conducir 1a Planeacién Sectorial a la cual se integran las enti



dades paraestatales, cabe destacar que la Ley omite sefialar que
estas funciones Tas realizaran con estricto respeto a la natu-
raleza jurfidica de las entidades, de jgual forma este precepto-
guarda un estrecha relacién con los artfculos 50, 51 y 52 de la

Ley Orgdnica de Ta Administraci6n Piblica Federal.

Por lo que corresponde al nivel opertivo propio -
de las entidades paraestatales, a estas se les imputa apoyar en
el &mbito de su competencia a las dependencias coordinadoras --
del sector, en el proceso de planeacidn segin se establece en el
numeral 17 de la Ley,que a su letra dice: "lLas entidades paraes
tatales deberdn particibar en la elaboracién de los programas -
sectoriales, mediante la presentacién de las propuestas que pro
cedan en relacién a sus funciones y objeto; cuando expresamente
lo determine el Ejecutivo Federal, elaborar su respectivo pro--
grama institucional, atendiende 2 las previsiones contenidas en
el programa sectorial correspondiente; elaborar los programas -
anuales para la ejecuci@n de Tos programas sectoriales y, en su
caso fnstitucionales; considerar el &mbito territorial de sus -
acciones, atendfendo las propuestas de l1os gobiernos de los es-
tados, a través de la dependencia coordinadora de sector, con -
forme a los Yineamjentos que al efecto sefiale esta Gltima; ase-
gurar Ta congruencia del programa jinstitucional con el programa
sectorial respectf&o; y verificar periédicamente la relacitn --
que guarden sus actividades, asf como los resultados de su eje-.
cucién con los objetiyos y prioridades del programa institucio-

nal", con esto terminamos el andlisis del sistema y sobre todo-
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de la vertiente obligatoria de la planeacién.

En 1o que hace al artfculo 20 de esta Ley se dice-
"En el dmbito del sistema Nacional de Planeacién Democritica ten
drd lugar la participacién y consulta de los diversos grupos so-
ciales, con el prop6sito de que l1a poblacién exprese sus opinio-
nes para la elaboracifn, actualizacién y ejecuci6én del Plan y --
los programas a que se refiere esta Ley", Esta actividad se 11e
va a cabo a través de los foros de consulta popular, segdin 1o --
establece este artfculo en su punto tercero, también considerado

en el artfculo 26 de nuestra Carta Magna.

Para que operen dichos foros se tiene previsto en-
el artfculo a estudio que se deberd preveer, la organizacibn y -
funcionamiento, periodicidad y términos en que se sujetarfa la -

participacién y consulta de los sectores interesados.’

Es importante sefialar que la participacibn y con -
sulta de los sectores guarda una fntima vinculacién con la pri -
mer etapa del proceso de planeaci6n, es decir, con la elabora --
cifn de} Plan Nacional y de sus programas, y2 que a través de --
estos foros se recogen las inquietudes y necesidades para vertir
las en los objetfvos y estrategfas del Plan, de ahi, se despren-
de el cardcter democrdtico de 1a planeacifn, cabe indicar que es
ta partic1pac1§n no se 1fmita a la etapa de formulacién si no --
que se permea a las demis etapas de instrumentacibén, control y -
evaluacifn, s@lo que se Yleva a cabo medfante otros mecanismos -

~de consulta.
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Por lo que corresponde al Pian y a los Programas -
que de este se derivdn, la Ley tiene previsto un capftulo espe -
cial en el cual establece tiempos, mecanismos, instrumentos, vi-

gencia contenidos,y categorfas para su publicacién y operacidn.

En el caso del Plan Nacional de Desarrollo el .ar -
tfculo 21 de 1a Ley, le reserva la categorfa de Plan a dicho ins
trumento, con ello, trata de determinar la supremacia del mismo,
dejando para los demds instrumentos que de &1 se deriven la-deng
minaci6n de programas. Empero, debe aclararse que en algunos ES

tados todavfa se utiliza la categorfa de Plan Estatal.

Asimismo, este articulo determina que E1 Plan Na-
cional de Desarrollio deberd elaborarse, aprobarse y publicarse -
dentro de un plazo de seis meses, contados a partir de la fecha-

- en que tome posesidn el Presidente de la Replblica y su vigencia

no excederd del perfodo constitucional que le corresponda.

Como se puede apreciar el Pian tiene’'una vigencia-
sexenal, es decir, de seis afios, 1o que contrasta con otros regi
menes en donde el plan tiene su propja vida independiente del --
perfodo gubernamental o del poder ejecutivo, esta limitacién en-
el plazo de vida del Plan, rompe con el elemento de continuidad-
de la planeacifn, ya que estd suje;a a la concepcién presidencia
1ista de las cosas en nuestro pafs, imposibilitando acciones de-

largo plazo.

Esta 1im{tacién, es a mi parecer uno de los obstdcu
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los mayores a que Se enfrenta nuestro sistema de planeacibn y -
una de Jas difiniciones de que adolece la pianeaci6n en México.

Sin embargo a fin de suplir esta deficiencia el artfculo sefiala
que el Plan "podrd contener consideraciones y proyecciones de -

m&s largo plazo".

Por 10 que corresponde al contenido de este Ins -
trumento la Ley establece que el "Plan Nacional de Desarr6]19.-
precisard los objetivos Nacionales, estrategfas y prioridades -
del desarrollo integral del pafs, contendrd previsiones sobre -
los recursos que serd asignados a ta1és fines; determinaré los-
instrumentos y responsables de su ejecucién, establecerd los --
Tineamientos de polftica de cardcter global, sectorial y regio-
nal, sus previsiones se referirdn al conjunto de la actividad -
econ@mica y social, y regird el contenido de los programas que-

se generén en el Sistema Nacional de Planeaci6én Democrética."

De 12 misma manera, el artfculo citado establece-
‘que el Plan indicard los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales que deberdn ser elaborados y que estos-
programas observaran congruencia con el Plan y su vigencia no -
excederd del perfodo constitucional de gestién gubernamental, -
en que se aprueben (174) debe aclararse que este precepto se --
contrapone con el artfculo 17 de la Ley que indica que el Presi
dente determina cuando se formulardn programas institucionales”
2 diferencia del articulo 22, que sefiala que el Plan Nacional -

de desarrollo determinard cuando se deberd formular programas -

(174) Artfculo 22 Ibidem
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institucionales, como comentarjo al margen serfa conveniente pre
cisar las facultades y hacer congruente la redaccién de estos --

artfculos.

ta Ley también contempla en numerales subsecuen -
tes al anterior, los contenidos mfnimos de Jos programas deriva-
dos del Plan al fndicar que "los programas sectorjales se sujeta
ran a las previsiones contenidas en el plan y especificardn Vos-
objetivos, prioridades y polfticas que regirdn el desempefio de -
tas actividades del sector administrativo de que se trate. Con-
tendrén asimismo, estimaciones de recursos y determinaciones so-
bre instrumentos y responsables de su ejecucién" (175) propios -
de las Dependencias de 1a Administracién Piblica, en cuanto a -~
los programas institucionales que deben elaborar las entidadees-
paraestatales, 1a tey sefiala que estos se sujetardn a las previ-
siones contenidas en el Plan y en el programa Sectorial corres -
pondiente. Y deberdn también de sujetarse, en 1o conducente, a-

la Ley que regule su organizacién y funcionamiento" (176) .

En 1o re1at190 a los programas regionales la Ley -
indica que estos se "referiran a las regiones que se consideren-
prioritarias o estratégicas, en func1§n de los objetivos nacio -
nales fijados en el Plan, y cuya extensién territorial rebase el
dmbito Jurisdiccional de una entidad federativa” (177) y en lo -
tocante a los programas especiales estos se ﬁabocaran a las prio
ridades del desarrojlo integral del Pafs fijados en e} plan o a-

las actiyidades relacionadas con dos o mis dependencias coording

{175) Artfculo 23 lbidem
(176) Articulo 24 Ibidem
(177) Artfculo 25 Tbidem
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doras de sector" (178),.

De 1a clasificacién y continuidad de los programas,
se desprende el cardcter diciplinario de la planeacién, en razén-
que Jos instrumentos antes citados deben guardar una estrecha vin
culacibn con Yos objetivos y estrategfas del plan, esto obedece a
que en el plan s6lono se fijan las estimaciones cuantitativas para-

su instrumentacidn.

De fgual forma, la Ley considera que para la ejecu-
cién del plan y Yos programas sectoriales institucionales, regio-
nales y especiales, las dependencias y entidades deberdn formular
programas anuales, que incluirdn los aspectos administrativos y -
de politica econfmica y social correspondientes, que tendrd como-
su nombre lo indica una vigencia de un aflo, que Se conocen con --
las siglas "POA* {Programa Operativo Anval), que servirin de base
para Yos anteproyectos de presupuestos anuales, que elaboren las-
propias dependencias y gntidades conforme a la legislaci6én aplica
ble- é79) también, se sefiala en la Ley, de que el Plan y los pro
gramas deberdn sefalar las acciones que serdn objeto de coordina-
ciQn con los gobiernos de los Estados y de concertacién e induc -

cién con los grupos sociales interesados.

Por 1o que corresponde, al proceso de aprobacién --
del Plan y las instancias que participan, debe indicarse que tan-

to el Plan como los programas sectoriales, especiales y regiona -

178) Articulo 26 Ibidem
179) Articulo 27 Ibidem
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les son aprobados por el Presidente de l1a Repiblica, solo que se
someten a su consideracién por conducto de la Secretarfa de Pro-
gramacién y Presupuesto, el Plan y los Programas Especiales y Re
gionales y por medio de 1os Coordinadores de sector, los progra-
mas sectoriales, bajo previo dictamen de la Secretaria de Progra
macién y Presupuesto. En el caso de los programas instituciona-
les estos se someten a consideracifn del cabeza de sector, por -
el Gigano de gobierno y administracién de la entidad paraestatal
‘de que se trate; aquf en este dltimo supuesto, puede presentarse
un problema en el caso de empresas paraestatales minoritorias, -
que estos no quiera someter su programa al cabeza de sector que-

las coordina.

En el caso de entidades no sujetas a ningin sector
administrativo 1o presentard a la Secretarfa de Programacién y -

Presupuesto.

Como se indic6 anteriormente el artfculo 5 estable
ce que una vez aprobado e! Plan Nacional de Desarrollo por el --

Presidente, se remite al Poder Legislativo.

En cuanto 2 1a publicacién del Plan, 1a Ley esta -
blece que tanto este como los programas sectorjales, se publica-
rén en el Diario Oficial de la Federacién (180} este precepto --
presenta una problemdtica jurfdica de suma importancia yé que en
1a prgctica jamés se publican textualmente los programas secto -

riales, si no sélo un resimen de los mismos,

(180) Articulo 30 Ibidem



A mayor abundamiento el artfculo 31 dndica que el
Plan y los Programas se revizarin conforme a la Reglamentacidn-
de la Ley (1a cual no se ha publicado) y sus adecuaciones se --
publjcaron, igualmente, en el Diario Oficial de la Federacidn,-
como se aprecia en la préctica no se estd cumpliendo en estric-

to sentido con el precepto nimero 30 de 1a Ley de Planeacién.

Por G1timo, se establece que una vez aprobados el
Plan y los Programas serén oblfgatorios para el Sector Piblico,
tanto para las Dependencias en el Smbito de sus competencias --

como para las entjdades paraestatales (181) .

Cabe sefialar que para la ejecucién del Plan y los
Programas se deberdn concertar las estrategfas y objetivos de -
estos, con los grupos sociales {nteresados y conforme a el efer
cicio de atribuciones que le confiere 12 Ley, el Ejecutivo indu
cird las acciones de ios particulares y de la poblacién en gene--

ral.

Por lo que corresponde a la coordinacién de accio '
nes del Plan y los Programas el Ejecutivo deberd proponerlos a-
los gobiernos de ios Estados a través de 1os convenios respecti

vos.

Sobre %a coordinacién, concertacién e induccidn -
de las acciones del Plan, Ja Ley establece dentro de su conteni

do 2 capftulos especificos que se estudiardn con mayor profundi

(181) articulo 32 Ihidem
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dad en el punto siete de &ste capftulio cuando se analicen las -
cuatro vertientes del sistema Nacional de Planeacién, por ello-
unicamente enunciaremos algunos aspectos generales de los mis -

mos.

Cabe aclarar que las vertientes de coordinacién -
del siitema de Planeacién se dan en la etapa de instrumentacién
que es .omo se indic6 con antelacifn aquella etapa donde a tra-
vés del Programa anual se integren las formas mediante las cua-
les se desagregan en acciones especfficas los contenidos genera
les de la Planeacidén objetivos y estrategfas, identificando .res

ponsables, su temporalidad y ubicacién espacial.

En cuanto a la vertiente de coordinacién, el ar~-
ticulo 33 de 1a Ley a su letra dice "El Ejecutivo Federal podréd
" convenir con Tos Gobiernos de las entidades Federativas, satis-
faciendo las formalidades que en cada caso procedan, la coordi-
nacién. que se requiera a efecto de que dichos gobiernos parti-
cipen en la Planeacién Nacional del Desarrollo; Coadyuven, en -
el &mbito de sus respectivas jurisdicciones, a 1a consecucién -
de Tos objetivos de Ja Planeacién Nacional; y para que las ac -
ciones a realjzarse por la federaci6n y los Estados se planeen-
de manera conjunta. En todos los casos se deberd considerar la
particlpac1§n que corresponda a los Municipios”, como se des --
prende de este precepto, se faculta al Ejecutivo Federal para -
convenir con Yos gobiernos de las Entidades Federativas, accio-

nes en materia de Planeacidn. Atribucidn considerada en el - -



247

pdrrafo tercero del artfculo 25 de nuestra Constitucibén y Previs-
desde 1976 en artfculo 22 de 1a Ley Orgdnica de la Administraci6n
Pdblica Federal, salvo que en 1976, no se consideraba la partici-

pacifn de los Municipios en el proceso de planeacién.

