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INTRODUCCTION

:En las Gltimas décadas el interés por la planeacién se ha gene-
ralizado. La brecha que separa a los paises desarrollados res-
pecto de los que no lo estin se ha hecho mayor; y, 1la aspira-
cidn de estos Gltimos por lograr un desarrollo econdémico que

provea de mejor calidad de vida a los gobernados, encuentra en
la planeacién un medio plausible para superar, en el mediano

plazo (es decir en una o dos generaciones), los obstéiculos pa-

ra lograrlo.

El tema de este trabajo atrae la atencidn de estudiosos del de-
recho administrativo, pues como se veri, por su novedad,la lite
ratura, y en general, la informacién en el campo de la planea-
cién, carece de estudios sistemiticos, suficientemente riguro-
50s, que expliquen con objetividad su naturaleza, alcances y

fundamento en el plano juridico.

Sobre todo se pretende resaltar, en esta somera exposicidn, el
relevante papel que tiene el Ejecutivo Federal en materia de

planeacién, haciendo alusidén a su devenir histériéo en nuestro
pais después de la revolucién, y al impacto que tiene el hecho

de que se reformara nuestra Carta Magna para legitimarlo.



También se destaca la funcidn que tiene la planeacidn como
forma de intervencién del Estado en un escenario de economia
mixta, en donde el crecimiento de la economia es un objetivo
a alcanzar y la funcién del Ejecutivo Federal es la de ser
el conductor de medios y mecanismos para canalizar las fuer-
zas sociales e institucionales para alcanzar metas de desa-

rrollo, combinando sus funciones administrativa y politica.
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CAPITULG PRIMERO

EL PODER EJECUTIVO Y LA PLANEACION
EN EL MEXICO CONTEMPORANEO

“1.-" LA PLANEACION.

La voz “planeacidén" es multivoca y compleja, pues ademis de
sus varias acepciones, se emplea con distintas connotaciones
en diversas ciencias sociales y otras disciplinas. Como se
expondri mis adelante, este término varia segin se aplique a
las diversas ramas del conocimiento; baste por lo pronto de-
cir, que para vencer las dificultades metodoldgicas que impli
ca, el vocablo "planeacidn' serd abordado desde el punto de
vista del intervencionismo del Estado; por ello se hard nece-
sario hacer alusiones someras sobre algunos temas de ciencia
politica y economia, haciendo hincapié, desde luego, en el as
pecto juridico.

Para hablar de planeacidén en derecho es ineludible ubicar el
tema dentro del contexto del derecho administrativo, pues es-

ta rama juridica "contiene en su mayor parte, el estudio de




las normas relativas a la administracidén"” (1) Asi, "en un
primer intento para limitar la citada nocidn de administra-
cién la centramos en una actividad humana de conjunto, sien-
do sus caracteristicas las de prever, organizar, mandar,
coordinar y constatar, y tiene como finalidad servir a al-
guien. Prever, quiere decir proyectar lo futuro; organizar,
ligar las cosas de tal modo que correspondan a un mismo sis-.
tema; mandar, hacer funcionar al personal; coordinar, procu-
rar que no se gasten los esfuerzos realizados para lograrrdg
terminados propdsitos, y constatar, verificar si se ha 11evg’»

do a cabo conforme a las 6rdenes dadas" (2).

La acepcién expuesta presupone 'que se administra, cuando se
ejerce intencionadamente una actividad para alcanzar un fin
determinado y en servicio de otro” (3), Como se observa, la
actividad de planear es un primer paso en la tarea de admi-
nistrar, toda vez que para” ... dirigir, regir y controlar

un grupo de personas y de bienes..." (4), se hace indispen-

sable tener un objetivo o un fin.

El maestro Olivera Toro dice que la administracién se puede

examinar bajo dos aspectos: el subjetivo y el objetivo (5},

.- Olivera, Jorge, Manual de Derecho Administrativo, 3a.
ed., Porriia, México, 1972, p. 9.

- Idem, p. 10.

y 4.- Loc. cit.

.- ldem, p. 11.

1
4
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en el primer aspecto, se atiende-al sujetoiqqe‘réa;i;é 1

tividad, que en el caso de la planeacién delestéad

ce en las acciones del Poder Ejecutivo,*pﬁe

1la no solamente la actividad administrativ,

gubernamental, esto es-la. politica,:la
supremo e imprime direccién a teda 1lavid

do..." (6).

Por otra parte, ¢l mismo autor sefiala que "Eh el aspecto obje
tivo, la administracién pablica es la actividad correspondien
te a la funcidn administrativa. Es la actividad del Estado
que actia en determinados dominios con el objeto de realizar
la satisfaccidn de necesidades pablicas, de manera inmediata"
(7). Asi, al hablar de administracidén pQblica, se contempla
'no solo al gobierno o a las entidades estatales, sino tam-
bién a los deméds entes que integran el sector pitblico, como
un enorme complejo orgdnico™ (8), Ahora bien, la administra-
cién pGblica implica el intervencionismo del Estado en la ac-
tividad de los particulares, "... no sdlo en la fiscalizacién
... Sino también abarca su tutela y control y aun la realiza-
cidén indirecta de sus actividades y, asi, la administracidén -

piblica ha tenido que adaptarse en algunos casos a una

6,- Loc. cit.
7.- ldem, p. 13.
8.~ Idem, p. 14.
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actividad flexible de tipo empresarial privado, dentro del
campo de la llamada administracidén econémica, flexionando el
rigorismo administrativo, al producir bienes o servicios"

9.

La 'postura del Estado moderno en el campo de la administra-
;ién es la del intervencionisme cuyo origen, segin Garrido
Falla "... estd en 1la mayor interdependencia social que carac
teriza la vida de las modernas comunidades politicas'. (10)
Con este enfoque, el Estado contemporineo es un ente planifi-
cador, "... en donde la libertad sigue imperando, no obstan-
te que se acepte como indiscutible el intervencionismo y la
planificacién, rechazidndose todo ataque a las libertades pri-
marias de los individuos, La iniciativa privada debe conser-
varse y en los casos de intervencidn en el campo de sus acti-
vidades, debe llevar, no a la muerte de dicha iniciativa, si-
no a su vivificacién " (11). Pe la idea apuntada se colige
que la planeacién del Estado no tiene el efecto de mermar
o frenar la actividad de los particulares, pues como afirma
el maestro Olivera, '"..., libertad y planificacién son compati

bles cuando se planifica la libertad, no contra ella" (12).

9.- Loc. cit.

10.- Garrido Falla, citado por Olvera, Jorge, op. cit., p.17
11.- Olivera, Jorge, op. cit., p. 19.

12.- Idem, p. 20.
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1.1 Antecedentes.-- La planeacién como forma de intervencién
del-Estado-"es un fendmeno antiguo y un dato general demla;hig

toria humana desde un pasade remoto. Ejemplos de ello son -

lés variedades del llamado modo de produccién'asiéticéfﬁ‘deSQN
potismo oriental (Egipto, Mesopotamia, India, China) la fése
helenistica; el Bajo Imperio Romano; la monarquia absoluta

del Antiguo Régimen. Tales intervenciones han estado determi
nadas por fines variados y de importancia desigual. Se inspi
raron y justificaron por intereses secundarios del Estado,

sus fines econdmicos fueron restringidos en nimero y ambicidn
y no tendieron a operar de modo generalizado sobre el conjun-
to de la economia, ni sobre sectores esenciales. La finalidad
politica fue la expansidén y consolidacién del poder y la inde
pendencia del Estado frente a otros estados y a grupos socia-
les internos mediante una organizacién arbitraria que se impo
nia aplastantemente sobre los componentes y estructuras de la

sociedad nacional" (13).

El devenir histdérico de la planeacidn en el Estado moderno se
da como resultado del intervencionismo estatal y 'abarca la
monarquia absoluta, la revolucidén francesa, los bonapartismos

de Napoléon 1 y III; el bismarckismo. E1l desarrollo - --=i-

13.- Diccionario Juridico Mexicano, t. I-0, 3a. ed., Porria,
México, 1989, p. 1803,




nlstratxvo 'Y su burg

'LEn'él sigio:klx 1a act1v1dad de la planeacidn se intensifica
‘con: el "surgxmxento y avance de empresas piiblicas;’ el protec- o

< ¢ionismo aduanero, la fijacién de precios mdximos 'y minxmos’
los subs1dxos y préstamos a las empresas pr1vadas" (15). Es--
tas directrices econdmicas establecieron las metas pero no

brecisaron los medios para alcanzarlas (16).