A mayor abundamiento, la Ley de Planeaci6én ya pre--

" vee cuales materias ser&n objeto de coordinacisn por el Ejecutivo
Federal y los Gobiernos de las entidades Federativas, como son: -
Su participacifén en la p15neac16n, los procedimientos de coording
ci6n entre las autoridades federales, estatales y municipales - -
para propiciar el desarrollo integral de cada entidad federativa-
y de los Municipios; los VYineamientos metodolfgicos para la reali
zacién de las actividades de pianeacibn en el dmbito de su juris-
diccién; la elaboracién de programas regionales, y la ejecucién -
de acciones que deban realizarse en cada entidad federativa y que
competen a ambos Grdenes de gobiernos considerando la participa -
ci6n que corresponda a los Municipios y a los Sectores interesa -

dos -,

Asimismo, Ja Ley faculta a 1a Secretarfa de Progra-
macién y Presupuesto, para que, en representacién del Ejecutivo -
Federal é&sta proponga los procedimientos conforme a los cuales --
se convendrd la ejecucién de estas acciones, tomando en considera
ci@n las materias que seflalan las dependencias coordinadoras de -
sector en el &mbito de sus competencias (182) por Gltimo, la Ley-
seﬁa]a que se deberdn publicar en el Diario Oficial de la federa-

ciQn los convenios que suscriban los Gobiernos de las Entidades -
(182) Articulo 34 Tbidem,
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Federativas., (183) con el Ejecutivo Federal,

En 1o que hace, a las vertientes de concertacién e
induccién, 1a Ley establece en su numeral 37, en cuanto a la pri
mera que "“E1 Ejecutivo Federal, por sf o a través de sus Depen -
dencias, y las entidades paraestatales, podrdn concertar la rea-
Yizacifén de las acciones previstas en el Plan y los Programas, -
con las Representaciones de 1os grupos sociales o con los parti-

-culares interesados” y en cuanto a la segunda, el artfculo 41 in
dica" las polfticas que normen el ejercicio de las atribuciones-
que las leyes confieran a2l Ejecutivo Federal para fomentar, pro-
mover, regular, restringir? orientar, prohibir y en general indu
cir acciones de los particulares en materia econbmica y social,-
se ajustarﬁn a los objetivos y prioridades del plan y los progra

mas",

En cuanto al primer artfculo citado, relativo a la
concertacibn, se puede decir que del texto del mismo se despren-
de la consideracién de que la planeacifn mexica;a es flexible
e indicativa, en virtud de que no tiene efectos jurfdicos vincu-
lantes con los particulares, de tal suerte que si queremos que -
se comprometan con los objeti&os del Plan, requerimos contratar-
con ellos, asf lo establece 1a Ley al sefalar que " la concer
tacién a que se refiere el artfculo anterfor serd objeto de con-
tratos o convenios de cumplimiento oblfgatorio para las partes-
que lo celebren, en los cuales se estab1eéerén las consecuencias

y sanciones que se deriven de su incumplimiento, a fin de asegu-

(183) Artfculo 36 Ibidem
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rar el interés general y garantizar su ejecucién en tiempo y for
ma"' (134), empero, con 1o establecido en el numeral 37, se dice-
que ‘esta concertacién serd con "los Representantes de 10s grupos
socfales o con los particulares interesados" sobre esta disposi-
cién no podemos hacer una interpretacién literal ya que tendrid-
mos que remitirnos a la Ley de Cémaras y a los principios de tep
rfa del Derecho, utilizando el supuesto de la Representacibn de-
los grupos sociales interesados, podemos aplicar el principio --
de que "nadie puede comprometerse o vincular a nadie al menos --
que esté instrufdo para ello o autorizado por la Ley", esto vie-
ne a colacién por que en la Ley de cdmaras de 1941, indica que -
los representantes de los agremiados no tiene atribuciones para-
firmar convenios que vinculen a sus Representantes, a menos que-
los Representantes designaran como mandatarios a la propia confg

deracidn.

La Ley también indica que los convenios y contra -
tos que se celebren serdn de derecho piblico y las controversias
que se suciten serdn resueltas por los Tribunales competentes, -
con esto se-estd innovando una nueva figura de contrato de Dere-
cho piblico con fines de concertacién para 1a planeacién, empero,
cabe indicar que no existe legislacion al respecto por lo que se apli
ca en caso de incumplimiento por analogfa las leyes y normas rela

tivas a los contratos de derecho piblico.

Por 1o que corresponde, al articulo 41 propio de la

vertiente de induccién debemos sefalar que, en éste se presentan

(184) Articulo 38 Ibidem
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dos tipos de facultades y acciones del estado, la primera consis-
te en el uso de facultades para la induccién y la segunda se abo-
ca al uso de facultades de imperio del estado, con las expresio -
nes de testringir y_prohibir De ahf,que el constitucionalista - -
JOSE FRANCISCO RUIZ MASSIEU, indique que con estas facultades de-
imperio se podrfa considerar que surge otra vertiente mds que se-
suma a las anteriores y que es independiente de las que existen a
la cual denominamos obligatoria e imperativa la cuval no debemos -
confundiria con la que es propia del sector piblico para la ins--

trumentacidn del sistema nacional de planeacién.

.. En cuanto al regimen de responsabilidades que€ esta-
blece 1a Ley, debe sefalarse que en el caso de 12 vertiente obli-
gatoria de conformidad con el artfculo 42 de este ordenamiento --
sefiala que "a Tos Funcionarios de la Administracidn Pdblica Fede-
ral, que en el ejercicio de sus funciones contravengan las dispo-
sicfones de esta Ley, las que de ella se deriven, a los objetivos
y prioridades del Plan y los programas, se les impondrdn las medi
das disciplinarias de apercibimiento o amonestaci6n y si 1a grave
dad de 1a infraccién lo amerita, el titular de la Dependencia o -
Entidad podrd suspender o remover de su cargo al Funcionario Res-

ponsable”

Como se puede Qer esta Ley nos remite a 1a aplica--
ci6n de otras leyes, debe aducirse que la Ley establece que estas
sanciones serén independientes de las de orden cjvil, fiscal y --

penal u oficial que se puedan deriyar de los mismos hechos (Ejem.
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Ley de Responsabilidades y Reglamentaria de los Humerales 108 y -

114 de nuestra Constitucién, Ley Burocrdtica, etc.).

En cuanto al régimen de responsabilidades de la
vertiente de coordinaci6n la Ley establece en su numeral 44 que -
" E1 Ejecutivo Federal, en los Convenios de Coordinaci6én que sus--
criba con los Gobiernos de las Entidades Federativas, propondrd -
la inclusidn de una cléusula en la que se prevean medidas que san
cionen el incumplimiento del propio convenio y de los acuerdos que
del mismo se deriven" asi mismo cabe indicar, que en caso de que
surjan controversias con motivo de los mencioandos convenios, co-
nocerd 1a Suprema Corte de Justicia de 1a Nacidn, en los términos
del articulo 105 de la Constitucibn General de la Repiiblica", de-
be aclararse que dentro de las cléusulas del convenio se estable-

ce que se someterdn a la Corte de la Justicia en caso de contro--

.versias y por (ltimo, en el caso de la vertiente de concertacidn

se sujetard a los Tribunales Federales de acuerdo con las cléusu-
Tas que sancionen el incumplimiento en los convenios o contratos
que para ello se suscriban, De esta manera se concluye el andlisis

de la Ley de Planeacidn.
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO,

E1 Plan Nacional de Desarrollo se elabor6 en cum
plimiento a lo dispuesto en el artfculo 21 y 30 de la Ley de ---

Planeacidn y fue presentado al Congreso de 1a Uni6én para su ~--
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exdmen y revisi6n dentro del término previsto en la Ley, para su
posterior aprobaci6n del Ejecutivo por Decreto publicado en el -

Diario Oficial de la Federaci6n el 31 de Mayo de 1983,

’ Este instrumento denominado como Plan Madre, fué -
objeto de un amplio proceso de diflogo y comunicacién con los ~-
Sectores Social y Privado, asf como de las autoridades de las --
Entidades Federativas, a través de las fases de consulta popular
mediante las cuales se captaron los planteamientos y demandas -~
que posteriormente se plasmaron en el Plan en cumplimiento a lo-

dispuesto por los numerales 20 y 21 de la lLey citada.

Cabe sefialar que dentro de los considerandos del -
Decreto aprobatorio del Plan se sefialé que este instrumento “de-
be" responder é la "voluntad polftica de enfrentar los retos ac-
tuales del desarrollo del pafs con dacisiéns orden, preseveran--.

cfa y con la més amplia participacién de 1a sociedad"

Asimismo, se establecié en los Considerandos del -
Decreto que el propbsito fundamental del Plan consiste en "mante
ner y reforzar la independencia de 1a Naci6n para la construc --
cién de una sociedad que bajo tos principfos del Estado de Dere-
cho garantice libertades individuales y colectivas en un sistema
integral de democracia y en condiciones de justicia social. Por
ello requerimos de una mayor fortaleza fnterna: de la economfa -
nacjonal, a través de 1a recuperaci6n del crecimiento sostenido,

que permita generar los empleos requeridos por la poblacidn, un-
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medio de vida digna; y de la sociedad, a través de una mejor -
distribucidn del ingreso entre familias y regiones y el contf-

nuo perfeccionamiento del régimen democr&tico® (185)

De este propdsito, se derivaron cuatro objetivos
relacionados entre si que son: conservar y fortalecer las ins-
fituciones democrdticas, vencer la crisis, recuperar 1a capaci
dad de crecimiento y financiar los cambios cualitativos que re

-quiere el Pafs en sus estructuras econb6micas politicas y socia
Tes" cabe sefialar, que estos objetivos del Plan obedecieron a-
la situacidén critica que 1a economia enfrentaba y enfrenta ac-
tualmente, E1 cardcter cualitativo del Plan se reconoce en -~
Tos Considerandos del Decreto aprobatorio, cuando sefiala que ~
en este se presenten "las orijentaciones de gran amplitud, para

conducir los destinos de la nacién con flexibilidad...".

Cabe indicar que el articulo segundo de este orde
namiento establece el cardcter obligatorio de la Planeacibn pa-
ra las Dependencias y Entidades de la Administracién Piblica Fe

deral, complementando con el numeral tercero del Decreto.

En los artfculos cuarto y quinto del Decreto se -
establece 1o correspondiente a las vertiente. de coordinacién -
con las autoridades estatales a través de los convenios Unicos-
de coordinacién y la concertacidn con los sectores privado y so

cial, demostrando el cardcter indicativo de la planeacidn.

Asimismo el Decreto prevee las acciones que las -

(185) Decreto que aprueba el Plan Nacional de Desarrello 1983-1988, publicado
en el Diario Oficial de la Federacifn de fecha 31 de mayo de 1988.
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Dependencias globaiizadas deben de realizar para el cumplimiento
de] Plan en su articulo Octano, Noveno, Décimp, destacando el .
caricter de comisariado del Plan de la Secretaria de Programa---
cién y Presupuesto, asf como 1o que en el dmbito de su competen-
cia les corresponde a las Dependencias y Entidades de la Adminis
tracién PlOblica Federal, numerales D&cimo Cuarto, Décimo Quinto_

y Décimo Sexto del Decreto.

En 1o relativo a la obligaci6n contenida en el artfcu-
lo Décimo Quinto, para las Dependencias y Entidades del Gobierno,
se imputa a estas que coordinen la integrac{én de programas de =
mediaﬁ% plazo y los correspondientes programas operativos anua--
les que competan a su sector y enlista 21 programas sectoriales_
a elaborar, debe aclararse que actualmente estos instrumentos se
han formulado y se ha publicado un resimen en el Diario Oficial_

de la Federacién.



ro 1I1.5 EL MARCO CONSTITUCIONAL, LEGAL Y REGLA
MENTARIO DE LA PLANEACION.

BASE CONSTITUCIONAL.

Se considera que 12 Base Constitucional de 1a -
Planeacifn es 1a columna vertebral sobre la que se sustenta el
Sistema Nacional de Planeacidén Democrdtica, 1a cual tiene vi--
gencia a partir del 3 de Febrero de 1983, cuando se piblica en
el Diario Oficial de la Federacién las reformas y adiciones a-
nuestra Norma Suprema con la que se incorpora a este ordena---
miento supremo el nuevo derecho constitucional econémico de la
Constitucién Mexicana, que fu§ objeto de una acalorada polémi-
ca por el proceso vertiginoso de su aprobacién y las reformas-
econfmicas que en el se propusieron, al cual nos referimos con

anterioridad en el punto cuatro de este capitulo.

Debemos sefialar que nuestra Norma en su articu-
lo 25, sefiala que el “Estado planeard, conduciréd, coordinard y
orientard", la actividad econdmica nacional, y 1levard a cabo-
la regulacidon y fomento de las actividades que demande el inte
rés general en el marco de libertades que otorga esta constity
cién", de aqui se desprende, que el estado establece como una-
actividad permanente a 13 planeacifn. del desarrollo para la -
realizacién de sus actividades, para el constitucionalista Jor
ge Witker "lo nuevo de dicho pdrrafo estd en que incorpora el-

concepto de planeacifn, pues las demds funciones y facultades-
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estaban explicitas e implicitas a 1o largo de toda la geografia
constitucional de Querétaro (1g6)., en el pdrrafo tercero de este
artfculo se indica que al desarroilo econémico nacional concu---
rrieron con responsabilidad social, el sector piblico, el sector
social y el sector privado..." (187) , lo nuevo de este precepto-
es que se reconoce al sector privado, concurriendo en igualdad -
de condiciones con el Estado y el Sector Social, de esta manera-
se percibe un enfoque integral de la planeaci6n mexicana. A ma
yor abundamiento, en los pdrrafos cuarto y quinto de este precep
to se establecen los conéeptos de dreas estratégicas y priorita-
rias, la primera a cargo del sector publico de manera exclusiva-
y 1a segunda que la impulsard y la organizard con laparticipacidn
de los sectores social y privado, mids adelante se observard la -
importancia y vinculacién que esta clasificacién de &reas estra-
tégicas y prioritarias guardan con la estructura del Plan Nacio-
nal de Desarrollo y los Programas de mediano plazo, as{i como en-
la organizacién institucional de la planeacién para definir los-

mecanismos de participacion de estos sectores.

Debe sefialarse que nuestro sistema de planeacidn-
es obligatorio para el sector piblico e indicativo para el sec--
tor privado, esto se desprende del Gltimo pdrrafo del articulo -
citado que sefiala como una obligacién del Estado alentar y --
proteger la actividad econdmica que realicen los particulares y-

promover 1as condicionesparaaue ¢l desenvolvimiento del Sector Pri

ncidn del estado es la Economia Edit. UNAM. pag. 76

(186) eor?e Witker { 0tw Nuevo Derecho Constitucional Mexicano" -
a fu
(187) lbidem, pag. 76



vado contribuya al desarrollo econdmico nacional To cual se 1le-
varfa a través de la vertiente de induccién y concertacién del -

pﬁoceso de planeacidn.

Es decir,el estado se obliga a dar estimulo y -
proteccién a un sector que no adquiere compromisos con los obje-
tivos gloEaIes de 1a Nacidn si no lo desea, de ahi el cardcter -
inductivo e indicativo de 1a planeacién para los sectores social
y privado.

En este orden de ideas el articulo 26 de la Car
ta Querétana, debe considerarse como la suma de mis de medio si-
glo de esfuerzos por institucionalizarse la planeacidn, ya que -
‘en el texto del mismo se consagra el fundamento constitucional -
para la organizacién institucional de la planeacién, al indicar-
que “El Estado organizard un sistema de Planeacién Democrédtica -
del desarroilo Nacional" y nos apunta su finalidad "que imprima -
solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de Ja -
economia"y nos df sus finalidades (ltimas,"para la independencia
y la democratizacién politica, social y cultural de la Nacién" -
(188) -

Asimismo, el pdrrafo sequndo del precepto nos -
indica que los objetivos de 1a planeacién serdn Yos mismos que -
las de nuestra Carta Magna 'y que esta serd un medio para alcan--

zarlos al sefialar que "los fines del proyecto Nacional conteni--

(188) Psrrafo primero, del articulo 26, de la Constitucién Politi
ca de los £stados Unidos Mexicanos, Editada por Gobernacidn,
1983.
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~das en esta constitucidn determinard los objetivos de la planea--
cign® (189),

De igual forma, en este precepto se establece -
que "la planeacién serd democrdtica", Mediante la participacién-
de los diversos sectores sociales y recogerd las aspiraciones y -
demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y a Tos progra
mas de desarrollo “habrd un plan Nacional de Desarrollo al que se
sujetardn obligatoriamente los programas de la Administracién Pd-
blica Federal" {[1g0) . de este pdrrafo se desprende el cardcter -
democrdtico y participativo de la planeacidn y el sentido obliga-

torib del Plan y su papel rector sobre los programas sectoriales.