En. el siglo XX encontramos las formas de planeacidn que sub-
sisten hasta el presente -el "dirigismo" y la “planificaciéni
un claro antecedente de la primera fue el "New Deal™ del
Presidente Roosevelt, al marcar las politicas a seguir por
franceses e ingleses, frente a los regimenes fascistas de Ale-
mania e Italia, durante el periodo que medid entre las gue-
rras.mundiales (17)- Aqui la planeacidn "...se identifica con
una. injerencia estatal sistemitica, destinada a orientar la
economia y la sociedad en un sentido determinado, y constitui-

do por un conjunto de intervenciones gubernamentales que no

4.- Idem, p. 1804.
15,16,17.- Loc. cit.



son meras reacciones inmediatas ante dificultades particula
res, sino que inspiran ideas y procedimientos generales"
(18).- En el "dirigismo', la planeacién sirve como instrumen
to para "..,.atenuar la crisis de los capitalismos desarro-
llados, dentro de sus marcos, conservando la propiedad pri-
vada de los medios de produccién, pero reduciendo -a veces
dristicamente- los principios de propiedad privada, libre em
presa y competencia irrestrictas. El Estado interviene pa-
ra reglamentar la inversidén, la produccidén y el reparto de
bienes y servicios, la distribucién de ingresos, el consu-
mo" (19), Por otra parte, "...la "planificacién" es la for
ma culminante del intervencionismo estatal, y se identifica
con una injerencia deliberada, basada en el conocimiento ra
cional del proceso socio-econdmico y sus leyes. Se presen-
ta como un conjunto de medios, agentes, grupos, estructuras
comportamientos Yy movimientos, que constituyen la sociedad,
la modifican y desarrollan, son controladas de modo concien
te e integradas en la totalidad, de manera tal que se puede
diseflar, dominar y conformar el porvenir de éste" (20), En
este esquema la planeacidén es un haz de objetivos y medios
que interesan a la totalidad de la economia y la sociedad,

en donde estdn previamente determinados los recursos, los

18, 19 y 20.- Loc, cit.



instruhqnfos tapas Y. func1ones de quxenes 1nterv1enen ‘en,

" (22),

La planeacxon es pues.,una préctxca antxgua' al decxr de ‘un’

autor  inglés, Lewis, es tan vieja como la soczedad pues es:
hija ‘del Estado (23). "No conocemos ninguna sociedad; en 1u4 
gar ni tiempo algunos, en la cual el Estado no haya desempe;
flado' un papel activo en la regulacién de 1a produccidén y 1la
distribucién o en la cual no hubiera tantos defensores de

mis amplias o de menos extensas reglamentaciones. - En nues-
tros propios dias, los primeros estdn sobre todo en la iz-.
quierda, y los segundos principalmente en la derecha, pero -
esto no ha sido siempre asi; la controversia sobre planifica
cién existe igual en la izquierda y en la derecha y nada tie

ne que ver con la disputa acerca del socialismo" = (24).

Hay autores que sostienen que la actividad de planeacidén del
Estado se intensificd durante la conflagracidén iniciada en
1939, ya que se agudizaron las medidas de control y direc-

cidn econdémica para responder a las repercusiones sociales y

21.- Idem, p. 1805.

22.- Loc. cit.

23.- Lewis, Arthur, [a_Planeacién Econémica, primera reimpre-.
sién de la 2a. edicién. Traduccién Daniel Vquue. Dia:z,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1978, p. 32

24.- Loc. cit.



econémicas de la guerra '(25);‘5

Ya en la postguerra, despué; dela liberécién de‘cdibni;s oy
dominios de potencias europeas surgié el reclamé dé ﬁéises
subdesarrollados para tener mejores condiciones ' de vida,:-dan
do lugar al intervencionismo ‘del Estado(26). En efecto, si-
guiendo a Martner, "Estimando en los paises atrasados que
no es posible alcanzar una estabilidad econémica duradera y
una distribucién mds igualitaria del ingreso sin un adecuado
crecimiento de la produccién, se fortalecid en la mente de
los gobernantes el concepto de que laplaneacién puede llegar
a ser una herramienta para acelerar el desarrollo econémico"

(27) -

Se puede afirmar que el México contemporidneo se ubica dentro
del contexto de los sistemas de economia neoliberal, con una
clara orientacidn hacia el llamado modelo de economia mixta,
cuyo antecedente, en materia de planeacidn, lo constituye

el modelo surgido en los treintas como respuesta al colapso
de las economias puras de mercado, sustentado en las teori-
as de John Maynard Keynes y en la experiencia del ''"Nuevo Tra

to'" del Presidente Roosevelt...' (28). Sin embargo, 1la idea

25.- Witker, Jorge, Derecho Econémico, Harla, México, 1985,
p. 15

.- Loc. cit,

27.- Martner Gonzilo, Planificacién y Presupuesto por Pro-

Eramas 12a. ed., Siglo XXT, Meéxico, I98I, p. 7
28.- it er: Jorge, op: cit., p. 57 !




de planeééién esta 1igadé'aiApr9ye¢fo nacional ‘de 1a revolu

cién:de 1917. :"La. rasqgﬁdéhcia en’ el orden econdmico y so-

cial deljproyeqio dé Coﬁsiiiuéién politica fue definitiva pa
ra cbnsolidar un sistema- diferente, pues si bien... se tuvo
‘intencién de conservar el espiritu 1liberal de la Carta de
1857, también... se reveld la conviccién democratica..."
(29) que establecid los principios de un proyecto nacional
de desarrollo que integrara en un orden justo la proteccién
de los débiles, al fomentar y regular la economia - (30)." Pe-
ro e;to es materia de otro apartado de este capitulo, al ha-
cer el comentario sucinto sobre la evolucidén de la planea-

cién en el México post-revelucionario

1.2 Definiciones. El diccionario de Juan Palomar dice que
"'planeacidn" es el efecto de planear, trazar un plan; y
“plan" significa proyecto, intento, etc., Conjunto de dispo-
siciones gubernamentales tomadas para dirigir la economia,

programa o previsidn general de gobierno (31),

El mismo diccionarioc dice que "planificacién es .,.accidén vy
efecto de planificar. Plan general cientificamente organiza

do y por lo general de gran amplitud, para conseguir un .

29 y 30.- Loc. cit. L.
31.- Palomar, Juan, Diccionario para Juristas, Mayo, México,
1981, p.p.1032 y 1033,




objetivo‘determinado;

el desérr6116~eéon6mico,

Siguiendo a Martner, “planificar implica entonces, reducir

el nimero de alternativas que se presenten a la acciédnm, a‘
unas pocas compatibles con los medios disponibles. La planea
cién cierra el paso al ensayo de cualquier conducta futura;
elige una determinada y descarta otras, Seflala inteligente-
mente lo que debe hacerse y lo que no debe hacerse. De acuer
do con el enfoque anterior, se ha definido la planeacidn como
la seleccién cuidadosa de medios y fines apropiados para al--

canzarlos ' (33),

Desde el punto de vista juridico, la idea de planeacidn debe
identificarse con el concepto de intervencionismo estatal,
que se define como el "...conjunto de funciones, poderes, re-
cursos, instrumentos y mecanismos por los cuales y a través de
los cuales el Estado realiza actividades en diferentes nive-
les y aspectos de la economia y de la sociedad respectiva,
que directa e indirectamente debe orientarlas en un sentido
determinado y conforme a objetivos fijados para sus politicas

generales o sectoriales " (34).

32.- Loc. cit.
33.- Martner, Gonzdlo, op. cit., p. 8.
34.- Loc. cit. :



Para Witker, la plareacién es una técnica de la polfitica eco-
‘némica que constituye una intervencién que parte de "un diag
ndstico integral del proceso socieconémico y politico y de sus
leyes y que inserta en la Carta Fundamental define un proyecto
nacional en funcibén de objetivos precisados en una ideologia

constitucional y politica' (35),

El autor de dicha definicién identifica la planeacién con el
derecho econémico y afirma que ambos son conceptos afines.

Tal afirmacién es 2 nuestro juicio errénea, toda vez que, co-
mo se verd mfs adelante, la planeacién es una actividad que
estd vinculada al derecho administrativo por diversos factores,
pero el mids importante lo encontramos en la funcidén que el Ejecu

tivo Federal desempefla al conducir tal actividad.

“Asi en la tarea planificadora confluyen tres aspectos esen-

ciales. El1 politico, entendido como la actividad que consis-

te en coordinar las conductas de un cuerpo social hacia un obp
7 jetivo; el econémico, entendido como la técnica que somete la

economia a un plan; y el juridico que regula el plan y lo

35.- Witker, Jorge, Derecho Econémico, op.-cit., p. §S.



integra ial,conceﬁto:déﬁstadb d

orden‘normati

10.:asignar recursos,
n, coordinar perseve-

evaluar.resultados.” (37)-.

ﬁe ias definiciones anotadéé, se observa que la planeacién
es . una aéiividéd que'incluye: el diagnéstico; la identifi-
cacién‘dé los objetiQos y su jerarquizacidn; el conocimiento
de los recursos con que se cuenta, y los instrumentos y meca
nismos para la ejecucidén del plan; su ubicacidn dentro del
marco juridico; y, los medios para evaluar su avance y grado

de cumplimiento.

1.3 Concepto. Segin Martner, la planeacidn 'nos sefiala in-
teligentemente lo que debe hacerse en el futuro y lo que no
debe hacerse... planear es asi un proceso racional en virtud
del cuval se coordinan los objetivos, se prevén hechos, se

proyectan tendencias... es una disciplina intelectual de or-

denamiento racional de recursos... para perseguir objetivos

36, - W1tker, Jorge, Derecho Econdmico v Planeacién en México
en Revista de Investigaciones Jur icas, Escuela Libre !
de Derecho! aflo 7, nimero 7, México, 1983, p, 362.

37.- De La Madrid, Miguel y otros, Planeacién para el Desarro-
1lo, Fondo de Cultura Econémica, México, 1981, p. 13.




precisos}=imp1iéa'ademas’de1 di5gn§stico,'1a tare?fdelpfonOSQv

ticar. el futur

“Es un proéésowﬁev}ismilaéléﬁ:y sﬁStanciaci6n de un enorme
caudal de'infdrméc£6n §ue péfmi;a upreéiur todos 10; cauces
posibles de a;cién;ry_el lento y enjundioso proceso de selec-
cidén de alternativas, luego de una evaluacidn cientifica de

las ventajas e inconvenientes de cada una de ellas'" (38).