Continuando con nuestra exposicién en el pdrra-
fo cuarto de este articulo se establece que la "Ley facultara al.
Ejecutivo para'que establezca los procedimientos de participacién y
consulta popular en el sistema nacional de Planeacidén Democrédtica
y los criterios para la formulacién, instrumentacidn control y --

evaluacidn del ptan y los programas ‘de desarrollo. (191);

De esta manera el Ejecutivo Federal serd el res
ponsable de operar las cuatro etapas del proceso de planeacidn y-
para ello contard con los 6rganos responsables de elaborar, ins--

trumentar, controlar y evaluar los planes y porgramas con la par-

189) Pirrafo segundo, articulo 26, ibidem.
,1?9) Pérrafo Segundo, artfculo 26, ibidem

“9;) Parrafo cuarto, artfculo 26 ibidem.
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ticipacidn de los sectores de 1a sociedad y con las auteridades de
las entidades federativas, 1o cual se realizard mediante las ver--
tientes de coordinacidn, induccién y concertacidn. Asi 1o expresa
este articulo al indicar que el Ejecutivo "determinard los 6rganos
responsables del proceso de planeacidn y 1as bases para que el Eje
cutivo Federal coordine mediante convenios con los gobiernos de --
las entidades federativas e induzca y concérte con los particula-

res las acciones a realizar para su elaboracidén y ejecucién” (192)

De esta manera podemos decir que 1a Ley definird
las atrfbuciones que compete al ejecutivo en materia de planeacidn
y sefiala también que el Congreso tendrd la intervencién que le se-
fiala la ley. Dejando indefinida su participacién dentro del proce
so de planeacifn segin se desprende del contenido del pdrrafo cuar

to del artfculo 26.

Por Ultimo,por lo que hace este articulo, debe -
aclararse que cuando se menciona en este precepto a la "Ley", se -

estd refiriendo a la Ley de Planeacidn.

Por 1o que corresponde a las fracciones XIX y --
XX del articulo 27 de nuestra Norma Suprema, debemos decir que mis
que un fundamento de l1a planeacién, es parte del nuevo derecho ---

constitucional econdémico de nuestro pafs en cuanto a estos, pode--

(192) pérrafo cuarto, articulo 26 ibidem.
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mos decir que se introducen conceptos come justicia agraria que -
tiene como objetive fundamental la seguridad jurfdica de la tenen
cia de la tierra y se explician las responsabilidad del Estado -
para lograr el “Desarrollo rural integral” concepio introducido a
nuestra Horma Suprema en la fraccidén XX de este precepto, por §l-
timo se previene legislacidn para organizar la produccién, indus-

trializacibn y comercializacidn del campo.

En el caso del artfculo 28 de la Carta Queréta-
na se debe aplicar el comentario sefialado para el numeral 27 que-
es mds propic del Derecho Econbémico que un fundamento de l1a pla--
neacién. No obstante la importancia de este articulo con la mate
ria a estudfo, es que se establecen las &reas estrategicas y prig
ritarias, relacionando 1as primeras al igual que el texto ante- -
rior, sdlo que se amplia con la inclusidén de la comunicacidn via-
satélite, se fortalece al sector paraestatal para las &reas estra
tégicas y prioritarias; sefalando que la participaqiﬁn de éstas -
dl1timas se harf conforme a Jas leyes por sf o en férmulas de eco-
nomfa mixta {con los sectores social y privado). Asimismo se con
templa en este numeral el régimen de concesiones y se sefialan cri
terios rectores; por primera vez se fncluyen explicitamente a los
subsidios y actividades prioritarias y establecen sus requisitos-
Y finalmente en este numeral se preveé que la ampliacidn del Régi

men de Servicios Publicos se hard s§lo medfante Ley.

£l artfculo 73 de nuestra Constitucidn reforma-

do en sus fracciones XXIX-0, XXIX-E y XXIX-F faculta al Congreso-



de la Unién para legislar en Materia de Planeacidgn; asf como en -

materia de regulacién econdmica, sobre todo abasto, fomento y pro
duccidn social, y en lo relativo a inversidn extranjera; inver- -
si6n mexicana, transferencia de tecnologia y desarrello cientifi-

co y tecnoldgico.

De esta manera con las reformas a la Constitu--
cién se actualizan y ordena el esquema de economia mixta dotando-
al estado de la técnica de la planeacidn democrédtica y propician-
do las bases de concertacidén e induccién con los sectores social-
y privadoy decoordinacién con los gobiernos de las entidades fede
rativas.

Asimismo, se establece que los objetivos de la-
planeacién se desprenderdn del Proyecto Nacional de Ta Constitu--
cifn y que esta serd Democrdtica y participativa, por que en ella

convergen los tres sectores de 1a'sociedad. sefalando también-
que serd indicative para los sectores social y privado y obligate

rio para el sector publico.

Imputéndole esta responsabilidad al Ejecutivo -
Federal quien serd el encargado de operar y coordinar el sistema-
ilacional de flaneacibn pemocrdtico y el proceso de planeacidn de-
conformidad con los planes y programas que al respecto se formu--
len dentro del marco de la ley reglamentaria del artfculo 26 Cons

titucional.
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I¥$.5.1 BASE LEGAL Y REGLAMENTARIA.

E1 5 de enero de 1983 se publicé en el Diario --
Oficial de la Federacidn la Ley de Planeacién, ordenamiento c6pula
en materia de planeacidn de nuestro pafs, este cuerpo juridico se-
fiala que "las disposiciones de esta ley son de orden piblico e in-
terés social y tienen por objeto establecer las normas y princi---
pios bdsicos conforme a las cuaies se 1levard a cabo la planeacién
nacional de desarrollo,las bases de integracidn y funcionamiento -
del sistema nacional de planeacifn democrdtica, las bases tanto pa
ra que el ejecutivo coordine sus actividades como para promover y-
garantizar la participacién democritica de los diversos grupos so-
ciales, en la elaboraci6n del plan y los programas , asf como las-
bases para que las acciones de los particulares contribuyan a al--

canzar los objetivos y prioridades del plan y los programas" {193)

Con base en 1o anterijor ,esta Ley establece que -

"la planeacién deberd 1levarse a cabo como un medio para el eficaz
desempefio de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo in-
tegral del pafs y deberd tender a la concecusién de los fines y -
objetivos polfticos y sociales, culturales y econbmicos contenidos
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos" (194)
{193) Fraccs.1,I11,111 y 1V del articulo 1 de la Ley de Planeacién

Decreto Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el-

5 de Enero de 1983.°
(194) Artfculo 2 Ibidem.
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Pe ahi, se desprende el papel trascendental que desempeiia la pla-

neacif6n para que el estado l1leve a cabo su actividad.

Para esta ley, se entiende por planeacidén "en su
numeral tercero” la ordenacidn nacional y sistemdtica de acciones
que, en base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Fede-
ral en materia de regulacidn y promocién de la actividad econémi-
ca, social, politica y cultural, tiene como propésitoc la transfor
macidn de la realidad del pais, de conformidad con las normas y -
principios y objetivos que la propia Constitucidn y la Ley esta--
blecen" y concluye sefiatando que "mediante la planeacién se fija-
rédn objetivos, metas, estrategias y prioridades; tiempos de ejecy

cién, se coordinarédn acciones y se evaluardn resultados"

Como se desprende de la definicién sefialada, el
Ejecutivo Federal es el encargado de conducir 1a planeacidn nacio
nal del desarrollo, esta afirmacidén que se robustece con el nume-

ral cuarto de la ley.

De esta imputacién al Ejecutivo se desprende -
una serie de obligaciones del titular del ejecutivo como es la de
formular el Plan Nacional de Desarrolio dentro de un plazo de seis
meses a partir de la fecha en que tome posesidn el presidente de-
la Repiblica {j95) . y 1a de hacer mencién expresa sobre las dis-
posiciones adoptadas en la ejecucién del plan en cada informe pre

sidencial que rinde, al remitir en el mes de marzo de cada afio, -

(195) Articulo 20 Ibidem.
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un informe sobre las acciones y resultados de la ejecucidn del -
plan y los programas, el relacionar los otjetivos del plan y los
programas. Tanto con las cuentas anuales de la Hacienda Piblica-
Federal y del Departamentc del Distrito (196) como con las ini--

ciativas de leyes de ingresoc y los presupuestos de egresos (197) .

Esta otligaci6n de poder ejecutivo se fermea -
para las dependencis y entidades de Ta Administracifn Pitlica --
Federal segin lo sefialez el numeral noveno al indicar que "debe--
rdn planear y conducir sus actividades ccr sujecién a los objeti
vos y prioridades de la planeaci6n nacicnal del desarrcilo " ac-
tivided prevista también en la Ley Orgdnica de la Admiristracién
PGtlica Federal artfculo 9 que 2 su letra dice "lLas dependenciac
y entidades de l¢ Administracicén PGblica centralizada y paraesta
tal conducirdn sus actividedes en forma prouramada, con base en-
las polfiticas que para el logro de los objetivos y prioridades -~
de la planeacidn nacional del cesarrollo establezca el Ejecutivo
Federa). Por ello, la Ley Orgdnica de la Administracién Pibiica-
Federal establece en su numeral 2€ que e} Poder Ejecutive conta-
ré con las dependercias para el estudio, planeacitn y despacho-
de les negocios del crden administrativo, asimismo, los titula-

res de las dependencias y entidades se obligan de ccrnformi--

{196) Ertfculo 20 Ibidem.
(197} Articulo 6 Ibidem.
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dad con el numeral 8 de la Ley de Planeacién a informar sobre -
1a ejecucidn de los planes y la aplicacidn de polfticas econdmi
cas y sociales en funcidén de los objetivos y prioridades de la-
Planeacidn.

ta tey de Planeacién,as? mismo,contempla 1o -
conducente al Sistema Nacional de Planeacidén asi lo expresa en-
su articuleo 12,31 sefizlar que "los aspectos de 1a planeacidén -
nacional del desarrollo que correspondan a las dependencias y -
entidades de Ja Administracidon Piblica Federal se 1levarin 2 ca
bo, en los términos de esta Ley mediante el Sistema Nacional de
Planeacidn Democrdtica" e indica que "las dependencias y entida
des de la Administracidn Pdblica Federal formardn parte del Sis
tema, a través de las Unidades que tengan asignadas las funcio-
nes de planeacidn dentro de las propias dependencias y entida--
des" (198)

Debe recordarse que la.lLey de Planeacidén indi
ca que "las disposiciones reglamentarias de la Ley establecerdn
las normas de organizacién y funcionamiento del sistema Nacio--
nal de Planeacién Democrdtica y el proceso de planeacifn a que-
deben sujetarse las actividades conducentes a la formalizacién,
instrumentaci6n, control y evaluacidén del Plan y los programas-~
(199) Empero, debe indicarse que no se cuenta con el reglamen

to a que se hace alusidn.

(198) Articulo 12 lbidem

{(199)  prtfculo 13 Ibidem



Dentro del Sistema Nacional de Planeacién compe-
te a la Secretarfa de Programacién y Presupuestos.de conformided -
con el artfculo 14 de la Ley, fungir “como cocrdinadora de Jac ac-
tividades de Ta Planeacicn Nacional del Desarrollo. Elaborar el --
plan nacional de desarrollio considerandc las propuestas de las De-
pendencias y Entidades de 1a Administrscién Piblica, de los gobier
nos de los Estados, 257 como de los planteamientos que se formulen
er los grupos interesados, cuidanco la congruencia de los planec -
y programas,. que se ejercen en el sistema; elaboren programas anua-
les para lz ejecucidn del plan y los programas regionales y espe--
ciales correspondientes, conducir y proyectar Ta progremacién re--
gicnal, la capacitacidén e investigacidn en planeacidn y verificar-
perifdicamente la relacidén que guardan los programas y presupues--
tos de lac diversas dependencias y entidades con su ejecucién con-
los objetivos y estrategifas del plan y los programas de mediano --
plazo; para adoptar las medidas necesarjas para corregir las des--

viaciones detectadas en su caso a dichos instrumentos”.

Esta atribucién se completa con las que le ctor-

" ga la Ley Orgénice de la Administracidn PGblica Federal er su arti

cuto 32, Ley de Presupuesto Contabilidad y Gzsto Pdiblico Federal -
(200) » 4,5,14,18,20,25,28,31,33,41,45 y 49 de su Reglamerto, Ley -
de Informacidn Estadistica y Geogrdfica (201) .artfculo 4,8,11,12,-

(200) Ley Orgdnica de 1z Admbén. Pdb. Fed.,publicada en el Diario -
0ficial de 1a Federzcidén el 26 de XII de-1976.

(201) Ley de Informacidn estad{stica y Geogréfica, Fub]icado en --
. eI giario O0ficial de la Federacidn.
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i3, 14,16,18,24,30, asi como el Decreto aprobatorio del Plan Na--
cional de Desarrollo, (ppp) . articulo octavo cabe sefialar que es-
tos ordenamientos legales le otorgan facultades a esa Secretarfa-
para ejercer facultades en materia de programacién y presupuesto-
informacidn, control y evaluacibn, elementos bdsicos para el pro-

ceso de planeaci6n de nuestro pafs.

Para 1levar a cabo las definiciones de las polf
ticas financieras fiscal y crediticia, del Plan de Ley de Planea--
cién le imputa esta facultad a la Secretarfa de Hacienda y Crédi-
to Piblico en su artfculo 15, estas atribuciones se robustecen --
con 13s que le otorgan otros cuerpos jurfdicos a esta Dependencia,
como son la Ley Orgdnica de la Administraci6n Piblica Federal en-
su numeral 31, Ley de Presupuesto, Contabilidad, Gasto Piblico Fe
deral, artfculo 9 Fracc. 111, 35, 80, 115, ditimo pdrrafo 123 in-
ciso H, Ley General de Deuda Pdiblica, y el Decreto aprobatorio --

del Plan Nacional de Desarrollo numeralnoveno.

Por 10 que hace a la Contralorfa General de la-
Federacién la Ley de Planeaci6n le otorga en su precepto 18 la --
obligacién de aportar elementos de juicio para el control y segui
miento de los objetivos y prioridades del plan y 1os programas, -
complementdndose esta atribucidén con los contenidos en la'ley Or-

gdnica de la Administracifn Piblica Federal en su artfculo 32 Bis.

(zoé) Decreto por el que se aprueba el Plan Hacional de Desarrollo
1982-1988 Publicado en el Diario Oficial de la Federacitn el
31 de Mayo de 1983.



268

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Piblicos, arti
culo 3° fraccién 11, 48, 49, 50,52,57,58,64,68,69,79 y demds rela
tivas, 1os cuales se encuentran vinculados con el artfculo 42 de-
1a Ley de Planeacifn, en cuanto al régimen de responsabifidades y
el Decreto Aprobatorio de)l Plan Nacional de Desarrollo artfculo -
Décimo .