Martner conceptualiza la planeacién como una actividad proyec
tada hacia el futuro, en donde se establece una conducta a se
guir con metas fijas y plazos determinados, con la asignacidn
de recursos y medios en funcién de tales objetivos. Para es-
te autor, planear implica dar forma organizada a una variedad
de opciones, integrindolas y compatibilizdndolas entre si pa-
ra que sirvan de guia (39). Asi, plancar es programar activi
dades plasmindolas en proyectos concretos, con metas cuantita
tivas, previendo los recursos necesarios y definiendo los mé-
todos de trabajo a emplear y fijando la cantidad y calidad de
los resultados, determinando la locali:acidén de las obras con

cretas" (40).

38.- Martner, Gon:zilo, op. cit.,p.8.
39.- Idem, p. 9.
40.- Loc, cit,



Para ;legni ! kdel concepto de planeac1un.

puede’'ser ﬁt hacer a1u$10n a los prxnciplos que rlgen esta

aétiVidad' Martner, dxce que los- pr1nc1pios que xnspiran a

la- planeac1on, cualqu1era que sea ‘el” campo en que se la apli

que, ‘son Tos 51guxentes:

- Racionalidad, que consiste en la seleccidn de alternati-
vas inteligentes de accién. "lLa variedad.de posibilidades

de actuar debe ser sopesada en sus ventajas e inconvenientes
y reducida, a través del conocimiento cientifico.y del razona .

coherente .que. permi: .

miento sistemdtico, a una conducta. fina

control y de los objetives persegpidos.‘

ge del andlisis y diagnéstico del paséﬁ‘”y,

la proyeccidn de las tendencias obsérvnd

- El de universalidad, consiﬁtg eq blhn

41.- Idem, p..10, -
42, ~:2Loc, el s
43.-. Loc, cit.’




-Unidad, "como'éénsépuen;;
de la necesidad defque lo
men un sélo todo orgénico te principio
esti ligado al'éonééét; de’co oﬁséfvéi el prin-
cipio de unidad, sigﬁifﬁqd _1imi’af,e1fpéligr6 de 1a aparicién

‘del estrangulameints en'la economia (46).

- Continuidad,: el proceso de planeacién "...no tiene fin en-
el tiempo. Pueden variar los planes, pero la necesidad de ob-
tener- el miximo rendimiento de leos recursos no desaparecerd"
(47). "La planeacidn es un proceso de duracidn ilimitada.
Cumplido el plan, se formula el siguiente, o bien... se revi-
sa el plan y se prorroga y se mantiene una secuencia de la

accibn..." (48).

- El principio de la inherencia, consiste en que la planea-

cidn ''debe ser entendida en el sentido de que cualquier

44, 45, 46, 47, 48,- Loc. cit.



organizacién soc1opolitica y. econom1ca recurre de una y otra

forma a la técnica de planeacxon..ﬂ' (49)r

Ademds de considerar los principios que rigen el proceso de
planeacién, es necesario aludir al sujeto planificador y a los
objetivos, metas e instrumentos de dicha actividad (50). Si
bien el sujeto planificador es el Estado, cualquiera que sea
el sistema sociopolitico de que se trate, en México, '"... la
nocién de Estado la .asimilamos al Poder Ejecutivo o poder ad-
ministrador, por medio de un organismo especifico, el cual no
forma parte de los 1lamados ‘funcionarios de linea', sino del
staff o asesoramiento que asume... la actividad planificadora"

(51).

En cuanto a 1os objetivos, éstos son los grandes propdsitos
sectoriales, que se traducen en acciones cualitativas, Los
instrumentos son los medios y recursos a utilizar para cum-
plir las metas, también a estos instrumentos se les denomina:

estrategias (52).

De lo expuesto, podemos conceptualizar la planeacidén como:

49, - wl:kEf Jggge, Derecho Econémico v Planeacién en México, up.
cit.,p.

50, 51.- ioc. cit.

52.- [Idem, p. 366.



la actividad inherente al Estado y a cualquier orgnnizacién
'hununn, de duracién ilimitada, pues consiste en formular previ-
siones mediante la observacidn y proyeccidn de tendencias,
abarcando escenarios globales de la sociedad y plasmindolas” en
}nstrumentos unitarios e integrales que contempleén objetivos),
metas y estrategias. o
2,- SUCINTA REFERENCIA HISTORICA SOBRE LA PLANEACION EN EL'
MEXICO POST-REVOLUCIONARIO.- R

El Estado mexicano, como agente responsable del desarrollo>ecg'
némico y social, se institucionalizd con la Carta Magna ag 1917, (53).>
Y a partir de entonces se inicid la actividad de crear y mejofv
rar instrumentos de planeacién, as{ como de establecer'politi—

cas atendiendo a coyunturas y guardando coherencia con el con--

texto nacional e internacional (54).

Este apartado pretende Gnicamente exponer un esquema cronoldgi
co de etapas convencionales, en donde la planeacién se hacia
patente al traducirse en intervencionismo estatal, aunque
buscando metas aisladas. Asi, como punto de referencia, se

tomardn las leyes objetivas, que durante su vigencia, -

53,- Carrillo,Alejandro,La Reforma Administrativa en México,-
2a. ed., Porrila, México, 1980, p. 21.
54,- Idem, p. 24.
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reflejaron el papel rector del Estado en la planeacién. Para
el efecto, nos parece suficiente la exposicién de los perio

dos convencionales que Carrillo Castro seflala en su obra (55).

El primer periodo convencional se puede situar entre los afios
de 1917 y 1921, y se caracterizd por la luchas entre grupos

revolucionarios para ejercer el poder (56).

Durante esta etapa se robustecis la divisién de poderes, toda
vez que desaparecié la Secretaria de Justicia y se creé la

Procuraduria General de la Nacidn, dependiente del Ejecutivo
Federal. " Se integré el Poder Judicial, con los Tribunales de
Circuito y Juzgados de Distrito, atribuyendo a 1las autorida
des locales el control de la imparticién de la Justicia Menor
y de Paz, que dependia de la Secretaria de Justicia®™(57). Es
tas acciones reflejan una clara actividad de ordenacidn, di-
visién y delegacidn de esferas de competencia (58). De rele
vancia para la planeacién fue la creacidén de un érgano encar-
gado de la contraloria de la Federacidn, obra del Presidente

Venustiano Carranza (59).

55, 56, 57, 58, 59.- Loc. cit.
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El segundo periodo convencional se puede enmarcar entre los
anos de 1921 a 1930, etapa turbulenta de nuestra historia,
con revueltas en los afios de 1920, 1923, 1927 y 1929; vy,
desde luego, la llamada rebelién cristera, que condujo al
poder pliblico a planear y ejecutar acciones de pacificacién-

para lograr estabilidad econdmica y politica (60).

En el afio de 1925, se cred el Banco de México y la Comisién
Monetaria, con la finalidad de enfrentar problemas financie
ros, cuya posible solucign se encontraba en legislar sobre
politica fiscal y monetaria; actividades que sin duda refle
jan la actividad planificadora del Estado. Asimismo, en
1928, se autorizdé la creacidén del Departamento de Presu-
puesto, separado de la Secretaria de Hacienda, dependiendo
directamente del Presidente de la Repiblica (la reforma en-
traria en vigor en 1932, pero ello no ocurrid) (61), Este
hecho es sin duda indicativo que ya desde entonces se vis-
lumbra la importancia de utilizar las herramientas de la
planeacién (presupuestacidn)- para-encauzar -el.desarrollo
econdmico; no obstante se considera que fue un timido in-

tento de reforma ~ (62). i R

60.- Idem, p. 25. : ol
61.- Loc. cit. Fade DT ;
62.- Idem, p, 26. e G




- 23 -

‘En el émBito internacional durante este periodo se enfrentaba
una crisis econdmica, que afectd el nivel -de nuestras eibortg £
ciones de minerales e hidrocarburos, toda vez due al despla-
zarse de europa a los Estados Unidos de Norteamérica la deman
da ' de materias primas después de la guerra .y, dada la sti
ciencia de é&stas en dicho pais (63), por un lado, y por otro
lado, al sobrevenir la depresifn de 1929, nuestras exportacio
nes ‘bajaron mids de un cincuenta por ciento, respecto de 1919,
lo que trajo como consecuencia el aumento de nuestra dependen

cia econémica (64).

Este escenario impulsd sin duda la creacién de la Ley sobre
Planeacidn General de la Repiiblica de 1930, para contar con
un instrumento que diera viabilidad a la independencia econdmi-
ca, condicidn necesaria para que Mé&xico se situara en el con-
cierto internacional, con una estructura de proyeccién a largo
plazo de aprovechamiento del potencial nacional (65). Esta
ley de 1930, persiguid el objetivo de realizar un inventario
regionalizado de recursos, para planear las obras piblicas
que requeria la construccién de la infraestructura fisica que
apoyara el progreso nacional (66). Estos objetivos aparecen

en los llamados planes sexenales de 1933-1940 y 1940-1945 y

63.- De la Madrid, Miguel, op. cit., p. 10
64, 65 y 66.- Loc. cit.



enlas tareas de la Comisién.de Inversiones para el periodo:::

1952-1958, afio- en que se crea la Secretaria de la Presidencia.:

Cabe destacar 1a creacidn de la Direccién General de Planea-
cién Sectorial y Regional en 1964, ya que un drgano de esta:
naturaleza clarifica la actividad rectora del Estado (67). La
Comisidén Intersecretarial, para formular planes de desarrollb
econdmico y social, se cred casi simultineamente para coadyu-

var con dicha tarea (68).

En 1965, se cred la Comisién de Administracién Pablica, como
instrumento programitico de la entonces llamada “reforma admi
nistrativa",y es cuando se plantea la tarea de elevar
la capacidad administrativa del Estado,para que el gobierno
pudiese eficientar la actividad de formulacién, aplicacién vy
control del plan de desarrollo que entonces se pretendia esta

blecer (69) .

La llamada "“reforma administrativa" en los ahos de 1968 a 1970
fue apenas un capitulo del programa de gobierno, por lo ﬁue
dicho sexenio carecié de un plan formal que pretendiera un de-
sarrollo integral de los sectores de la sociedad y 1la economia
(70) .

67.- Carrillo Alejandro, op., cit., p. 157.
68 y 69.- Loc. cit.
70.- Idem, p. 158.



sé'bréyé,qﬁg cgﬂa
progiahar{rprgsg
beéfq dellgai
to piblico (74). T

Enlla década de los setentas, sé elabord um, P15n Giosal Ae Dé
sarrollo™ como medio e instrumentopara articular. los recur-
sos administratives en un modelo capaz de d1r1g1r el desarro-
1lo econémico y social, con base en los grandes objetxvos nas

cionales y principios del proyecto nacional {(75):

Este instrumento y el marco juridico que lo sustentd fue un
paso mids hacia la concepcién de un sistema integrado de pla-
neacién. Se emplea la palabra integrado porque el proceso de
planeacidn del desarrollo no termina con la formulacidn de un
plan, sinoque se requiere vincular con las condiciones estruc
turales y de organizacidén que faciliten su ejecucién, segui-
miento y evaluacidn, pues "un programa de desarrollo no es un
mero agregado de proyectos individuales para desarrollar ta-
les o cuales industrias o ramas de la actividad econémica. Ca
da uno de estos proyectos, considerados en forma aislada, pue

de ser técnicamente correcto, pero eso no significa por si

74.- Loc. cit.
75.- Idem, p. 159.




solo que su conjunte constituya un buen ﬁrograma. -En conse-
cuencia, un programa tiene que ser completo, es decir, inte-
gral f considerar todas las inversiones que requiere el desa-
rrollo econdmico de un pais en un periodo raconable de tiem-

po' (76).

La planeacidén desde la década de los setentas, pretende ser
una actividad plural dando lugar a la participaciénrsociai.
Ya entonces se siembra la simiente para armar un sistema que
permita al Estado, conjuntamente con la iniciativa privada y
las agrupaciones sociales, fijar metas y propdsitos, para en-
cadenarse o atarse a las lineas de politica de desarrollo glo
bal. Con este sistema se pretenden evitar acciones desordena
das o sin concierto de los grupos sociales y del gobierno,
que frenan y entorpecen un desarrollo san6 (773 -

Asi la planeacidn se traduce en dispositivos juridicos para
canalizar acciones hacia el logre de objetivos claros y preci
sos,resultado del cumplimiento de metas concretas. Es decir
se trata de un cuerpo normativo de caridcter programitico y
presupuestal, que involucra expresamente a los sectores pabli

co, social y privado, en un proceso sistematizado para lograr

76.- CEPAL, Problemas Tedricos y Pricticos del Crecimiento
Econémico, M&xico, 1952, p. 8, citado por Matner,
Gonzdlo, op. cit., p. 16. .

77.- Carrillo, Alejandro, op. cit, p. 169.
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un desarrollo integral (78).

De lo expuesto, se puede llegar a la‘conclusién, siguiendo a
Alejandro Carrillo Castro, que la planeacién tiene un valor

de gran peso en materia politica para el Presidente de 1a Re-
pﬁblicé, pues por medio de ella se "habilita mejor al sistema
politico para que controle y haga responsable -ante la sobera-
nia nacional- a la administracién plblica, mediante un fortalg
cimientobdel principio de la Divisién de Poderes y del Pacto
VFederal, con lo cual se mantiene vigente el principio de que

no haya autoridad sin derecho ni derecho sin autoridad" (79).

3.- LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA EN MEXICO Y EL PAPEL DEL
EJECUTIVQO FEDERAL EN LA PLANEACION.

Si bien, siguiendo a Fraga, "La satisfaccidén de los intgreses
colectivos por medio de la funcidén administrativa se real%:a,m
fundamentalmente por el Estado'(80), la forma especial para
llevarla a cabo es por medio de la administracidn pﬁblicg,

que en nuestro sistema constitucional esti identificada "

con
uno de los Poderes en los que se haya depositada la soberania”

se.

del Estado, es decir, con el Poder Ejecutivo’ (81).  Ello

78.- Witker, Jorge, op. cit.,pp. 56-65.

79.- Carrillo, Alejandro, op. cit, p. 171, S

80.- Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, 7a.ed.; Porrida;
México, 1958, p. 197. e

81.- Loc. cit.




debe al sistema presidencialista que impera en nuestro pais;

sistema que "debe su nombre al extraordinario niimero de facul
tades que la Constitucidn otorga a un solo individuo, titular
Gnico del Poder Ejecutivo Federal, quien es ademis, a diferen
cia del sistema parlamentario, Jefe de Gobierno y Jefe de Es-

tado" (82).

Ahora bien, "El conjunto de &rganos. que desempeflan la funcién
administrativa tienen que estar -oordinados, tanto en estruc-
tura como en accién; ello se lc_ 1 vinculidndolos entre si de
diversas formas y maneras. Las principales son la centrali-
zacién y 1la descentralizacién..."(83). Pero ambas organiza-
ciones coexisten, pues no hay régimen cuya organizacidén sea
solo de una naturaleza. En este punto cabe aclarar que al ha
cer ",..referencia a la organizacién administrativa (centrali
zada o descentralizada), nos apartamos ...de la organizacién
estatal que no es materia del derecho administrativo, sino
del constitucional y, por lo tanto, no puede pensarse que la
organizacién centralizada corresponda a un gobierno centrali-

zado y la descentralizacidn a un Gobierno Federal”(84).

Hay autores que sostienen ".,.que centralizar es reunir toda

82.- Martinez, Juan Antonio, Derecho Constitucional Mexica-
no,Porria, México, 1983, p. 162.

83.- UIivera, Jorge, op. cit.,p. 283.

84.- Idem, p. 284. :




‘la'organizacién administrativa en el Gobierno, esto es, en el
Poder Ejecutivo, que es el que normalmente desarrolla la fun-
cidén administrativa 'y, descentralizar, es 1la accidén de confe-
rir ...la funcién piblica a diversas entidades e institucio-

nes, aisladas del Gobierno' €8S).

En realidad el sistema mexicano entremezcla ambos modelos,

y el régimen centralizado se traduce en la situacidn de depen
dencia jerdrquica mediante la cual se "mantiene la unidad del
Poder Administrativo™ (86), en donde el poder de decisién y
de mando se concentran en el Poder Ejecutivo, que es el jefe

jerarquico miximo de la Administracidn Pdblica Federal.

Por otra parte, la forma de organizacidén administrativa llama
da descentralizacién es un modelo surgido en el llamado Esta-
do moderno, pues la tendencia liberal de caricter abstencio-
nista, tuvo que rectificarse para resolver las necesidades de
interés general, por lo que el "...obligado reparto de las
funciones modernas de la administracién o el desempeilo de las
actividades de prestacién de bienes o servicios se empezd a
realizar ...en forma diversa: la desconcentracién, la descen-

tralizacién y 1a empresa ptublica' (87). De estas formas, la

85.- Idem, p. 285-
86.- Fraga, Gabino, op. cit.,p. 254.
87.- Oljvera, Jorge, op. cit.,p. 294.



descentralizacién es la que reviste importancia para este tra
bajo, pues élla’persigqe "...la conveniente distribucién de
ciertas funciones administrativas,.."(88). Asi la "descentra
lizacidén administrativa ha obedecido, en unos casos, a la ne-
cesidad de dar satisfaccidén a las ideas democridticas y a la
conveniencia de dar mayor eficacia a la gestidn de intereses
loéales, para lo cual el Estado constituye autoridades admi -
nistrativas cuyos titulares se eligen por los mismos indivi -
duos cuyos intereses se van a ver comprometidos con la accidn
de dichas autoridades. En otros casos, la naturaleza técnica
de los actos que tiene que realizar la administraciénm, la
obliga a substraer dichos actos del conocimiento de los fun -
cionarios y empleados centralizados, y los encomienda a ele -
mentos que tengan la preparacidén suficiente para entenderlos.
Por 4ltimo, ocurre con frecuencia que la administracién se
descarga de algunas de sus labores, encomendando facultades
de consulta, de decisidn o de ejecucién a ciertos organismos
constituidos por elementos particulares que no forman parte

de la misma administracién' (89).

Los tres propdsitos apuntados corresponden a las diferentes -

modalidades de la descentralizacién, seghin Gabino Fraga, que

88,.- Idem, p. 3U2.
89.- Fraga, Gabino, op. cit.,p. 288.
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son: la descentralizacién’'po

boracién (90

3.1 El Poder Ejecutivo Feder

y administrativa).