La Ley de Planeacidn, faculta a 1as Dependencias
de acuerdo con su numeral 16 a intervenir respecto de las materias
que le competen, en la elaboracién del Plan Nacional de Desarro--
110, coordinar el desempefio de las actividades que en materia de-
planeacidon corresponda a su sector, elaborar los programas secto-
riales con el plan nacional de Desarrollo, elabora programas ---
anuales considerando el dmbito territorial dentro de sus acciones
para la planeacidén regional y vigilar que las entidades de su --
sector cumplan con los objetivos del Plan Nacional de Pesarrollo-
y el Programa sectorial correspondiente, a estas atribuciones se-
suman Yas que de manera especifica le otorga la Ley Orgénica de-
la Administracién Piblica Federal. En sus diversos numerales y-
las relativas al articulo 50 pérrafo segundo, 51, 52, 53, y 56 en
materia de Sectorizacién, cuando las Dependencias ejercen sus fa-
cultades de Coordinadores de Sector que le establece este ordena-
miento, asimismo, en 12 ley de presupuesto contabilidad y gasto -
piblico federal se establecen atribuciones para ejercer su papel-
de coordinador de sector articulo 6,7, 17, 28, 39 y 41 y su Regla
mento y el Acuerdo que aprueba el Plan en su numeral décimo sequn

do, entre otras.



Para el caso de las Entidades Federativas la --
Ley, faculta en su numeral 17, a participar en la elaboracién de-
los programas sectoriales mediante las propuestas que presenten,-
elaborar tanto programas institucionales cuando el titular del --
Ejecutivo 1o determine como sus programas anuales para la ejecu--
cidn de los programas sefalados o en su caso institucionales,ase-
gurar 1a congruencia del programa institucional con el programa -
sectorial respectivo, ademds,de 1as que de acuerdo al instrumento-
de creacibén de estas entidades le confiere, asimismo, se aplican-
las relatives 2 la Ley Orgdnica, Ley de Presupuesto Contabilidad
Gasto Piblico Federal y'su Reglamento, y el acuerdo que se aprue-
ba el Plan Nacional de Desarrollo numeral quinto y décimo segundo
y décimo quinto.

Una vez seiialadas las atribuciones de los agen-
tes del sistema nacional de planeacién, conviene destacar que el-
Sistema ha implantado como medjo de organizacifn de su vertiente-
de planeacidén obligatoria, propia de las Dependencias y entidades
de la Administracién Federal, la técnica de la Sectorizacidn, en-
tendida como "la facultad" del Ejecutivo Federal para determinar
el agrupamiento de entidades paraestatales, en sectores definidos
coordinados por una Secretaria de estado o departamento adminis--
trativo (203) » esta facultad permite al estado establecer cuatro-

niveles de organizacién que son: el Rector Propio del titular del

(203) Articulo 50 Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Fede-
ral.
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ciﬁn varian de acuerdo de la etapa que corresponda dentro del pro
ceso de planeacidon. De ahi, que la Ley establezca para la instru~
mentacidén de los planes y programas, las vertientes de concerta--
¢ién induccidn y coordinacién y ta obligatoria, ya sefialada ante-

riormente.

E1 cardcter participativo e indicativo de la --
planeacién y que se desarrolla en el sistema, comienza desde la -
formulacidén de los planes y programas y culmina con la evaluacién
de dichos instrumentos, sin olvidar que este proceso de planea---

cidn es ciclico y permanente,

La Ley en su artfculo 37, obliga a que el Ejecy
tivo Federal por si o a través de sus dependencias y entidades --
paraestatales, concerte la realizacién de las acciones previstas
en el plan y los programas con las particulares (204}, la cual --
debe ser JLjeto de contratos o convenios de cumplimiento obligatp

rio para ambas partes (205), .

Asimismo indica que estos convenios o contratos
se consideraron de Derecho Piblico y que las controversias que --
se suscitan, serdn resueltas por los Tribunales Federales (206) !
en el caso de la vertiente de induccién el Ejecutivo Federal, de-
be considerar en las politicas que normen el ejercicio de sus atriby

ciones para fomentar, promover, regular, restringir, orientar pro-

(204) articulo 37 Ley de Planeacién

(205) Artfculo 38 Ibidem
(206) Artfculo 39 Ibidem



Ejecutivo, el globalizador, 2 cargo de Yas Secretarfas de Programa
cién y Presupuesto, Hacienda y Crédito Piblico y Contraloria Gene-
ral de la Federacifn, esta denominacién de globalizadores es debi-
do a que estas dependencias tienen a su cargo las funciones globa-
les en materia de planeacidn que realfza la administracidén piblica
el tercer nivel es el coordinador, a cargo de las Dependencias-
(Secretarfas de Estado y Departamento Administrativo), por Gltimo-
el operativo que le corresponde a Yas entidades paraestatales.
Esta organizacifn se fundamenta en los numerales 50, 51, 52, 53, -
54, 55 y 56 de la Ley Orgdnica de la Administracidn PUblica Fede--
ral y en los acuerdos emitidos por la Contralorfa de la Federacidn
el 16 de mayg de 1983 (207) estas atribuciones confieren fa..
cultades a todas las dependencias y entidades de la Administracidn
Piiblica Federal de acuerdo al nivel que les corresponde dentro de-

1a organizacign Sectorial del Sector Publico.

Debe indicarse que el sistema nacional de planea
cién concurren simuitaneamente para formular, instrumentar, contro
lar y evaluar los planes y programas, tanto los sectores sociales-
y privado como los gobiernos de las entidades, de ahf su cardcter-
participativo e inductivo, asf 1o establece el artfculo 20 de la -
Ley de Planeacién, mediénte la participacién social y la consulta-
popular. Debe sefialarse ademds que estos mecanismos de participa-
(207) Acuerdos publicados en el Diario Oficial de la Federacifn e

19 de mayo de 1983: Acuerdo sobre el funcionamiento de las -
entidades de 12 administraci6n paraestatal y sus relaciones-
con el ejecutivo federal y acuerdo que ordena-las entidades-

de ta Administraci6én PGblica Paraestatal elaborar los progra
mas que se indican en materia econdmica.



hibir, en general, inducir acciones de las particulares en materia
econfémica y social para que estas se ajusten a los objetivos y - -

prioridades del plan y los programas ~(208) .

En cuanto a 1a vertiente de coordinacidn la Ley-
tiene previsto en su numeral 33 que el Ejecutivo Federal convenga-
con las entidades federativas, 1a coordinacién que se requiera pa-
ra la que dichos gobiernos participen en la planeacidn nacional --
del desarrollo y coadyuven, en el dmbito de sus respectivas juris-
dicciones a la consecusién de los objetivos de la planeacidn nacig
nal 'y para que las acciones de 1a federacién y los estados se pla-
nean de manera conjunta, con la participacidén de los municipios de
conformidad con el 115 constitucional estableciendo en su articulo
34 los aspectos que el Ejecutivo Federal convendrs con las entida-
deé federativas y que estos instrumentos.se publiguen en el Diario
Oficial de l1a Federacibn, sujetdndose en caso de incumplimiento a-
1o que el articulo 105 Constitucional establezca que deberd cono--
cer la Suprema Corte de Justicia, atribuciones que se complementan
con el contenido en el artfculo 20 de la Ley Orgénica de la Admi--

nistracién Pdblica Federal.

En cuanto a3l Plan Nacional de Desarrollo, la --
Ley de Planeacién en su artfculo 21 Ye otorga de manera exclusiva-
a fin de diferenciarlo de las demfs instrumentos el cardcter de --

"Plan"dejando para los demfs la denominacién de programas, asimis-

(208) Articulo 40 y 41 Ibidem.



mo, este precepto establece el dmbito temporal del plan, al indi--
car que su vigencia no excederd el periodo constitucional que le -
corresponde, aunque podria contener consideraciones de mds largo -~
alcance" y que una vez aprobado por el Ejecutive se deberd publi--

car en el Diario Oficial de la Federacién (209)

EY cardcter flexible de la planeacién y de los -
planes y programas estd previsto en el numeral 31 de la Ley citada
a través de esta flexibilidad se le otorga al Ejecutivo la facul--
tad revisora de los instrumentos por é1 generados, apegdndose para
ello, 2 la periodicidad que determinen las dispesiciones reglamen-
tarias, sin embargo, a falta de estas debemos entender que esta se
ejerce anualmente, y que a su vez se publicardn tambiédn en el Dia-
rio Oficial de la Federacidn, esta revicién se ejercerd dentro del
marco del proceso de p'laneaciﬁn y con la participacién que corres-

ponde 2 los particulares interesados,.

Una vez aprobados los planes y programas estos -
serdn obligatorios para el Sector Piblico de acuerdo al articulo -
32 de Ja Ley y demds articulos complementarios de la Ley Orgdnica
de 1a Administracidn Federal y d'e'l Decreto que apruebe el plan y -
los programas respectivamente y se coordinari y concertard.e in--
duciré con los grupos sociales o particulares interesados y con --

los gobiernos de las Entidades Federativas de acuerda con los pd--

(209) pérrafo primero y tercero articulo 21 Ibidem,
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rrafos cuarto, quinto y sexto del articulo 32 de l1a Ley.

Debe indicarse por #1timo que el articulo 22 se
fiala que el Plan Nacional de desarrollo indicard 1os programas --
sectoriales (210) , institucionales (211)» regionales y especiales
(212)., que deben ser elaborados conforme al capftulo correspon---

diente a la Ley.

Cabe sefialar que bajo estas bases se sustenta -
el sistema nacional de planeacién democrdtica y el proceso en el-

contenido.

{210) Artfculo 23 Ibidem.
(211) Artfculo 24 Ibidem.
(212) Artfculo 26 Ibidem.



111.6 ORGCANIZACION ]NSTITﬂCIONAL DE LA
: PLANEACION.

Daremos inicio a este apartado haciendo algunas
consideraciones en torno al Sistema Nacional de Planeacién Demo--
crética y de 1a Planeacién para analizar. En principio el proce-
so de planeacién consideradd. como el modus operandi de sistema y
posteriormente estudiar 1os tres niveles de organizacién de la --
Planeacidn, destacando organismos instancias, instrumentos y meca
nismos de instrumentaci6n y operacién, To cual nos permitird cong

cer la organizacifn institucional de la planeacién.

Considerando que 12 planeacidn implica un ejer-
cicio de racionalidad, es decir, ordenar coherentemente nuestras-
acciones con nuestros propSsitos, haciendo uso de todo tipo de re
cursos para satisfacer necesfdades sociales, en el marco de un or
den juridico en el que el sector piblico actua como rector de las
actividades y que nuestra economfa nacional es mixta; y en ella -
interactuan en los sectores plUblico, privado y social. La planea
tibn es en e§e contexto, un instrumento para organizar acciones,-
teniendo como meta alcanzar los objetivos que el pafs se ha sefia-

1édo para el futuro.

Consciente de lo anterior, el Gobierno se avo-
ca en cumpiimiento al artfculo 26 de nuestra Constitucién, a Ja -
organizaci6n institucional de la planeacién, mediante el disefio -
del Sistema Nacional de Planeacién Democritica, donde se conver--

gen 1osVSectores PGblico, Social y Privado asf como las tres érde
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nes de Gobierno Federal, Estatal y Municipal, a fin de coordinar -
el esfuerzo colectivo para alcanzar los grandes objetivos naciona-

les.

Todo ello basado en el d&mbito de una repiblica -
democrdtica, representativa y Federal, fundada en un Estado de De-
recho con divisién de poderes que difunden sus atribuciones y ac--
tua como garante de la libertad legalidad y justicia dentro de un

sistema democrdtico.

Dentro de este marco filosdfico, se 1levd a ca--
bo Ta difusidn de) Sistema Nacional de PlaneaciSn Democrdtica, en-
tendiendo como "un conjunto articulado de relaciones funcjonales -
que establecen las dependencias y entidades del Sector Piblico en-
tre si, con las organizaciones de los d1ver;os grupos sociales y -
con las autoridades de las entidades Federativas, a fin de efec--
tuar acciones de comidn acuerdo", orientadas por el-enfoque sistemd
tico de la Administracién Pdblica para el disefio del Sistema de --
Planeacifn, debe indicarse gque dentro del mismo tiene lugar un pro
ceso que establece como se sefalé antes el "Modus Operandi" del --
sistema, este proceso de planeaci6n estd dividido en cuatro etapas
que son: formulacidén, instrumentacidn, control y evaluacidén, para-
la operacidén del sistema, este se apoy6é en una infraestructura --
institucional, que en distintos niveles de operacién define res--
ponsabilidades para cada uno de los participantes y cuenta con una

infraestructura bdsica que sirve de apoyo a su funcién. Asimismo-



278

Conviene subrayar en este momento que el siste-
ma a mi parecer cuenta con agentes directos (infraestructura ins-
titucional) e indirectos (infraestructura bdsica) los primeros se
rian las dependencias y entidades del Gobierno Federal y los se--
gundos, son tanto, los sectores social y privado como la autori--
dad de las entidades federativas, para las cuales establece meca-
nismos de concertacién, coordinacién e induccién para coordinar -
sus actividades en materia de planeacidn, ya que en forma directa
no pueden obligarla a 1levarlas a cabo, de 2hf, el término de - -
INDICATIVA de nuestra planeacidn y su cardcter democrdtico en « -
virtud de que no es impositiva para los Sectores Social y Privado
y respeta de manera plena la soberania de las entidades federatj
vas, por ello, define mecanismos para su participacidn activa en-

las cuatro etapas del proceso.

Dentro de este marca se dearroll6 el Sistema Na-
cional de Planeacidn democrdtica, e indicé a mi parecer, por que -
el artfculo 13 de la Ley de Planeacidn sefala“que las disposicio-
nes reglamentarias de esta ley establecerdn las normas de organi-
zaci6n y funcionamiento del sistema y el proceso de planeacién que
deberdn sujetarse las actividades conducentes". No obstante,alin-
no se expiden el reglamentoc o reglamentos correspondientes. E&-
pero, nos avocaremos para su estudio a las directrices emitidas -
por la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto sobre el Sistema-

Nacional de Planeacién Democrdtica.
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el sistema cuenta con distintos mecanismos permanentes de parti--
cipacifn,a través de los cuales 1os tres sectores de la poblacidn
hacen propuestas pliantean demandas, formalizan acuerdos, y toman-

parte activa en el proceso de planeacifn.

De igual forma, dentro del Sistema, se generan-
diversos dokumentos e instrumentos de planeacidn para regular el
proceso, que se distinguen por su jerarqufa, dmbito temporal y es
pecial y por l1a funcidn que cumplen dentro del sistema. E£stos do
cumentos denominados, planes, programas, presupuestos, etc.., no-
son documentos rfgidos, sino flexibles que se van ajustando y --
adecuando de acuerdo a las necesidades preestablecidas que impe--

ren en el Sistema para el logro de los objetivos Nacionales.

Cabe sefialar nuevamente que dentro del Sistema-
pueden constituirse sistemas y subsistemas, considerando para es-
te fin como suprasistema al Sistema Nacional de Planeacién Demo--
crdtica. Esta constitucién de Sistemas y Subsistemas se crearon-
para atender aspectos o dreas que por su naturaleza prioritaria -
o estrategfa (articulo 28 de nuestra Constituci6n), se juzga con-
veniente operar o en su caso para establecer sistemas estatales -
de planeacidn.

Debe indicarse que de conformidad a 1a Ley de -
Planeacién,el Sistema se conforma de las Dependencias y entidades
de la Administraci6n Piblica Federal 2 través de las unidades en-
cargadas de las materias de {programacién, presupuestacifén, eva--

tuacién e informacién).
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111.6.1.PROCESO NACIONAL DE PLANEACION.

Por proceso de planeacidn del Sistema, se entien
de el conjunto de actividades destinadas a formular, instrumentar,
controlar y evaluar el Plan Hacional y los Programas originados en
el Sistema. Con las actividades del proceso se pretende que el me
diano plazo quede vinculado con el corto de tal suerte que se man-
tenga congruencia entre las actividades cotidianas y el logro de -
objetivos y metas previstas y puedan corregirse con oportunidad, -
tanto las desviaciones en la ejecucién de 1o planeado, como las -~
pfevisiones de mediano plazo a) cambiar las condiciones bajo las -

cuales fueron elaborados.