En México, la forma principal dé organiiacién!administfaéiva-
es el 1llamado Poder Ejecutivo,. "...en cuyas manos_se encuen--
tra la mayor parte de la funcién administrativa" (91). "El -
Presidente tiene en nuestra organizacidn constitucional un do
ble carécter: de drgano politico y de Srgano administrativo'
(92). Como érgano politico, el Presidente de 1la Repiiblica,-
representa la voluntad del Estado, dentro de la esfera que le
sefiala la ley, es decir, al actuar dentro del &mbito de su -
competencia constitucional, representa al pueblo en el ejerci
cio de su soberania, por lo que sus actos son actes de Estado
(93). Como &rgano administrativo realiza la funcién que esta
blece el Poder Legislativo, es decir, actia como autoridad ad
ministrativa siguiendo la voluntad del legislador (distinta -
funcién a la politica donde realiza su propia voluntad, que -
resulta ser la voluntad del Estado). Asi, el Presidente es -

el jefe de la administracidn pliblica federal, con poderes de

90.- Loc. cit.
91.- Olivera, Jorge, op. cit. .303.
92, 93.- Loc. cit. ' 4 ' P



decisidn, mando y jerarquia suficientes para mantener la uni-
dad en la administracidn (94). Este doble caricter del Presi
dente es una cualidad del sistema de gobierno presidencial;
(95)itoda vez que, en los sistemas parlamentario y de asamble
a, el Ejecutivo tiene {inicamente funcidén administrativa y re-
presentativa, respectivamente (96). Ahora bien, "la facultad
de direccién y rectoria del estado que racionaliza su activi-
dad mediante la planeacidén ... requiere para su implementa-
cidén operativa vincularse al estado de derecho..."{97). . Ac-
tualmente, el mandato constitucional de la planeacién del Es-
tado, se encuentra en el articulo 26 constitucional y su re-
‘glamentacién est& en la Ley de Planeacidn (Diario Oficial de
1a Federacidn del 5 de enero de 1983), en donde su articulo
30., dice que "la planeacidén nacional del desarrollo... es
la ordenacién racional y sistemitica de las acciones, que en
base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en
materia de regulacidén y promocidén de la actividad econémica,
social, politica y cultural, tiene como propésito la transfor
macién de la realidad del pais, de conformidad con los princi
pios y objetivos que la propia Constitucién y la ley estable-

cen'" (98).

94.- Idem, p. 263

95.- Loc. cit.

96.~ Idem, p. 263 R
97.~ Witker, Jorge. Derecho Econdmico, op. cit., p..59
98.- Ley de Planeacidn. :
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"Dicho proceso de planeacifn deberd integrarse en el sistema
nacional de planeacidn democridtica, el que deberi contemplar
la participacién de todos los sectores sociales y regularse
por un reglamento, mismo qUé hasta la fecha no ha sido expedi
do" (99). '

"En el capitulo cuarto, el articulo 21 sefiala que el Presiden
te de la ReplGblica, en el plazo de seis meses de 1la fecha en

que asume el cargo, deberd proponer y publicar el plan de de-
sarrollo que cumplirad en el sexenio... sin perjuicio de conte

ner proyecciones a mds largo plazo' (100).

Los preceptos apuntados reflejan claramente 1a obligacién del
Ejecutivo Federal de formular y publicar un plan de desarro-

1llo, que recoja y aglutine, por un lado las expresiones y ma
nifestaciones de los sectores social y privado; y por otro la
do, las conjugue y compatibilice con el proyecto plasmado en
la Constitucién; ordenando, coordinando y evaluando l6s recur
sos disponibles y allegdndose de otros para cumplir con las

metas que en suma pretenden lograr los objetivos previstos a

corto, mediano y largo plazo.

99,- Witker, Jorge, Derecho Econdmico, op. cit., p.i6UL
10 e

0.- Ley de Planeaci®m.
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En la idea expuesta, se observa que la actividud de planeacién
a cargo del Ejecutivo Federal implica poner en juego su doble
funcién, politica y administrativa. Esta hipétesis cae por
,su propio peso ala luz de la realidad actual; pues si el ins-
trumento formal de planeacidn en México, es el "Plan Nacional
de Desarrollo™ elaborado y presentado como decreto al Congre-
so de la Unidén por el Poder Ejecutivo, éste tiene la naturale
za juridica de un acto administrativo,"cuya fuente media-
ta es la Ley de Planeacidén, misma que tiene un sélido funda-
mento Constitucional” (101). Por otra parte, 'dicho decreto,
ademfis de dar autenticidad y certeza al plan, asegura normati
vamente imperatividad para la administracidén y compromete al
gobierno federal frente a los administrados a los cuales les
otorga confianza, con la que es factible prever acciones se-
rias en el campo de 1la produccidén y los servicios" (102). Co
mo es evidente, este segundo aspecto entrafa actividad politi

ca.

Para reforzar lo anterior y fundamentar la hipdtesis senalada,
basta hacer un nuevo recorrido del devenir de la planeacidn
en el México post-revolucionario, pero con una 6ptica politi-

ca cimentada, desde luego, en los instrumentos juridicos

101.- Witker, Jorge, Derecho Econdmico, op. cit., p. 67.

102.- Acosta, Miguel, Segundo Curso de Derecho Administrativo,
Porrda, México, Y989, p. 632,
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que la soportan. Para el efecto, seguiremos a - Acosta

Romero:

Los primeros antecedentes tienen una clara intencién politica
pues la propia Carta Magna, "promulgada el 5 de febrero de 1917, es
tablece ...objetivos y prioridades en materia de educacién

piblica, justicia social, agraria, laboral..." (103).

Ya en 1928 se promulgd la ley 'para el establecimiento del
*Primer Consejo Econdmico de los Estados Unidos Mexicanos'.
Se trataba de un erganismo técnico y auténomo encargado de
orientar los estudios que en materia econdmica y social..."
(104) se realizaran. Dicho Consejo tenia la finalidad de
*...adecuar la intervencién del Estado en la economia nacio-
nal,.." (105) lo que se traduce en una indudable préctica po-

litica.

La Ley General de Planeacidén de la Repiiblica, publicada en el
Diario Oficial de la Federacidn el 12 de julio de 1930, "...

pretendia incrementar el desarrollo del pais en forma arméni-
ca y ordenada, a fin de mejorar el nivel de vida de sus habi-

tantes, buscando dentro del bienestar individual el interés

103,- Loc. dit.
104.- Idem, p. 643.
105.~ Loc. cit.
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colectivo'™ (106). En esta ley "... se ordenaba la elabora-
cién de un Plan Nacional de México (PNM). Dicho plan era un
inventario regionalizado de recursos... " (107). E1 papel
del Ejecutivo Federal se clarificaba en la ley, toda vez que
ésta tenia prevista la creacidn de "..., dos comisiones: La
Comisién Nacional de Planeacidn, cuyo presidente honorario
seria el Presidente de la Reptiblica..." (108). "Esta Comi-
sibn estaba facultada para adoptar medidas de orden y previ-
sidn dentro de la economia nacional ..." (109). Y la Comi-
sién del Programa, ... a cuyo cargo se encontraba la ejecu-
cién de obras piblicas contenidas en las directrices del PNM;
esta Comisién la integraba personal de la Secretaria de Comu-

nicaciones y Obras Piblicas'(110).

Esta ley, de acuerdo a lo apuntado, se traduce en un me-
canismo politico en manos del Ejecutivo Federal, pues
le asigna el papel rector de la politica econdmica del

pais.

En 1932 se presentd '... un Programa de Accidn Gubernamental,

106, 107, 108, 109.- Loc. cit.
110.- Idem, p. 644. :
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a fin de dotar a la Administracidén Piblica de una fisonomia
propia, que le permitiese orientar en todo momento a la ciuda
dania sobre los propésitos que se perseguian en las diferen-
tes politicas de su gobierno [se refiere a Abelardo Rodriguez)'

(111).

En esa época se cred una dependencia para observar, mediante
técnicas estadisticas, las condiciones de la economia nacio-
nal, con el fin de ".,. disefiar un plan orginico general de

acuerdo a la situacién real y concreta del pais" (112).

"En julio de 1933, en uso de facultades extraordinarias, el
Ejecutivo Federal propuso la creacidén del 'Consejo Nacional
de Economia'. Este Consejo tendria el caréicter de organismo
auxiliar técnico de consulta obligatoria en todo 1lo
referente a disposiciones econdémicas, facultando al Pre
sidente de la Repiliblica para proceder discrecionalmente

en casos graves' (113).

111, 112, 113.- Loc. cit.



La vinculacién entre la planeacidn y la politica, asi como el
papel del Ejecutivo en dicha actividad, se hace evidente en
esta época, pues Al instalarse la Comisién del Programa del
Partido Nacional Revolucionario (PNR), el Presidente Rodri-
guez destacd cinco problemas que obstaculizaban el crecimien-
to del pais y que requerian solucién inmediata, a saber: lle-
var la instruccién primaria a las masas; asegurar a los ni-
cleos de campesinos la explotacidén adecuada de las tierras y
fomentar la técnica agricola, asi como la construccidn de
obras de irrigacién; elevar el nivel de vida de la clase tra-
bajadora; establecer vias de comunicacién en el interior del
pais para agilizar la transportacidén de mercaderias y la creg
cidén de reservas minerales, a fin de que los minerales fuesen
explotados con limitacién por los particulares, ya que en to
do momento el Estado tiene el dominio directo tanto del sue
lo, subsuelo, asi como de los mantos, vetas y yacimientos de

los minerales.