Para su operacidn, segun lo establece el artfcu-
lTo 13 de la Ley de Planeacién, el proceso se divide en las etapas-
de formulacidn, instrumentacién, control y evaluacidén, a las cua--
les nos referiremos mis adelante con detalle, estas etapas pueden-
identificarse con las materias de programacién, presupuestacidn, -
control y evaluacién e informacién del sistema de planeacién Brasi
lefio, el funcionamiento de cada etapa puede efectuarse simuitdnea-
mente, sin perder su secuencia; de esta forma queda asegurada la -
continuacion y congruencia entre actividades y productos del Siste
ma.

E1 proceso de planeacién es ciciico y por tal --
razén se retroalimenta -a medida que estd siendo aplicado de acuer-

do a las experiencias adquiridads, imprimiéndose de esta manera --
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flexibilidad y continuidad al mismo tiempo.

En resumén podemos sefialar que el proceso de --
planeacién es un conjunto de partes secuenciales y en parte coin-
cidentes en el tiempo, que tienden a que se elaboren los instru--
mentos (plan o programa), a que se actualicen) a que se ejecuten-

y se califique su cumplimiento.

A continuacién, nos avocaremos a conocer los 11
mites y alcances de cada una de las etapas del proceso,para lo --
cual, haremos uso de los criterios definidos por l1a Secretarfa de-
Programacién y Presupuesto, gquien funge dentro del Sistema como -

‘coordinadora de 1a planeacién en nuestro pafs.

117,6.1.1, FORMULACION.

A la etapa de formulacidn se le define como "el

conjunto de actividades que se desarrollan en la elaboraci6n del-
_Plan Nacfonal y los programas de mediano Piazo. Comprende 1a pre
paraci6n de diagnésticos, econbémicos y sociales de carécter glo--
bal, sectorial, institucional y regional, la definicién de los ob
jetivos y las prioridades del desarrollo, tomando en cuenta las -
propuestas de 1a sociedad; el sefialamiento de estrategias y polf-
ticas congruentes entre si. En el caso de los programas de media
no plazo se comprende, la determinacién de metas de plazos media-
no y corto, asf como la previsidn de 1qs recursos a utilizar; la-

especificacién que requieran de la intervencién de distintas Se--



cretarias o Entidades desde su elaboracidn; Yos criterios que ha-
brén de orientar a coordinacidén de acciones con los Estados y la
concertacign con los grupos sociales, y las tareas de compatibili

dad de Yos programas de mediano plazo con el Plan Hacional". {213).

De esta definicidn se desprende que el plan es -
un documento cualitativo en el cual se establece una orientacién -
general sobre las propiedades del desarrollo a diferencia de los -
cuantitativos, ya que en ellos se establecen los programas cuanti-
tativos, establecen compromisos temporales y --

previsiones financieras y se definen responsables para su ejecucién

Estos instrumentos (Plan y Programas) son parte-
inteqrante para el funcionamiento del Sistema y tiene aplicacidn -
en cada etapa del procer de manera jerarquizada y ordenada {tempo
ral y espacial) de acuerdo 2 1a funcién que desemperan en cada una

de ellas,

En la etapa de formulacidén se elaboran los ins--
trumentos denominados por el sistema "Normativos de mediano plazo"
(214) , que son el plan nacional de desarrollo y los programas de -
mediano plazo, sectoriales, estrategicos que pueden ser regionales
y especiales, y los institucionales, 1o caracteristico de estos --
instrumentos es que todos tienen un &mbito temporal de mediano pla
20, entendido por esto que su vigencia no excederd de 6 afios de --
acuerde al enfoque presidencialista de nuestro pafs. Asi lo estable
ce la Ley de Planeacidn en sus numerales 21 y 22,cabe aclarar tam--
bién que la Ley no contempia dentro de su clasificacién’el término de
{213) Programacién y Presupuesto,Secretarfa, Sistema Nacional de Planeacidn De-

mocritica, principios y irganizacign, Edit, Talleres Graficos de 12 Nacidn

1983,pag. 17
(ZIA)Ibidem pag, 45



‘programas "Estrategfcos”, a que hace alusidn, 1a Secretarfa de --
Programacion y Presupuesto, si no que, los ordena en sectoriales

~ regionales, especiales e institucionales.

EY Plan Nacional de Desarrollo, se elabora bajo-
un enfoque global con &mbito espacial nacional y con vigencia para
mediano plazo,su funci6én es la de "definir los propbsitos, la es--
trategfa general y las principales politicas de desarrollo nacio--
nal, as{ como indicar los programas de mediano plazo que deben ela
borarse para atender la temitica y prioridades econémico sociales-
del mismo. Es el marco orientador de todas los demis instrumentos
del Sistema" (215) , a fin de enfatizar esta caracterfstica del - -
pian de ser el marco orientador de los demds finstrumentos 1a ley -
le reserva la categorfa del Plan (216) , Unica y exclusivamente al-
Plan Nacional de Desarrollo, dejando para los demds el término de-

programas para resaltar su cardcter de “Plan Madre".

En cuanto a los programas de mediano plazo, pode
mos destacar que estos tienen un &mbito temporal de mediano plazo-
como su nombre Yo indica, su cobertura espacial puede ser nacional
o regional segin el caso y son elaborados sectorialmente. Sun fun
cién es 1a de "desagregar y detallar los planteamientos y orienta-
ciones generals del Plan Nacional, a través de la identificacién -
de los objetivos, metas, polfticas e instrumentos que en su conjun
to contribuirdn al logro y objetivos del plan” ~
215) Ibidem pag, 46

216) Artfculo 21 Ley de Planeacifn Publicads end D.D.F. 5 de enero de 1983.

217) Programacién y Presupuesto, Secretarfa, Sistema Haci
Democrdtica, Principios y Organiza:ién: Editaga pg$1%2%12$e§]§?§?5182 de

1a Naci6n Mex, 1983, pag, 47
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Como se puede ver estos instrumentos tienen una
funcién clave dentro del procesc de planeacidn al definir en for-
ma detallada los objetivos del Plan Nacional, su formulacidn estd
a cargo de las dependencias y entidades de la Administracidén Pi--
blica y con 1a participacidn de 1os Sectores social y privado, --
asi como de las autoridades de Tas entidades federativas cuando -
sea el caso. A continuacidén haremos una descripcidén somera sobre

cada uno de tos instrumentos de mediano plazo.

Programas Sectoriales.- Comprenden los aspectas
relativos a un sector de la economfa o la sociedad, que es atendi
do por una dependencia, Estos programas estardn sujetos a las --
previsiones contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo; especi-
ficardn los objetivos, prioridades, politicas e instrumentos; de-
finirdn las estimaciones de recursos por aplicar asfi como los res

ponsables de la ejecucién. (218)

Programas regionales.- Con los programas regio-
nales se atiende a una regién o regiones que se consideran estra-
tégicas para el desarrollo nacional. Por su cobertura territorial
implican la participaci6n de las entidades federales a que corres

pondan las regiones (219) - asf como 1a participacidn conjunta de-
(218) Ibidem pag. 47

{219) 1bidem pag. 47



varias dependencias y entidades de la Administracidn Piblica Fede

ral que estan involucrados con la actividad.

Programas Especiales.- Los programas especiales
se hallan referidos a las prioridades del desarrollo integral del
pais 'y que en el Plan Nacional se sintetizan; en su elaboracién -
intervienen dos o mis dependencias coordinadoras de sector. Una-

de ellas es designada como responsable general del programa (220)

Programas institucionales.- Su funcidn, es defi
nir la manera en que se aplicardn y operardn los instrumentos de-
polftica con que cuentan las entidades paraestatales, para coadyu
var al cumplimiento de los objetivos, prioridades. estrategias y-
politica del PND y de los programas que 1o desgregan y detallan.
Los programas institucionales se elaboran por las entidades que a
Jjuicio del Jefe del Ejecutivo Federal se consideren pertinentes,
en funcidn de su ubicacién estratégica dentro del ;ectory que co
rrespondan y del impacto que tenga en la economfa y la sociedad -
(221) - i

Una vez definidos los instrumentes de mediano -
plazo, conviene sefialar que en esta etapa, se Tleva a cabo un vas

to proceso de participacién social a través de los foros de con--
(220) Ibidem pag. 48

(221) !Ibidem pag. 48



sulta popular, que en su oportunidad se deben instrumentar por -
la Secretaria de Programacién y Presupuesto en apego a lo esta--
blecido en el articulo 26 de nuestra Constitucidn-y fracciones -

ITI y IV articulo 2 y 20 de la Ley de Planeacidn.

El sistema,concibe a la participacién social -
para la planeacidn "como el mecanismo a través del cual los dife
rentes grupos sociales de 1a nacién se pondrian de acuerdo en --
torno a objetivos, tares o actividades comunes y para vigilar su
cumplimiento de forma permanente" (222) , debe indicarse que la--
participacidn social no se constrifie a esta etapa &l proceso, si
no que se permea a todas las etapas del proceso de planeacidn, -
como dato interesante sefialamos que @ fines de 1983 se instala--
ron foros de consulta popular, sobre 19 temas estratégicos de --
planeacién que condujeron a la integracidn del plan nacional de-

desarrollo y a los programas de mediano plazo.

Podemos definir que en esta etapa, los grupos-
sociales a través de los foros de consulta, analizan la problemd
tica econmica y social existente en la economia y la sociedad,-
proponen alternativas de solucién y expresan sus demandas y pro-
puestas. Los resultados son sistematizados, difundidos y con---
frontados para seleccionar los planteamientos que responden al -

interés general y luego integrados en los documentos de la pla--

(222) Ibidem pag. 74
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neacién de mediano plazo. (223) .

I110.6.1.2. IHSTRUMENTACION En esta etapa se 1leva a ca~
bo la operacién del plan, por ello se traduce dicho instrumento -
en objetivos y metas cuantitativas, a través de programas de cor-
to plazo (anuales) y se define como “e) conjunto de actividades -
encaminadas a traducir los lineamientos y estrategias del Plan y-
programas de mediano plazo a objetivos y metas de corto plaze con
este prop6site se elaboran programas de cardcter anual que vincu-
Ten el corto con el mediane plazo, y constituyen la referencia bd
sica de las vertientes de instrumentacidn y de sus instrumentos"
(224)

Las actividades fundamentales de esta etapa con
sisten en precisar las metas y acciones para cumplir con los obje
tivos establecidos en el plan y pragramas; elegir los principales
instrumentos de polftica econdmica y social; asignar recursos, de
terminar los responsables de la ejecucidn y precisar los tiempos-
de ejecucién de plan o programas. (225)

ta instrumentacidén del programa Anual o progra-
mas tienen lugar a través de las cuatro vertjentes del sistema Na
cional de planeacién que son la chligatoria, la courdinadaf la --

concertada y 1a inducida.

(223) Ibidem pag. 78

(224) 1bidem pag. 18
(225) Ibidem, pag. 18
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Estas cuatro vias, denominadas vertientes, para
que el Ejecutivo Federal lleve a cabo la instrumentacién de1‘p1an
y los programas, con los sectores social y privado y con los go--
biernos de las entidades federativas se pueden definir de la mang

ra siguiente.

117.6.1.2,1. OBLIGADA.- %1 conjunto de actividades o accio
nes que realfiza la administracién publica federal a través de sus
dependencias y entidades, para el cumplimiento de los objetivos y
propésitos contenidos en el plan y los programas del sistema y cu
yos instrumentos, mis importantes son los programas presupuestos,
el presupuesto federal, las leyes de ingresos y los acuerdos en--

tre las dependencias y entidades (226)..

117.6.1,2.2. COCRDINADA,» Conjunto de actividades o accig
nes que, abarca 1os convenios entre la administracién pdblica fe-
deral y la estatal, tendientes a cumplir con el plan y los progra
mas, a fin de hacerlas nacionales, a través de las denominadas -~
Convenios Unicos de Desarrollo que suscrisen los tres niveles de-
Gobierno Federal, Estatal y Municipal, debe aclararse que esta --
vertiente carecia de una Base Constitucional establecida, lo que-
fue subsanado en 1983, con la nueva fraccién X del artfculo 115 -

Constitucional. E£sa adesifn era indispensable si se considera --

(226) Ibidem pag. 18
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que esos convenios distribuyen competencias legales (227)

111.6.1.2.3, CONCERTADA .- Conjunto de actividades que com--

prenden las acciones del plan o de los programas que serdn obje--
tos de convenios o contratos con los particulares o 1o0s grupos so
ciales organizados, para que estos sumen su esfuerzo al cumpli---
miento de ese plan o programas. Estos instrumentos (convenios o-
contratos) son de derecho pdblico y tienen efectos vinculatorios-
para las partes. En caso de incumplimiento las penas serdn con-
vencionales y no habrd propiamente sanciones por ministerio de -
Ley (228) .

I1T.6.1.2.4. INDUCIDA.- Es el conjunto de actividades que
incluye 1a ejecucifn de instrumentos y acciones econémicas socia
les, normativas y administrativas del Gobierno Federal, para in-
ducir determinados comportamientos de los sectores social y pri-
vado con objeto de que hagan compatibles esos comportamientos --

con las propuestas del plan y los programas. (229)

Debe aclararse por Gltimo, en cuanto a la etapa
de instrumetacidn, que ésta serd estudiada en el punto numero --
siete con mayor profundidad cuando se analicen los vertientes --

del Sistema Nacjonal de Planeacién Democrdtica :
(227} Ibidem pag. 19
(228) Ibidem pag. 20

(229) ibidem pag. 20
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111.6.1.3. CONTROL.- A esta etapa se le define como "E1 --
conjunto de actividades encaminadas a vigilar que la ejecucidén de
acciones corresponda a la normatividad que las rige y a2 lo esta--
blecido en el Plan y los programas. El control es un mecanismo -
preventivo y correctivo que permite Ya oportuna deteccidn y co- -
vreccién de desviaciones, insuficiencias o incongruencias en el -
curso de la formulacidén, instrumentacidn, ejecucidn y evaluacibn-
de las acciones, con el propdsito de procurar el cumplimiento de-
las estrategias, politicas, objetivos, metas y asignacidn de re--
cursos, contenidos en el plan, los programas y l1os presupuestos -

de 1a Administracién Piblica" (230) .

Este control puede ser de dos tipos, normativo y
administrativo o econdmico.

E1 primero, se refiere al cumplimiento de las --
Dependencias y Entidades de su normatividad y busca la eficiencia
transparencia y la racionalidad en sus acciones, estd a cargo del
Sistema de Control y Evaluacién Gubernamental, que coordina la Sg
cretarfa de la Contralorfa General de la Federacifn, junto con --
las Secretarfas de Hacienda y Crédito Piblico y Programacidn y --
Presupuesto en el dmbito de sus competencias, el segundo, esta --
destinado a vigilar gue exista congruencia entre el plan y los --

programas y que los efectos econdmicos y presupuestos se diri{jan-

(230) lbidem pag. 21



290

a 1a realizacién de los objetivos y prioridades de la planeacién
y se 1leva a cabo por las Secretarfas de Hacienda y Crédito Pg--
blico y Programacidén y Presupuesto, asi como por los Coordinado~

res Sectoriales. y las propias entidades,

pDentro de esta etapa y a través de los dos con-
troles que ejercen se elaboran una serie de informes que tiene -
com ¢ objetivo comin dar seguimiento a la ejecucién del plany -
los programas para aportar elementos de juicio a la evaluacidn -
del plan y los programas, estos mecanismos o informes se dan con
una periodicidad que puede ser mensual, trimestral o semestral.
A continuacidén se seﬁalén las caracteristicas generales de los -
instrumentos mis representativos del control: tanto normativo --

administrativo como econdmico-social.