"Atendiendo a los puntos antes.sefialados, en medio de una
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representacidn, en 1933 se preéenté ante los miembros del
Partido Nacional Revoluciohario, el Proyecto del Plan Sexenal
1934-1940. Aprobado durante el desarrollo de la Segunda Asam
blea Ordinaria del Partido Nacional Revolucionario para el pe
riodo de 1934-1948, el Plan.constituyé un compromiso ante la
'Nacién, de desarrollar una politica social, econbmica, admi-
nistrativa en un primer gran esfuerzo de entender la politica

de gobierno como un todo.

-MEl1 Plan Sexenal era en si, un programa“ comGn de gobierno qde
establecia los compromisos del partido con el pueblo y las

responsabilidades de los gobernantes ante la Nacién" (14).

El maestro Acosta Romero sigue apuntando que "En vista de que
--la LGPR no alcanzé los efectos prdcticos a que se aspiraba,
el Plan Sexenal 1934-1940 buscd ordenar dentro de la adminis-
tracién piblica el desempefo de sus actividades, para impul-
sar el crecimiento del pais al ser el bosquejo de la politica

en materia econdémica®™ (115}.

El llamado Plan Sexenal de 1940-1946 no deja duda en cuanto a

la vinculacién entre el derecho, la politica y la planeacién,

114.-- Loc, cit.
115.- - Lec,-cit..y p. 646



pues "por instruccién aeiyﬁresidente Cérd?nhs, se:cred en la
Secretaria de Gobernacién, .una oficina técnica que ... junte
con ... el Comité Central Ejecutivo del Partido de la Revoluy
cidén Mexicana (PRM antes PNR), propusiercn un 'Segundo Plan
Sexenal' durante el gobierno del General Manuel Avilé Cama-
cho" (.116). En dicho plan se ".., comentd y se establecid de
nueva cuenta que el Gobierno Federal delineara planes de ac-

cidén integral dentro del terreno econdmico' . (117).

En la época de Miguel Alemdn la actividad de planeacién se
llevdé a cabo en las llamadas "Conferencias de Mesa Redonda",
que segiin Acosta Romero, son el "antecedente de los Foros de

Consulta Popular" (118),

Durante el sexenio de 1953 a 1958 fue notoria la actividad de
planeacidén del Ejecutivo Federal, sobre todo en materia econd
mica, pues en 1953 se creé el Comité de Inversiones, depen-
diente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico; diche
organismo cambié su nombre y alcances en 1954, cuando pasé a
depender directamente de la Presidencia de la Repiiblica, bajo
la denominacidén de Comisidn de Inversiones (119); y, su impor

tancia, como dice el Dr. Acosta Romero, '"... se fundaba en

116, 117,- Loc. cit.
118.- Idem, p. 647.
119.- Loc. cit.
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mantener un estrecho contacto con la Presidencia de la Repii-

blica y la informacidén econémica que manejaba' (120).

El precedente citado, al decir del Dr., Acosta Romero, fue. un
impulse fuerte para la planeacidén en la década de los sesen-
tas, pues fue una pauta del gobierno de L&pez Mateos, quien
durante su gestién vio la expedicidn de la Ley de Secretari-
as y Departamentos de Estado, en la cual se prevé. que }q acEi
vidad de planeacién se llevarid a cabo por la Secretaria dg la;

Presidencia, entre cuyas funciones estin (121):

"articulo 16 de la Ley de Secretarias y Departaﬁehtosfde'ﬁstg

do:

*... A la Secretaria de la Presidencia corresponde el despa-

cho de -los siguientes asuntos:
"II. Elaborar el Plan General de Gasto Piblico e Inversiones
del Poder Ejecutivo y Programas Especiales que fije el Presi-

dente de la Replblica...

"1V. Coordinar los programas de inversidn de los diversos

120,- Idem, p. 648. . .
121,- Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, Diario
Oficial de la Federacién, 24 de diciembre de TU5E, ci-

tado en Acosta, Miguel, Loc. cit.



drganos de la AdministraC1on Publxca y'estudxar las mod:fxca-

ciones que a este deban h cerse...~'

"V, .Vigilar la inversién pGblica y la de los organismos des-
centralizados y empresas de participacién paraestatal..."

(122).

“En el mes de julio de 1961 se acordd la constitucidn de-la
Comisidén Intersecretarial, formada por representantes de la
Secretaria de Hacienda Y Crédito Piblico y de la Secretaria
de la Presidencia, para claborar Planes Nacionales de Desa-

rrollo Econdmico y Social en el corto y largo plazo™ (123).

En ese mismo afo se formularon "programas especiales para las
actividades econémicas bdsicas en el progreso del pais; asi
como la planeacién integral de las regiones o localidades que

con urgencia demandaran el auxilio federal" (124).

En 1863 presentd al Congreso de 1a Unién "una iniciativa de
ley en materia de planeacidn denominada 'Ley Federal de Pla-
neacién ', donde proponia la creacidn de la Comisién Nacional

de Planeacidn, con competencia a nivel federal en la - - -

122,- Loc. cit.
123.- Idem, p. 649.
124.- Loc. cit.
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estructuracién de planes y programas de desarrollo ..."(@25).
El proyecto fue rechazado "en funcidén del caricter federal. que
“se le atribuia a la aludida Comisién Nacional de Planeacidn"
(126) .

El 1lamado "Programa de Desarrollo Econémico y Social" de 1966
-1970 como su nombre lo indica, es un plan que define una polf
tica econdmica, cuya prioridad es "alcanzar un crecimiento eco
némico' (127). Durante su vigencia se creé la "Subcomisidn

de Inversidén y Financiamiento, dependiente de la Comisidén In-
tersecretarial, para la formulacidén de los planes de desarro-

1lo" (128).

Otro argumento a faver de la hipdtesis de que la actividad de
planeacién es una herramienta politica del Ejecutivo Federal,
se puede observar "Durante la campafa presidencial del Lic.

Luis Echeverria Alvarez ... en l1la cual la elaboracién de pla-
nes coordinados de desarrollo fue una propuesta de solucién a

los problemas nacionales" (129).

Este sexenio se caracterizé por una intensa actividad en mate

ria de planeacidn, no obstante hay autores que sostienen que

125, 126.-. Loc. cit.
127.- Ildem, p. 650.
128, 129.- Loc. cit.
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debido a inercias, falta de recursos financieros y humanos im-
pidieron que el plan se llevase a la pridctica (130). Cabe se-
flalar que en dicho sexenio nacieron organismos que aborda-
ron la planeacidén desde la perspectiva de la regionalizacidn.

En efecto, se crearon los COPRODES, Comités Promotores del De
sarrollo Econémico y Social, integrados en cada entidad, orde
néndolas y jerarquizindolas, poniendo especial interés en las

zonas marginadas (131).

Paralelamente se cred en 1975 la Comisién Nacional del Desa-
rrollo Regional, que elaboraria los planes de desarrollo en
el mediano y largo plazo del esquema regionalizado, coordinan
do la inversién piiblica y la ejecucidn de proyectos y obras

(132).

Con Lépez Portillo, se cred la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto, regulada por el articulo 32 de la Ley Orgénica
de la Administracién Piblica Federal (promulgada en dicho

sexenio) (133).

En este sexenio la perspectiva de regionalizacién de la pla-

neacidén persiste y los COPRODES se transformaron en los

130, 131.- Loc. cit.

132.- Diario 0f1c1al de la Federacidn citado por Acosta,
Miguel, op. cit., p. 6S1.

133.- Acosta, nguel Loc, cit,
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Comités Estatales de Planeacidén (COPLADES), como "enlace entre

la planeacidén nacional y regional" (134).

En dicho periodo presidencial se elaboré el "Plan Global de De
"sarrollo" (PGD), publicado en el Diario Oficial de la Federa-
cidén el 17 de junio de 1970 {130), que se reveld como ... un
paso mis en la tarea de llegar a un sistema integral de plani-
ficacidén del pais, al aprobar. el establecimiento de patrones

de eficacia, eficiencia y congruencia en el desarrollo de " las
actividades en torno a los objetivos y propésitos establecidos'..
(135). ’

Es durante esta gestidn que se empieza a '"pactar' més fdrmal-
mente el desarrollo entre el gobierno federal y los gobiernés
estatales, por medio de instrumentos de derecho pﬁblicorque se
definian como herramientas politicas, financieras, programiti-
cas y presupuestales. Estos instrumentos juridicos fueron 1lla
mados Convenios Unicos de Coordinacién, cuya finalidad fue
*"fortalecer el pacto federal y propiciar el desarrollo autdno-
mo y equitativo de las diversas regiones del pais, aunque en
ciertos casos sus efectos fueron contrarios al federalismo"

(136), puesto que la planeacién y las decisiones se centraliza

134.- Loc. cit.
135.- Idem, p. 652.
136.- Loc. cit.
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ron (137), tal vez debido a una organizacidn presupuestal cuyas
politicas de gasto estaban definidas a nivel central (138), no
obtante que estaban avalados por las actividades de planeacién

estatal que se llevaban a cabo por las entidades federativas y
que se plasmaban en los Planes dg Desarrollo Estatal (PLADES),

atendiendo a las prioridades nacionales y estatales (139),

",.. lo que constituyé una importante aportacién para la inte-

gracién en el marco regional durante la administracién 1876-

1982" (140},

El Plan Nacional de Desarrollo 1982 - 1988,  "... surge
come resultado del Plan Bidsico de Gobierno y la plg-
taforma electoral, elaborada por el Instituto de Estu-
dios Sociales, Politicos y Econdémicos del Partido: Revo
lucionario Institucional y aprobado durante el desarro
llo de 1a XI Asamblea Nacional Ordinaria del PRI"

(141). El contenido de este instrumento se divide en
dos partes. La primera es de naturaleza eminentemente
politica (como su nombre lo indica "Principios Politi-

cos, Propésito, Objetivos y Estrategia") (142). En efecto,

137, 138, 139, 140,141, 142.- Loc. cit.
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el primer apartado contieﬁe " ... la.politica del Estado Mexi
cano de acuerdo ... a los principios del Proyecto Nacional
inscritos en la Constitucidén Politica" (143 ). y "Las bases po
liticas que lo hardn posible y lo complementarin se describen
en lineamientos generales de gobierno, politica exterior, se-
guridad nacional y justicia'(144).

El segundo apartado llamado la "“Instrumentacidn de 1a estyaté”
gia'" (145), también contiene el ingrediente politico, toda :
vez que en "El capitulo de la politica econdmica general des-
cribe los escenarios macroecondmicos posibles y elruso de los
instrumentos de caricter global de que dispone el Estado pa
ra avanzar hacia los objetivos nacionales. Se describe el
manejo de la politica de gasto pablico, precisdndose los propg-
sitos que ... pretende alcanzar a través de ésta y se presen
tan los lineamientos de politica de Empresa Pdblica. ... De
fine la aplicacién también de politicas de ingreso piblico,

de subsidios, crediticia y monetaria y de deuda pablica...

Por otra parte precisa la aplicacién de politicas cambiarias

de comercio exterior y de inversién extranjera" (146),

Asimismo explicita las politicas social, sectorial y regional;

143, 144.- Loc. cit.
145.- Idem, p. 654.
146.- Loc. cit.
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en este.ﬁltimd nsbﬁctoﬁ§e évania aliprevér el establecimiento
de'los'Sistémas'Esﬁatales'de Planeacién Democritica que se
vinculan con el Sistema Nacional de Planeacién Democritica
“,(147).' Asimismo el instrumento juridico programidtico y presu
puestal, para promover la veftiente de coordinacién cambia de

nombre para denominarse "Convenio Unico de Desarrollo' (148).

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, es como el anterior
instrumento decididamente politico, que robustece la activi-
dad del Ejecutivo Federal en materia de planeacidén. Basta
con citar los objetivos que persigue; "..., la defensa de la
soberania y la promocidn de los intereses de México en el mun
do; 1a ampliacién de la vida democrética; la recuperacién del
crecimiento con estabilidad de precios y el mejoramiento pro-

ductivo del nivel de vida de la poblacidn' (149).

En otro capitulo se haridn comentarios a dicho plan, por el mo
mento s6lo se pretende apuntar la naturaleza politica de la
planeacidén en México y la evidente actividad de control que
el Ejecutivo ejerce sobre ella, hipdétesis que se sustenta ob-
servando tanto la conceptualizacidn de la planeacién,como

los aspectos del devenir de la administracién piblica que en

147.- Loc. cit.
148.- Idem, p. 655,
149.- Loc. cit.
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esta materia, se expusieron.
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CAPITULO SEGUNDO
LA PLANEACION, EL DERECHO
Y LA POLITICA

“1l.- COMENTARIOS SOBRE EL VINCULO .ENTRE LA PLANEACION Y EL
DERECHO.

El vinculo indisoluble que une a la planeacidn con el derecho
mexicano contemporéineo, nace desde el movimiento revolucionario

de 1910.

"En nuestra Carta Magna se incorporaron las demandas populares
del movimiento revolucionario y se dio base para el estableci-
miento de la futura estructuracién social y econémica del
pais. Quedé constitucionalmente establecida una nueva concep-
cién de los fines del Estado, el condicionamiento de la propie
dad privada al .interés piblico, el mandato de crear las condi-
ciones materiales para hacer efectiva la libertad, las bases -
de una economia mixta, la defensa de los derechos de obreros y
campesinos y el dominio de la Nacidén sobre sus recursos bisi-

cos..." (1).

1.- De la Madrid, Miguel, Planeacidn para el Desarrollo,
Fondo de Cultura Econdmica, M&xico, 1981, p. I0.




No se puede hablar de planeacién sin hacer referencia a la
Constitucidn, pues ésta ",..es a la vez historia, ley y plan"
(2), de ahi que el derecho y la planeacién estén vinculados

incuestionablemente.

En efecto, el constituyente plasmd un modelo de Estadc en los
articulos 39, 40 y 41, que, parafraseando a Hegel, se revela
como un conjunto de férmulas de un manifiesto del pueblo, en
el sentido de que ha decididv seguir un proyecto nacional, me-
diante un pacto que da a luz a un Estado '"como realidad de 1la
voluntad sustancial que posee autovonciencia elevada a univer-
salidad" (3). '"Esta unidad sustancial como absoluta e inmévil
es donde la libertad alcanza la plenitud de sus derechos, a;i
como esta finalidad Gltima, tiene un derecho superior al de
los individuos, cuyo deber supremo es el de ser miembros del
Estado' (4). Para Hegel, al cumplirse el deber del individuo
colectivamente, se satisfacen todas las necesidades de su bie-
nestar individual y siente a la vez orgullo de pertenecer ul

Estado (5).

Hegel dice que "la Constitucidn Politica es la organizacién

del Estado y el proceso de su vida orginica en referencia a

- Loc. cit.

- Hegel, George, Filosofia del Derecho. Traduccién revisada
por Laura Munes y Eduardo Ceballos, 2a. edicién, UNAM, Mé-
xico, 1985, p. 242,

4.~ Idem, p. 243.

5.~ Idem, p. 244.

2.
3.
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si mismo" (6). "La Constitucién es racional en la medida en
que el Estado determina y diferencia en si su actividad segin-
la naturaleza de su concepto™ (7). Pues su racionalidad devie
ne de la naturaleza de los individuos que la crean como refle-
jo inmediato de su espiritu de universalidad, que quiere y sa-
be lo sustancial por la autoconciencia de las instituciones

que preservan sus intereses particulares y colectivos (8},

De donde Hegel afirma que "... 1a Constitucién ... es la racigo
nalidad desarrollada y realizada" (9); y, sus instituciones
"son la base firme del estado asi como de la confianza y dispo
sicién de los individuos por €1, las piedras angulares de la
libertad piblica, pues en ellas existe realizada la libertad
particular como racional y en ellas se da la unidén en si de

libertad y de necesidad" (10).

Pero tal libertad requiere de la divisidén de los poderes,

pues el principio de divisién de poderes es un presupuesto bi-
sico del equilibrio del Estado para ser garante de su permanen
cia en prosecucidén de la libertad, dado que la lucha y oposi~ »
cién entre cada poder balancea su unidad sustancial y finalis-

ta (11).

- Idem, p. 264,
- ldem, p. 265.
- Idem, p. 250,
- Loc. cit.

0. Idem, p.p.251-252
11.- Idem, p.p.266-267.
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El cambio logrado en México con la Constitucién de 1917 en el
campo juridico no solo implicé la sustitucidn de la Carta Magna
de 1857, sino queabrié un espacio para la entrada de México a
un contexte internacional de post-guerra, enfrentando proble-
mas de amplia gama, de ahi que se antoja exacta 1a afirmacidn
de Hegel, de que 'cada pueblo tiene la Constitucidn que es

adecuada a €l y que le corresponde' (12).

Un Estado surgido de una revolucidn "consolida su legitima-
cifn socio-histérica en la medida que va traduciendo en reali
dades los objetivos que recoge su plataforma ideoldgica, en
tanto que éstos se establecen como medios para resolver las
demandas populares que le dieron origen'" (13). Estos objeti-
vos requieren de instrumentos que los hagan operativos en

acciones que persigan metas concretas (14).

Puede afirmarse que la capacidad politica y administrativa po
tencial del "Estado Mexicano, se establece y delimita formal-
mente en la Constitucién de Querétaro" (15), que no sdélo otor
g2 y establece las garantias individuales y reconoce las so-

ciales, sino que reserva a la nacidn la titularidad exclusiva

de ciertos derechos y potestad de determinar las modalidades

12.- Idem, p. 272.

13.- Carrillo, Alejandro, La Reforma Administrativa en México,
2a. edicién, Porriia, M&xico 198U, p. 19.

14.- Idem, p. 20.

15.- Idem, p. 21.
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y limites de su ejercicio (16).

Bl proyecto de nacién abandond el concepto tradicional del Es-
tado gendarme, para atribuirse el caridcter del "Estado de ser-
vicio" o de "bienestar'"; o como lo definen otros, como "Estado
agente de cambio", con toda la capacidad politica necesaria pa
re cumplir sus propdsitos (17)., Asi, el Estado mexicano tiene
obligacién de marcar objetivos y las rutas que se han de se-
guir para lograr el desarrollo integral del pais, valiéndose
de sistemas organizados por el Ejecutivo Federal (19)}. Pero
estos sistemas deben apegarse al principio de legalidad, por
tanto, se eleva a nivel constitucional la sujecién juridica de
los tres sectores de la poblacién (piblico, social y privado}
al proceso de planeacién del desarrollo (19). Por ello la pla-
neacién en México esti vinculada al concepto de rectoria del
Bstado, pues ésta se vale de instrumentos como la planeacién
para cumplir con sus responsabilidades en la promocién del de-

sarrolle (20).