Informe trimestral de la sitvaci6én econémica --
y finanzas piblicas.- "Este es un documento elaborado por las --
Secretarias de Programacidn y Presupuesto y Hacienda y Crédito -

Piblico, destinado al Congreso de la Unibn .

"Su propésito es presentar los resultados del se
guimiento y andlisis permanente de la economia nacional y del --
estado que guardan las finanzas piblicas, de manera tal que apor
te informaci6n oportuna a la representacién popular, sobre los -
problemas, avances y perspectivas de las acciones del Gobierna.(231)

(231 1bidem pag. 57
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Informes mensuales de los gabinetes especializa
dos ."Se trata de documentos elaborados por las distintas depen--
dencias que conforman los Gabinetes, cuya integracidn estd coor-
dinada-por la Direccidn General del Secretariado Técnico de los-
mismos. "

“Son documentos dirigidos al Titular del Ejecuti
vo Federal a efecto de mantenerlo informado del estado que guar-
dan los diferentes aspectos del desarrollo nacional de que se --
ocupan". (232)

Informe mensual de la Comisién Intersecretarial
Gasto Financiamiento.- "Este es un documento elaborade conjunta-
mente por 1a SPP, Contralorfa y Hacienda y dirigido al titular -
del Ejecutivo Federal. Su prop6sito es mantenerlo informado del
estado y nivel que guarda el Gasto Piblico, y de los mecanismos-
de financiamiento del mismo, asf como de 10s problemas y perspec

tivas de su desarrollo" (233)

Informe de las Auditorias Gubernamentales.- "Es
te informe es preparado para la Secretarfa de 1a Contralorfa Ge-
neral de 1a Federacién, y es enviado anualmente al Titular del -
Ejecutivo, donde se consignan Vos resultados de las auditorfas -
realizadas en las dependencfas y entidades de 1a administracidn-

piblica federal". (234)
(232) 1bidem pagina 57

(233) 1bidem pagina 58

(238) 1Ibidem pag. 58



292

11F.6.1.4EVALUACION,

A esta etapa se le define comp "el conjunto de -
actividades que permiten valorar cuantjtativa y cualitativamente-
los resultados del plan y Yos programas de un lapso determinado,-
asf como el funcionamiento del Sistema mismo. E) lapse regular -
para llevar a cabo una evaluacidén serd de un afio, después de la -
aplicacidn de cada programa anual. A su vez, el plan y los pro-
gramas de mediano plazo podrdn evaluarse en lapsos amplios, para-

decidir si se precisa ajustarlos o revisarlos" (233)

Conviene destacar que "las actividades fundamen-
tales de la evaluacidn son: Cotejar los objetivos y metas propues
tos con los resultados obtenidos al final del perfodo correspon--
diente; verificar el cumplimiento de objetivos del programa y me-
dir su efecto de reVisar los recursos asignados, las politicas --
aplicadas y la congruencia entre acciones e instrumentos para ase

gurar que los resultados sean los esperados” (236) .

La evaluacién se 1leva a cabo en todo el sistema
por ello las unidades de planeacifn, tanto las dependencias y en-
tidades de acuerdo al principio de sectorizacién de la Administra

cidén Piblica son las encargadas de realjzar dicha actividad, asf-

{235) Pagina 23 Ibidem,
(236) Pdgina 23 Ibidem.
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1o establece 1a ley en sus numerales 14 fraccidn VII, 16 fraccidn
VIl y 17 fraccisn V, que facultan tanto a la Secretaria de Progra
macidn y Presupuesto como a las Dependencias y entidades del Go--
bierno Federal, para unificar peri6dicamente la relacién que guar
dan los programas con el Plan Nacional de Desarrolle, dentro del-
dmbito de sus competencias. £En los niveles globalizador, coordi-
nador e institucional, asimismo,los resultados de esta evaluacién
a su vez son sometidos por el titular del Ejecutivo (nivel rec- -
tor), de conformidad con el articulo 6 de la Ley de Planeacién, -
tanto al Congreso de ta Uni6n, a través del Informe de Gobierno,-
cbmo a la comisién permanente del Congreso de la Unién, el mes de
marzo de cada afio; mediante informes sobre las acciones y resulta

dos de 1a ejecucién del plan y los programas.

De igual forma, en esta etapa se realiza una in-
tensa participacién social, para conocer los resultados de la - -

aplicacidn anual de los documentos de planeacién.

Con la participacidn social en el andlisis de --
los resultados obtenidos durante un afio, se desprenden las reco--
mendaciones para modificar el uso de los instrumentos, reorientar
decisiones sobre la asignacidn de recursos, de esta manera, los -
grupos sociales canalizaran SUS propuestas a través de foros de -
consulta, y de consulta directa, avocdndose a aquellos programas~

en que participen.
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De 1a misma manera se revisardn los acuerdos, --
convenios o contratos celebrados a fin de actualizar sus términos
conforme a las evaluaciones de los resultados del Plan y los Pro-

gramas. (237)

Los principaies documentos que se generan en es
ta etapa ademds de los sefialados son:

Informes de gobierno.- "De conformidad con lo -
establecido por la Constitucidn, en la apertura de sesiones del -
Congreso de la Unién, el Presidente de l1a Repiblica presenta un -
informe sobre el estado generai que guarda la administracidén pd--
blica del pafs. En este informe el Presidente hace mencidn expre
sa de las decisiones adoptadas para la ejecucién del Plan Nacio--
nal de Desarrollo y los Programas de Mediano Plazo. E1 informe -
que contiene un documento complemenfario que amplia el andlisis -
las acciones y los resultados. Adicionafmente, el informe com---
prende trece anexos sectoriales, con cuatro apartados cada uno: -
el apartado programdtico que cubre el perfodo enero-agosto del --
afioc del Informe; un apartado estadfstico-histﬁrico de las varia--
bles més relevantes del sector; y el apartado que desglosa las in
versiones y el detalle de las obras en proceso y terminadas, co--

rrespondientes, al sector” (3g)

(237) Pégina 79, Ibidem.
(238) P&gina 88, Ibiden.



295

Informe de ejecucién del Plan Nacional de Desa-
‘;Eollo. "be acuerdo a 12 Ley de Planeacibn el Ejecutivo deberd --
féhitir en el mes de marzo de cada afio un informe de las acciones
y resultados de la ejecucidn del Plan Nacional de desarrollo y «-
los programas de medfano plazo. Este informe evaldia el grado de-
cumplimiento de los objetivos alcanzados en cada una de las lineas
que componen 13 estrategfa, asf como las acciones realizadas en -
cada una de las polfticas, para instrumentar la estrategfa. Para
los programas se realiza una evaluacidén similar, subrayando su -«

vinculacién con los objetivos del PND" (239)

Cuenta Piblica.- "La contabilidad gubernamental
y sus resultados anuales contenidos en la Cuenta de la Hacienda -
Piblica Federal apoyan las etapas de control y evaluacién retro--
alimentando 12 formulaci6n e instrumentacidn del Plan y los Pro--

-gramas. Es un instrumento que permite el seguimiento de las ac--
ciones emprendidas en el &mbito presupuestario dentro del SNPD" -
(240)

Informes Sectoriales.- "Una vez cerrado el ejer
cicio anual, cada coordinador de sector deberd integrar un infor-
me evaluatorio sobre el desarrollo de los programas que tiene a -
sy cargo.

Estos informes contendrdn una relacién de las -
acciones puestas en prictica para ejecutar sus programas, asi co-
mo una evaluacién de los resultados obtenidos" (241)

239) Pdgina 59 Ibidem
240) psgina 60 Tbidem
(241) Pigina 61 lbidem
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Informes institucionales.- "Con caracteristicas
similares a las sectoriales las entidades de la Administracidn PQ
biica Federal deberdn elaborar informes evaluatorios del desarro-
110 de los programas a cargo, que deberdn ser entregados al coor-

dinador sectorial respectivo” (242)° .

Informe anual de 1a gestién gqubernamental.- "Es
te es el informe que 1a Contralorfa interna envia al titular del-
Ejecutivo Federal, con el objeto de presentarle el resultado de -
1a evaluacibn de las dependencias y entidades de la APF que hayan

sido fiscalizadas durante el afio { (243)

Informe sobre dreas y necesidades especificas.-
“El prop6sito de estos documentos es imprimir flexibilidad a la -
etapa de evaluacidn, ajustdndola a las circunstancias de la coyon
tura econdmica y social. As{Adentro del SNPD se preveé la reali-
zacién de evaluaciones especfficas para facilitar 1a correccidén -
de desviaciones y desajustes en la ejecucién del plan y los progra
mas. Ello se 1levard a cabo a través de informes relativos al --
estado que guarda un determinado sector, institucién o dependen--
cia, asi como el aspecto de la politica econdmica y social que se
considere pertinente.

E1 alcance especial de estos informes serd na--
ciona1.o regional, segdn el caso y pueden realizarse cuando se --
Juzque conveniente teniendo.en cuenta las circunstancias externas

e internas” { 244).

243) Pagina 62 lbidem.

(242) P&gina 62 Ibidem.
£244§P69ina 62 Ibidem.
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De esta manera concluimos el an&lisis del proce-
so de planeacifn del sistema nacional de planeacién democrdtica,--

para continuar con el estudio de 1a organizacién del Sistema.

TLI-6.7 ESTRUCTURA INSTITUCIONAL .

La estructura institucional de la planeacidn, --
tiene su fundamento juridico en la Constitucidén Polftica de los Es
tados Unidos Mexicanos, Ley de Planeacién y l1a Ley Orgdnica de la-
Adminfstraci6én Piblica Federa), donde se precisan las dreas de res-
ponsabilidad y de coordinaci6én de Jas dependencias y entidades,asf

. como de los organismos de coordinacién entre 1a federacién y los -
estados y municipios, y por las representaciones de 10S grupos so-

ciales, que participen en las actividades de l1a Planeacién.

Por ello la estructura del Sistema se vincula --
principalmente para nuestro punto de vista en cuatro niveles el --
Global, Sectorial e Institucional y Estatal o Municipal, dejando -
para este Gltimo un margen muy amplio para que estos puedan inte--
grar sus propios Sistemas Estatales de Planeacién. Las tres prime
ras corresponden al principio de sectorizacién que priva en la Ad-
ministracién PGblica Federal ya que son los tres niveles de la Ad-

ministracién de Ya Planeacidn.

A)NIVEL GLOBAL.

Este nivel corresponde a las Dependencias que --
efectuan actividades referidas a los aspectos mis generales de la-

economfa y la sociedad, propio de las Secretarias de Programacidn-



298

y Presupuesto, Hacienda y Crédito Piblico, Contralorfa General de
la Federacidn de conformidad con los numerales 14,15 y 18 de la -
Ley de Planeacidn y 31,22 y 32 bis. de }a Ley Orgdnica de la Admi

nistracién Piblica Federal respectivamente.

Debe aclararse gque no se citardn textualmente -
los articulos que establecen 1as atribuciones de estas dependen--
cias para no ser reiterativos, toda vez que se sefialaron en el --
curso de este capftulo al analizar la base constitucional y regla

mentaria de la Planeacién.

Continuando nuestro estudio y como se ha mencio
nado en el desarrollo del trabajo, se atribuye a 1a Secretarfa de
Programacidn y Presupuesto ‘en'lato sensu", elaborar el Plan Na--

cional de Desarroilo, conocer e} gasto publico y 1levar la conta-

bilidad Gusernamenta1 (artfculos 14 de Ja Ley de Planeacidon y 32-
de la Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal). A la -
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico le compete conocer de -~
tos ingresos tributarios y no tributarios,asi com deh deuda pibli-
ca interna y externa y el crédito para financiar e} Gasto Piblico
{artfculo 15 Ley de Planeacidn y 31 Ley Orgdnica de la Administra

cién Pdblica Federal).

Por 1o gue hace a 1a Secretaria de 1a Contralo-
rfa General de la Federacidn, se le encomendd la evaluacién glo--
bal del cumpiimiento del plan Nacional de Desarrollo y de los pro

gramas (artfculo 18 Ley de Planeacién y 32 bis de 1a Ley Orgdnica
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de la Administracién PGblica Federal .

NIVEL SECTORIAL.

Este nivel corresponde a la divisién actual, que
la Ley Orgénica de la Administracién pdblica Federal introdujo a -
la préctica mexicana con la figura de la coordinacién sectorial, o
sea el agrupamiento de entidades paraestatales que éiene un objeto
o actividad comin a fin de que se agrupen en sectores definidos, -
bajo la coordinacibfn de una Secretarfa de Estado o departamento --
administrativo.

Debe aclararse que segin el tipo de entidad pa--
raestatal se aplican distintos controles en sus operaciones funda-
mentales (programacibén-presupuestacién,adquisiciones,inversiones,-

manejo laboral, etc). E1 mayor control por parte de las coordinadp’

res sectoriales y de las dependencias glogalizadoras se ejerce so-

bre Yos organismos pibiicos descentralizados y las empresas de par

ticipacifn estatal mayoritaria.

Como se sefialé anteriormente los coordinadores -
de sector son Secretarias de Estado o Departamentos Administrati--
vos y sus facultades genéricas estdn contempladas en la citada Ley
Orgénica de la Administracién PUblica Federal asf como en varios -
acuerdos presidenciales que fijan las reglas para el desempefio de-

la funcién coordinadora. La formacidn de sectores administrativos
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es discrecional por parte del Jefe del Ejecutivo Federal y se 1lg
va a cabo mediante acuerdos presidenciales que distribuyen a las-

entidades paraestatales entre los diversos sectores.

En principio todo acto estratégico o decisién -~
trascendente de una entidad paraestatal debe ser autorizada por la
coordinadora sectorial, sin perjuicio de la intervencidn que co---
rresponda a la Secretaria de Programacidén y Presupuesto. El Cons-
titucionalista José Francisco Rufz Massieu, opina que "la introduc
cién de la férmula sectorial superd el Esquema inicial de ecomen--
dar a una sola dependencia el control genérico del sector paraesta
tal‘(la extinta Secretaria del Patrimonio Nacional) modelo tomado-

en Italia (ministerio de las participaciones estatales)".

Para que las dependencias coordinadoras de sec--
tor puedan desempefiar sus funciones en materia de planeacién y con
trol, es necesario que Se cuente con programas sectoriales, que se
desempefien como instrumentos normativos, y de orieﬁtacién. para las
tareas de programacién institucional. E1 Presidente determinard -
que sectores administrativos deben contar con programas sectoria--
les para que actuen como marco de los programas de las entidades -
paraestatales que integren el agrupamiento. En algunos casos - --
(SEDUE) una sola dependencia puede ser responsable de varios progra
mas sectoriales. v

Para que los coordinadores sectoriales cuenten -

con los instrumentos para cumplir sus funciones los titulares de -



las dependencias presiden los 6érganos de gobierno paraestatal.

CYNIVEL INSTITUCIONAL.

Este nivel estd formado por las entidades paraes
tatales, que en principio estdn agrupadas en sectores administrati
vos a excepcidn de algunas que no han sido sectorizadas por reza--
gos polfticos o bien porque su objeto de actividad se localiza en-
varios sectores. Verbigracia durante la administracién pasada no-
se agrupd al Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de 1a Fa
milia y pof su objeto multisectorial tampoco fueron sectorizados -
el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto de Seguri--

dad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

La naturaleza Dialéctica que se da entre las de-
pendencias coordinadoras de sector y las entidades paraestatales -
asf como el estatuto juridico hibrido que se aplica a éstas, han -
provocado tradicionales y graves deficiencias en el funcionamiento
co]eéiado de las entidades paraestatales, 1o que viene a manifes--
tarse en sus procesos de programacibn: Los titulares de las entida
des paraestatales tienen un reflejo vivo de establecer relaciones-
directas con el Jefe del Ejecutivo Federal o por 1o menos con las-
dependencias globalizadoras, debilitdndose asi la sectorizacifn co
mo esquema de control y la planeacidén, los érganos colegiados (asam
bleas, consejos de administracidn o comisiones de vigilancia), han
funcionado histéricamente con irregularidad o bien no participan -

en la .toma de decisidnes trascendentes; o bien que requieren que -
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Un principio que debe observarse en la vida para
estatal es el que los drganos colegiados efectivamente sean instan
cias de gestidn y que en su seno 1os representantes de la adminis-
tracidn centralizada contribuyan a la adepcidn de medidas y deci--
siones, precisamente en su cardcter de representantes de la admi--
nistracién centralizada para evitar una segunda instancia de revi-
sién y aprobacidén. En otras palabras, es recomendable que los con
troles ex-ante, sean progresivamente sustituidos por controles - -
ex-post.

La amplitud e importancia de las entidades para-
estatales hace necesario que sean manejadas con mayor eficiencia ~
y que se vaya, perfeccionando su régimen juridico, sobre todo, por-
1o que se refiere a los mecanismos de programacién y control. Esa
depuracién se antoja mds indispensable tratdndose de entidades pa-
raestatales de economia mixta (aquéllas en las que hay participa--
cién de los particulares en el capital y 12 administracién) y en -
las de régimen bipartita o tripartita (participacién obrera y esta

tal o participacién obrera, estatal y empresarial).

Las entidades paraestatales , bajo la influencia
del derecho privado y de 1a administracién privada, suelen contar-
con programas anuales, que son aprobados por sus Grganos colegia--

dos. En los casos que sefiale el Ejecutivo Federal deberdn contar,-



iguaimente con programas institucionales de mediano'p1azo en el --

marco de los programas sectoriales de mediano plazo.

Por dltimo debemos decir que los Programas de -~
las entidades paraestatales s6lo por excepcién deben ser corregi-
dos a posteriori por las dependencias coordinadoras de sector o, -

en su caso, por la Secretarfa de Programacién y Presupuesto.
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D) NIVEL ESTATAL Y MUNICIPAL.

Debe indicarse que de acuerdo a nuestro articulo
40 Constitucional nuestro pafs se constituye en una Repiblica re--
presentativa, democrdtica y Federal, compuesta por estados federa-
les, libres y soberanos (en sentido estricto con autonomfa)}, inte-
grados éstos por municipios libres, apegados a esta disposicifn es
169ico que 1a planeacidén puede verse también en el nivel estatal y
el nivel municipal. De acuerdo con los principios que rigen la --
planeacidon en nuestro pajs, el sistema establece relaciones de coor
dinacién con las entidades federativas con el propdsito de hacer -
compatibles 1as actividades de planeacidén que efectua cada orden -
de gobierno, asf como para definir mecanismos institucionales ope-
rativos., Este tipo de relaciones quedan enmarcados dentro de la -
estrategfa de Descentralizacién que emprendié el Gobierno Federal-
en 1982,

De esta manera 1a Ley de Planeacién en su articy
1o 34 precisd los aspectos que pedrfa ser materia de Coordinacién-

entre el Ejecutivo Federal y las Entidades Federativis.

De esta manera podrian ser materias de coordina--
cién.

~-La participacidén de cada estado en la planeacitn
nacfonal, a través de la presentacidn de las propuestas que esti--
men pertinentes;

-Los procedimientos de coordinacién entre avtori

dades federales, estatales y municipales, para 1levar a cabo la --
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planeacidn, estatal y municipal;

-Los Tineamientos metodoldgicos para la realiza
" ¢i6n de las actividades de planeacién en el dmbito de la jurisd{g
cidn respectiva;

-La ejecucidn de las acciones a realizar en ca-
da estado, considerando la participacién correspondiente a los mu

nicipios y grupos sociales interesados; y

- La elaboracién de los programas estratégicos-
regionales.

Debe indicarse que este impulso de 1a planeacibn
estatal se ha 1levado a cabo dentro de un marco de absoluto respe
to al principio de "Estados libres y soberanos" cump11endo asfi --
. con el régimen federalista del pafs. En razén a ello, el Sistema
de planeacidn democrdtico ha considerado la creacidn de otros sis

temas como son los Sistemas Estables de Planeaci6én Yemocrdtica.

Con base en el enfoque sistemdtico de la Admi--
nistracidn Publica Federal. "Se propusc a las entidades que orga
nicen Sistemas Estatales de Planeacidn Democritica por medioc de -
los cuales ordenen y promuevan su propio desarrollo, articulen me
jor sus objetivos y politicas de desarrollo con las prioridades -
y objetivos nacionales, influyan progresivamente sobre la defini-
cién de los criterios con que se asigna el gasto federal en el --
territorio nacional, y en general, se vinculen con el Sistema Na-

cional de Planeacién Democritica, dentro de un marco integral de-



planeacion” (245)

Es necesario para el buen funcionamiento de nues
tro sistema de planeacidn que los sistemas estatales de planeacién
democrdtica tengan una estructura institucional y administrativa -
homogenea y que su funcionamiento y productos se articulen con los
del Sistema Nacional de Planeacidon Democrdtica, en cuanto a sus ca
racteristicas y temporalidad respetando las diferencias que pueden

existir de acuerdo con el principio de autonomia que las reviste.

Por dG1timo, debe indicarse que la Ley de Planea-~
cién de 1983, no regula los aspectos de la Planeacidén que realiza-
la Administracién Estatal o municipal, ya que estas entidades fede
rativas podrdn si asi lo consideran conveniente introducir en sus-
constituciones disposiciones que formalicen la planeaci6n como ins
trumento de gobierno y expedir sus propias leyes reglamentarias en

1a materia de acuerdo a sus necesidades.

E)NIVEL ESTATAL.

Comenzaremos por analizar que alas entidades fede
rativas corresponde planear la atencidn de los asuntos que son de-
su compétencia, conforme al reparto de responsabilidades que hace-
la Constitucién General de la Repiblica. Asi cada entidad federa-

tiva debe contar con un Plan estatal de Desarrollo y con los Pro--

(245) Ibidem.
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gramas Sectoriales Estatales e Institucionales Estatales correspon
dientes.

Si bien la distribucién de dmbitos de la Planea-
cién, siguiendo 1a distribucién de competencias, es tedricamente -
clara, ha de reconocerse que uno de los aspectos operativos mis --
conflictivos es el concerniente a la vinculacién idénea de los pla
nes estatales y nacionales (federales), para evitar acciones con--
tradictorias, duplicatorias o bien para evitar lagunas en 1a acti-
vidad. Para hacer frente a esa dificultad operativa se han ideado
organismos en los que concurren representantes estatales y repre--
sentantes federales, y en su caso, representantes Municipales deng
minados COPLADES .

A finales @e la administracidén sexenal pasada se
constituyeron los, Comités de Planeacidn para el Desarrollo de los
Estados (COPLADES) a los cuales nos referimos con anterjoridad a -
este capftulo; usualmente con naturaleza jurfdica de organismo pu-
blico descentralizado de los Gobiernos estatales, integrados por -
agentes estatales y federales, y que conocen de las acciones que -
deben realizar en una entidad federativa la Federacién y los Esta-
dos, sobre todo, las acciones de inversifn. En principio, se ha -
planteado que los COPLADES apoyen la elaboracidn de p1ane; estata-
les de desarrollo y programas sectoriales estatales, para asegurar

que en esos instrumentos se integren tanto los propésitos federa--
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les como los estatales.

En algunos casos los COPLADES se han instituido-
mediante Ley de las Legislaturas locales y en otros por medio de -

cretos de los gobernadores.

De 1a mismi manera esta coordinacién de acciones
se cristaliza a través de la celebracién de los Convenios Unicos -
de Coordinacién de conformidad con los numerales 32 y 35 de la Ley
de Planeacidn. Es de esta manera como operan los sistemas estata-
les de planeacién dentro del &mbito de nuestro sistema Nacional de

Planeacién Democrética.

NIVEL MUNICIPAL.

Antes de analizar este nivel conviene sefialar -~
que los municipios estdn explicitamente contemplados en la Consti-
tucidn Polftica de la Repiblica desde 1917, pero en 1983 sus bases
fundamentales fueron enriquecidas y sistematizadas mediante una re
forma integral al artfculo 115: Si en la Constitucién de Queréta-
ro se le veia al Municipio como una instituciﬁn local, el nuevo --
precepto les otorga una competepcia minima, para asegurar que l0s-

municipios seré&n desenvueitos por los derechos locales, como una -

instancia administrativa y como una instancia de gobierno efectiva.

Los municipios deben planear su accién, para garantizar que serd -
ordenada, racional y eficaz, sobre todo, tratdndose de los munici-

pios de mayor desarrollo y densidad.
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La planeacién municipal se antoja relevante, si
se considera que existe el riesgo de que se sobrepongan acciones
federales, estatales y municipales. E1 Municipio. Dejando de lado
consideraciones de tipo sociolbgico e histérico, es un ente el --
que los poderes estatales descentralizan facultades, recursos y -
responsabilidades, a través de las Constituciones Locales o bien
de la Legislacidn secundaria local y por ello las legislaturas --

de los estados cuentan con facultades de control sobre esos entes.

Para que los Municipios puedan elaborar sus pla
nes y programas, se suelen fintegrar en los COPLADES, subcémites -

municipales, o regionales.

PLANEACION REGIONAL.

Debe aclararse que, en nuestro pafs no existen
mis de tres niveles de entes juridico-politico territoriales; la
Federacidn, las Entidades Federativas (Distrito Federal y Estados
puesto que han desaparecido los territorios) y Municipios, a dife
rencia de otros paises en los que puede haber otros niveles inter
medios (regiones, condados, etc.)., En méxico las regiones es de--
cir 13 planeacidn regional son arreglos de tipo técnico, pero no
son entes juridico-politico territoriales, no gozan de personali-
dad juridica, sino que sblo se vtilizan para 1a elaboracidn de --

planes que comprende dos o mis entidades federativas.
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Desde el punto de vista de la planeacidn las re
giones son importantes en la evoluci6én de nuestro pafs. Precisa--
mente, el desarrollo regional a través de una planeacién integra-
da, fué una de las preocupaciones primarias: en la década de los -
40's, siguiendo 1a experiencia norteamericana, se constituyeron or
ganismos para el desenvolvimiento integral y equilibrado de regio-
nes del pais a partir de cuencias fluviales (por ejemplo, las Co--

misiones del Rfo Balsas, del Rfo Grijalva, del Rfo Fuerte, etc).

A esos organismos, instancias de planeacién re-~
gional para el desarrollo integral, tocaba llevar a cabo obras de-
infraestructura, de equipamiento social, de produccibn, etc. Es--

tas comisiones han sido extinguidas.

Ademis de esa experiencia, destaca la formacién-
de otras entidades encargadas del Desarrollo de determinadas zonas

del pafs (Plan Chohta1pa. por ejemplo).

M&s recientemente y sobre todo a partir de las -
reformss constitucionales y legales dirigidas a regir el desarro--
110 urbano y los asentamientos humanos (adiciones a los articulos-
27 y 115 Constitucionales), ha aparecido un nuevo fendémeno adminis
trativo de la Planeacién Regicnal: las Comisiones de Conurbacidn.
Estas Comisiones son organismos Publicos descentralizados federales
en los que participan representantes de los estados y de 10s munji

cipios, junto con los federales, para la planeacidén de zonas decla
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radas como conurbadas interestatales (por elle son de interés fe-
deral), entendiéndose por conurbacién la formacién de un solo es-
pacié econémico, social, ffsico y demogrdfico que abarca territo-
rio de dos o mis entidades federales (es el caso de la conurbacidn
Puerto Vallarta Campostela, Tampico-Pueblo Viejo o la Laguna).
A esas comisiones ha correspondido elaborar y revisér planes de -
ordenacién de zonas conurbadas, fomentar el abrovechamiento comin
de 1os recursos, proponer programas de desarrollo para la zona y-
apoyar la coordinacidn de acciones entre las distintas dependen--
cias y entidades.

Debe insistirse por dltimo que las Comisiones -
de Conurbacién son personas de derecho piblico, pero no son entes

jurfdico-polftico territoriales.
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11T.8 VERTIENTES DEL SISTEMA NACTONAL
DE PLANEACION DEMOCRATICA.

Como se ha mencionado en diversas ocasiones en
“este capitulo el Proceso de Planeaci6n en México se divide en --
cuatro etapas que son formulacién, Instrumentacién, Control y --
Evaluacién correspondiendole a 1a Instrumentacién englobar las -
vertientes del Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica que --

son la obligatoria, 1a coordinada, la concertada y la inducida.

E1 que las vertientes del sistema de Planea---
cidén se encuentren dentro de l1a etapa de instrumentacién obedece
a que " las actividades fundamentales de esta etapa consisten en
precisar las metas y acciones para cumplir con los objetivos es-
tablecidos, elegir los principales instrumentos de Polftica Eco-
némica y Social, asignar recursos, determinar las responsabilida
des de la Ejeéuciﬁn y precisar los.tiempos de ejecucidn del Plan
y los Programas" (246)con los secotres social y privado y con -

las autoridades de las entidades federativas.

Podemos decir que 1as vertientes del sistema -
nacen por un lado, en razén del cardcter indicativo de 1a Planea
cién para que a través de ellas pueda comprometerse la ejecucion
de los planes y programas con los Sectores Social y Privado y --
con las autoridades de las entidades federativas y por el otro,
por el cardcter obligatorio de 1a planeacidn que embiste al sec-

tor Pdblico Federal de conformidad con 1o que establece 1a Ley.

(246) pag. 18 fbidem.
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De ahf nuestro interés por estudiar por separado -
Tas cuatro vertientes del sistema del proceso de planeacién y -
otorgarle un apartado especfifico, debe indicarse finalmente an-
tes de analizar cada una de ellas, que de esta etapa depende la
aplicaci6n del Plan y los Programas, por ello se generan diver-
sos instrumentos de corto plazo donde se vierten los mecanismos
de ejecuéién necesarios entre los tres Sectores de la Poblacién

y los tres Grdenes del Gobierno.
OBLIGADBA.

"Comprende el conjunto de acciones que desarrollan
las Dependencias y Entidades de la Administraci6n Piblica Fede-
rativa para el cumplimiento de los objetivos y propfsitos con -
tenidos en el Plan y Programas del Sistema los Instrumentos mis
representativos de esta vertiente son los Programas presupuesto
de cada Dependencia o Entidad, el presupuesto Federal, las Le -
yes de ingresos de la Federacién y los Acuerdos Instituciona -
les due celebran Dependencias y Entidades entre si", pero ade -
més se rige por los (Programas Operativos Sectoriales)” las dis
posiciones jurfdicas y administrativas de la Administraci6n PU-

blica Federal. {247)

Debe indicarse que esta apreciacién del carécter -
obligatorio de la Planeacién para el Sector Piblico esta previs
ta en e) artfculo 32 de 12 Ley de Planeacién que a su letra di-
ce’"una vez aprobados el Plan y los Programas, serdn obligato -
rias para las dependencias de la Administracidén Pdblica Federal,

{247) pag. 18 Ibidem
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en el dmbito de sus respectivas competencias atribucidn que se -
refuerza con el articulo 9, 14, 15, 16, 17, 18, y 19 de la Ley,

cabe sefialar, que como se indicé antes la Secretarfa de Programa
cién y Presupuesto funje como Comisariado del Plan y como Coordi

nadora del proceso de Planeacibn”.

Por otro lado los instrumentos operativos, de
corto plazo, que se elaboran en la vertiente obligatoria son los

siguientes:

PROGRAMAS ANUALES.- Este se caracteriza por que
el nivel en que se elaboran puede ser global, sectorial e 1n§t1--
tucional, su cobertura espacial es Nacional o Regional y su &mbi-
to temporal es de corto plazo ( un afio ). Por Gitimo su funcién -
cinsiste en expresar anualmente, la definicién de acciones, metas,
polfticas, instrumentos y asignacién de recursos, los objetivos -
y propbsitos del Plan Nacional y los programas de mediano plazo. -
(248).

Por Gltimo cabe sefdalar que existen tres tipos
de programas anuales: El Programa Operativo Anual Macro, los Pro-
gramas Operativos Anuales Preliminares, los Programas Operativos

Anuales Definitivos que a continuacién se definirdn someramente,

PROGRAMA OPERATIVO ANUAL MACRO.- “"Este programa
constituye el Marco General para la integracién de las programas

operativos anuales ( preliminares ); garnatiza por un lad 0 --

(248)pag. 50 Ibidem.
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la congruencia entre éstos y los lineamientos generales de po-
1ftica econdmica y social para el afo correspondiente, y por -
otro establece 1a fundamentacién global del Presupuesto de - -
Egresos de la Federacién, que en su nivel sectorfal es dado --

por los programas operativos anuales preliminares" (249}

Es competencia de la Secretarfa de Programacidn-
y Presupuesto integrar este tipo de programas, considerando la
participaci6n que corresponde a las dependencias y entidades -
del sector pdblico, conforme a la Legislacidn aplicable y a --
las entidades de la Replblica, en 1o que se refiere a 105 pro-

gramas regionales.

PROGRAMAS OPERATIVOS ANUALES PRELIMINARES.- “"Es-
tos programas especifican y detallan las acciones que en el --
aflo correspondiente, se llevardn a cabo para cumplir con los -
objetivos, metas y polfticas establecidas en cada programa de-
mediano plazo., De hecho constituyen las anualizaciones de - -
éstos, puesto que los instrumentan, y por lo tanto, mantiene -

su carfcter multisectoria® (250)

Se elabora asf, un Programa Operativo Anual Pre-
1iminar por cada programa de mediano plazo y son, ademfs el --
vinculo, en el nivel sectorial del Plan Nacional en el Presu -

puesto de Egresos de l1a Federaci6n, por derivarse de ellos los

(249)181DEM PAG. 50
(250)IBIBEN PAG. 51



lineamientos programitico presupuestarios fundamentales can Yos
que cada sector administrative involucrado coadyuva 2 su cumpli

miento.

PROGRAMAS OPERATIVOS ANUALES DEFINITIVOS “Estos -
son los programas de trabajo que elaboran anualmente las Depen-
dencias en funcidn de sus respectivas estructuras administrati-
vas, por su naturaleza bisicamente operativa se trata de instry
mentos insustituibles de la gestifn gubernamental cotidiana, a-
trayés de estos instrumentos se trata que los procedimientos de
ta planeacién lleguen hasta el nivel mds operativo de las Depen

dencias y Entidades Pdblicas. (251)

LEY DE INGRESO0S.- "lLa Ley de Ingresos de la Fede-
racién contiene especfficaciones para la orientacién de las po-~
19ticas de ingresos, estimulos fiscales, precios y tarifas del-
Sector Pidblico, financiera, monetaria, crediticia y deuda pi--
blica, asi como la definicidn de los instrumentos.de cada una ~
de ellas para su aplicacifn. La ley tiene vigencia de un afio,-
10 que permite replantear el uso de determinado instrumento o ~
polftica, en funcibn de los resultados obtenidos durante un - -

ejercicio fiscal” (252)

Su integraci6n atiende a los lineamientos de pol}l
tica de financiamiento que propone la estrategfa de desarrollo-
del Plan Nacional, para de esta manera asegurar que sea con- --
gruente con los Recursos Financieras disponibles y las necesi-
dades de financiamiento de los proyectos de inversién y gasto -

{251) Ibidem pag, 51
(252] 1bidem pag, 52



corriente, entre otros.

PRESUPUESTO DE EGRESOS.- De acuerdo con 1a legis-
laci6n aplicable, el presupuesto de egresos cumple la funcién -
de expresar financieramente los programas de la vertiente obli-

gatorfa, especificando metas y responsables de ejecucién. (253)

Los presupuestos son elaborados cada afio; los tra
bajos de preparacifn se inician en el mes de enero y el proceso
de formulaci6n del anteproyecto comienza a mediados de mayo, --
termina antes de noviembre, la Secretarfa de Programacién y Pre
supuesto en una de las atribuciones que le confiere la legisla-
cién vigente, integra el proyecto de Presupuesto de Egresos de-

la Federacitn.

La consideracién del presupuesto de Egresds de -
la Federaci6n, como instrumento de la planeacidén, implica conti
nuar el proceso ya iniciado de acercemiento progresivo y de con
gruencia de este instrumento con los contenidos del Plan y de -
los Programas; proceso que continuard como parte de la consoli-
dacién del SHPD. Una de las tareas més sobresalientes en esta-
1fnea serd la progresiva modificacién de la apertura programiti
ca conforme @ los lineamientos y requerimientos de la planea --
cibn, 3 efecto de asegurar que la ejecucién real de las accio -
nes esté vinculada efectiyamente a los objetivos y prioridades

nacionales”

(253) Ibidem pag. 53
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111.6.2, COORDINADA,- . "Esta vertiente abarca las acciones
que desarrollan las dependencias y entidades de la Administra- -
ci6n Piblica Federal en las Entidades Federativas y que se con -
vierten en el objeto de los Convenios Unicos de Desarrollo cele-
brados por el Ejecutivo Federal y los Gobiernos Estatales, con ~
el propSsito de hacer compatibles tareas comunes de la Federa --
ci6n y los Estados, derivadas del contenido de sus respectivos -

planes y programas" (254)

Cabe aclarar que la coordinacidn entre los distin-
tos niveles de gobierno se fundamenta en el artfculo 26 Constitu
cional, con pleno respeto a la soberanfa de 1os Estados, como se
sefiald con antelacién, por otro lado un Gobierno Estatal, en su-
respectivo sistema de planeacibén puede también incluir vertien
tes de instrumentacién, aunque en este caso la coordinacidn se -
1leva a cabo en dos direcciones: por un lado, con el Gobierno --

Federal y por el otro, con los Gobiernos Municipales.

Esta Facultad Estatal se encuentra plasmada en el-
artfculo 115 Constitucional: que a su letra dice "lLa Federacién
y Yos Estados, en los términos de la Ley, podrén convenir la --
asuncién por parte de &stos del ejercicio de sus funciones, la-
ejecucidén y operacién de obras y la prestacién de servicios pd-
blicos, cuando el desarro1lo‘econ6mico y social 1o haga necesa-

rio".

"Los Estados estardn facultados para celebrar esos

(254) 1bidem pag. 19



convenios con sus Municipios, a efecto de que éstos asuman la -
prestacién de los servicios o 1a atencién de las funciones a --

las que se refiere el pdrrafo anterior,

Entre 1a Federaci6n y los Gobiernos Estatales, el
Convenio dnico de Desarrollo constituye el instrumento jurfdico
administrativo, programdtico y financiero que integra tas accig
nes de esta vertiente. Es por esto que de esta manera el Conve
nio Unico de Desarrollo (CUD) constituye un instrumento opera-
tivo para la realizacidn de las acciones conjuntas de la Federa
cién y los Estados; su propSsito bdsico es impulsar y propiciar
el desarrollo integral del pafs, a través de programas que pro-
muevan la Descentralizacién de 1a Vida Nacional y el Fortaleci-

miento Municipal.

Dentro del convenio, se incorporan compromisos es
pecificos para que los ejecutivos estatales promuevan la crea -
cién de Sistemas Estatales de Planeacién Democrdtica y se forta
lTezcan los Comités Estatales de Planeacidén para el Desarrollo,-
como &rganos oficiales de comunicaci6n y coordinacibn con el -~

Sjstema Nacional de Planeacién Democrdtica.

111.8.3.- CONCERTADA.- - Esta vertiente "comprende las - -
acciones del Plan Nacional y los Programas de mediano plazo, --
cuyos alcances y condiciones se especifican en los programas --
anuales, que serdn objetos de convenios o contratos con los par

ticulares o los grupos sociales organizados interesados en la -
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ejecucidn concertada de los objetivos y propésites del pro-

pio Plan y los programas”. {255)

Prevista en el artfculo 37 de la Ley de Planea~ -
cién y en el artfculo 50.,del Decreto aprobatorio del Plan -
Hacional que a su letra dice: "Las Dependencias y Entidades
piblicas en el marco de la Ley de Planeacién, para que pro-
muevan e jnstrumenten con los representantes de 105 grupos-
sociales o con los particulares interesados, la concertacién
de acciones que les correspondan, a través del establecimien
to de mecanismos operativos permanentes que permitan avanzar
en la consecucibn de los objetivos y prﬁoridades sefialadas -

por la Planeacifn Nacional",

Esta figura de 1a concertacifn se 1leva a cabo a -
través de contratos o convenios que de conformidad con el --
artfculo 38 de la Ley serdn obligatorios para las partes que
lo celebren y en ellos.,. "Se establecerdn las consecuencias
y sanciones que se derivan de su fncumplimiento, a fin de --
asequrar el interés general y garantizar su ejecucién en - -

tiempo y forma".

Estos contratos y convenios expresan una de las --
formas en que los secteres social y privado se integran al -
sistema de Planeacifn sin merma de sus garantias individua -

les.

(255) ibidem pag. 20
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CONTRATOS Y CONV&N]OS DE CONCERTACION.- gn esta ver
tiente compete a la Secretarfa de Programacién y Presupuesto
establece los intereses generales conforme a las cuales las-
Dependencias y Entidades, realizarin 12 concertacién de ac -
ciones atendiendo @ la naturaleza y alcances de dichas accipg
nes. Estos documentos son anuales por 10 tanto su revisi6n-

serén cada afio de comin acuerdo.

11}1.8.4.- INDUCIDA .- Esta dltima vertiente "incluye la eje-
cucién de aquellos instrumentos y acciones econbmicas, socia
les, normativos y administrativos que utiliza y desarrolla -
el Gobierno Federal para inducir determinados comportamien -
tos de los Sectores Social y Privado, con objeto de que ha -
gan compatibles sus acciones con 1o propuesto en el Plan y -
los programas. Dentro de esta vertiente se ubican 2 nivel -
gliobal entre otras, las ﬁo11ticas de gasto piblico, financie
ra, fiscal de empleo y monetaria. A nivel sectorial o insti
tucional existente gran diversidad de instrumentos para la -

induccién (256)

E1 concepto de induccién como parte del SHPD se --
explica ante todo, por la gran diversidad de instrumentos al
alcance del Estado y por la necesidad de prever sus resulta-
dos sobre las actiyidades de los particulares. La formula -
cién de toda polfitica econémica debe reconocer la posiblidad

de contradicciones y oposiciones al aplicar ciertos instrumen

(256) 1bidem pag. 20
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tos para estar -en posibilidad de corregir desviaciones, dis-

~minuir costos o hacer, cuando sea necesario excepciones.

Es especialmente necesario hacer explicitos los --
objetivos de ta induccién ya que el control de los instrumen
tos depende de diferentes Secretarias, como es el caso de --
los mecanismos fiscales y crediticios, por un lado, y del fo

mento directo a las actividades productivas, por el otro.



CONCLUSIORES

Siendo el Artfculo 26 un precepto que por sus alcances y contenf-
dos es de corte modernista y revolucionario, debe ser adicionado-
para contemplar el elemento de continuidad indispensable en el --
sistema de planeacidn,

Es importante sefialar que la Ley de Planeacién debe ser reforma--
da por lo que se refiere a 1a vigencia del Plan y adicionarla con
un Artfculo ‘que contemple el elemento de continuidad de 1os obje-
tivos y metas de largo alcance de los Planes Nacionales de Desa -
rrollo.

Es preciso divorciar 1a vigencia del Plan con el periodo guberna-
mental {(nacional) em virtud de que esto contribuye a que se rompa
el ciclo de planeacidn y que los objetivos y limites de 1a pla -
neacifén vayan cambiando cada 6 afios, de ahi que se debe dar suma-
importancia al elemento de continuidad en la planeacidn,

Se deben otorgar facultades en el proceso de planeacidn al Poder-
Legislativo para aprobar el Plan y no solamente restringir su par
ticipacidn a emitir observaciones y comentarios del mismo, En -
razén de que el Congreso estd integrado por miembros de represen-
tacién popular, .

Debe ser adicionada 1a Ley de Planeacidn por 1o que hace al ca-
pftulo de sanciones toda vez que dicho capftulo no establece con-
precisidn un supuesto juridico que sefiale que cuando se viole una
norma programdtica por analogfia se aplicardn otros ordenamientos-
como son la Ley de Responsabilidad de los Servidores Piblicos y -
el C6digo Penal.



Debe el sistema de planeacién consolidar los sistemas de informd-
tica y estadistica a efecto de que los diagnésticos tengan elemen
tos de veracidad que permitan trazar objetivos y metas reales,

Debe hacerse uso de la facultad reglamentaria paré cumplir con lo
que establece la Ley de Planeacién en su Articulo 21, de tener un
reglamento sobre dicho ordenamiento, disposicién que no ha sido -
cumplida.

Es importante que el sistema de planeacidén regional se fortalezca
y para el efecto se debe contar con una unidad avocada a pro-
mover, vigilar y planear 1a planeacién regional como es el caso -
del Ministerio del Interior de Brasil,

Es importante adelgazar el sector paraestatal, para lo cual se --
debe refarmar el ordenamiento correspondiente, "Ley de Entidades-
Paraestatales", a efecto de que cuando un fideicomiso sea mera -
mente una afectacidn presupuestal sin estructura alguna, no se --
le* de categoria de Entidad e incorporar esta figura jurfdica la-
referida Ley.

Debe contarse con un centro de capacitacidon en materia de planea-
cién a nivel de Instituto de investigacidn como el de "Getulio -~
Vargas" existente en Brasil.

Se debe acentuar mayormente en los aspectos de evaluacidn y segui
miento del Plan Nacional asf como de los programs sectoriales que
a) efecto se formulen,

Se debe dar un seguimiento exhaustivo sobre el ejercicio presupues
tal a fin de que se ejerzan con oportunidad los recursos asigna --
dos a los diversos programas.
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