2.- SOMERA EXPOSICION SOBRE UNA PERSPECTIVA DE POLITICA ECONO
MICA Y PLANEACION. :

16.- Loc. cit.
17.- Idem, p. 23,
18.- Loc, cit.
19.- Witker, Jorge, Derecho Econdmico y Planeacidn en México
en la Revista de Investigaciones Juridicas de la Escuela
20 tibre ge Derecho, aflo 7, namero 7, México, 1983, p. 362.
.~ Loc, cit.




Se puede afirmar que en América Latina "...una nueva polftica

econdmica constituye la forma por excelencia de la planeacién"

(21). Esta idea parte de la concepcidén de la planeacidn como
una actividad "...necesaria para lograr el objetivo de un de-
‘sarrollo econdémico y social que beneficie a las mayorias..."
(22). No obstante, como se afirmé en un simposio sobre pla-
neacién, "la tradicional economfa politica de la planeacién
y més generalmente la ciencia econdmica actual atraviesan
por un periodo de relativo estancamiento, de crisis concep-
tual interna, que limitan su utilidad en cuanto al auténtico
conocimiento de los problemas que aquejan a nuestra Tealidad
econémica y de sus formas deseables de reorganizacién. Por
otro lado, el desorden econdémico internacional, consecuencia
del agotamiento de un cierto estilo de desarrollo que habia
logrado una via estable de crecimiento, abre la posibilidad

y también la necesidad para ciertos paises como México de
una nueva politica econdmica, globalizadora, que propicie ,
través de la superacidn misma de los desequilibrios actuales, la
emergencia del modelo de pais al que se aspira en el largo pl

zo. Este estancamiento conceptual, aunado a la urgencia del

a

2

llamamiento de la realidad, caracteriza la situacidn actual de

la planeacién, precisa el reto al que se enfrenta y define el

21,- Cdrdoba, José, en De la Madrid, Miguel.y otros, Planea-

cién para el Desarrollo, Fondo de Cultura Econdmica, ME
xico, 1981, p., 13, A )

. Labastida, Francisco, en De la Madrid, Miguel, op. cit.
p. 19,

19
e
'



&mbito de sus perspectivas' (23).

En otras palabras, las teorias puras en materia de planeAcién'
econdémica estdn en crisis conceptual, pues no pueden explicar
la realidad econdmica actual satisfactoriamente a partir de
sus postulados puros u ortodoxos (24). Asi, "si se exige una
completa pureza conceptual, en materia econdmica existen dni-
camente dos sistemas tedricos fuertes: el marxista y el .neo-
cldsico; y dos formas polares de organizacién con una perfec;
ta 16gica interna: la economia de mercado y la economia cen-
tralmente planificada. . E1 problema de la economia politica
consiste en explicar lo que se observa universalmente y quer
contradice esta lbégica sencilla: 1la intervencién del Estado
en las economias de mercado y la presencia del mercado en las

economias planificadas™ (25).

Ahora bien, siguiendo al autor de las ideas expuestas, la teg
ria neoclésica tiene una "visién mercantilista del mundo,  en
donde todo se puede intercambiar contra todo..." (26), pero
los tedricos neoclisicos reconocen ciertos fendémenos no mer-
cantiles, pero de naturaleza econdémica, como la intervencidn

del Estado en la economia (27). La postura neoclésica

23.- Cbérdoba, José, op.
R $.- Loc. ci

cit., p. 38,
24, 25, 26 t.



justifica esta "aberracidn tedrica" del intervencionismo esta
tal en los términos siguientes (28): "En primer lugar, la na
turaleza de ciertos bienes hace dificil asignarles un titulo
de propiedad, porque los costos... son excesivamente elevados.
Estos bienes escapan... del mercado,.. tal es el caso de bie-
nes piblicos como la defensa nacional, o de infraestructuras
de uso colectivo. En segundo lugar, es sabido que los meca-
nismos del mercado no pueden por si solos lograr una redistri
bucidén de la riqueza y de las oportunidades conforme a una
idea superior de justicia social. La justicia distributiva
del mercado sélo asegura que el individuo obtendrd ventajas
materiales dentro de un juego contractual y en proporcién con
sus oportunidades originarias. En este caso, el Estado puede
intervenir para ... corregir las disparidades de origen. Des
de el punto de vista neoclésico, las politicas de educacidén y
seguro social de las economias de mercado desarrolladas se jus

tifican sobre esta base.

"Por fin, y esto es tal vez lo mis importante, el Estado in-
terviene para contrarrestar imperfecciones del mecanismo del
mercado que son resultado de riesgos contra los cuales no es-

posible asegurarse, de falta de informacién o de fallas de

28.- Loc. cit.
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coordinacidn entre los agentes privados. Asi explica la teo-
ria neocléisica que el Estado haya intervenido en ciertos sec-
tores bisicos, en inversiones con alto riesgo y largo plazo
de maduracién, cuyas caracteristicas restringen las posibili-
dades de participaci6n del sector privado. Asi ante todo pue
de justificarse, en teoria y sobre la base de fallas de coor-
dinacién e informacidn, la intervencidn reguladora que los
paises capitalistas han adoptado después de Keynes y que cons
tituye... la forma tradicional de la politica econdmica. Sa-
bemos que, concebida como control de la demanda agregada esa
politica ha fracasado, demostrando la actual. incapacidad de
la teoria neoclésica para explicar el comportamiento real de

las economias de mercado en desequilibrio' (29).

La teoria marxista, ... invirtiendo el orden de la visidnnee-
clisica, parte de lo social para llegar al individuo' (30).

Para el marxismo el individuo '"...desaparece detris de la 16&-
gica del capital, concebido €ste como una relacidn social que
se reproduce. En esta légica, el Estado desempefia la funciédn
de sostener.la reproduccidén ampliada de las relaciones capita
listas, creando fuera del mercado, las condiciones necesarias

a la acumulacidn del capital' (31). No obstante, la postura

29.- Idem, p. 39-40.
30, 31.- Loc. cit.



' positivo del pa
Ed'eSé proce-
1dent1f1can con

32) AST

En cuan;o'a la'presencia ‘del mercado en economias planificaa.

dis,r"caﬁé recordar -que en’la tradicién marxista -es decir
en su forma original- elrsocialismo es fundamentalmente un
ejercicio especifico del poder politico que sucede a la toma-
del poder por el partido de la clase obrera... no es por lo
tanto, un modo de produccidn estable, cuyas categorias econd-
micas pudieran analizarse per se. Corresponde a una fase his
térica de transicidn social cuyo término -utdpico, por ser
infinitamente remoto- se caracteriza por el control efective
del proceso de produccidén por parte de los productores direc-

tos" (34).

32, 33, 34.-:Loc. cit.



Por ello, ‘el mencionado autor, citando a Bettelheim, afirma
que eélincorrecto determinar la naturaleza socialista de un
régimen 'a partir de criterios estiticos yeconomicistas toda
vez que dicha naturaleza debe establecerse mediante un anili-
'sis de su evolucidn politica. Asi la presencia de fendmenos
de ‘mercado se interpreta como un ;esabio de los rasgos de la

sociedad anterior (35).

Por otra parte, la planeacidn, entendida como politica econd-
mica, actualmente se desarrolla "...contrariamente a la idea
segin la cual planear seria implementar un modelo predetermi-
nado, la prictica tiene que adelantarse a la teoria. La creag
tividad social en su sentido mas amplio tiene que sustituir
las fallas y lagunas de la reflexién conceptual. El cruce
sistemdtico entre lo econdmico, lo politico, lo social y lo
cultural, debe contrarrestar los limites de un enfoque estric

tamente econdmico" (36).

En efecto, en México no se sigue ningiin modelo rigido o pre-
determinado de planeacién, no obstante, se debe reconocer que
en la praxis, nuestro sistema de planeacidn se ha nutrido de

modelos como el francés que, al decir de Acosta Romero, es

35, 36.- Loc. cit.



del -tipo indicativo o flexible "que responde a la filasofia
de blisqueda de un punto medio que concibe el respeto a la li-
bertad y a 1a iniciativa individual con una orientacién comiin

del desarrollo' (37).

Esta planificacidén "a la francesa" (38) surgié en la segunda
post-guerra y estd '"asociada a la idea de crecimiento total

y global de una nacién atrasada o relativamente desfasada con
una fuerte presencia del sector piblico que al calor de un
contexto econémico estable ha podido alcanzar peri6dicamente
incrementos cuantitativos sustanciales de riqueza, si bien en
la distribucidén personal y territorial de esta riqueza sus

éxitos han sido mucho menores" (39).

Este tipo de planificacién indicativa es contrario al imposi-
tivo (como se apuntd con anterioridad), pues a diferencia de-
éste, aquel no es obligatorio ya que su ejercicio se logra

voluntariamente por parte de los sectores interesados® (40).

En México la planeacién asi concebida, se traduce en una for-
ma de intervencionismo del Estado, que ha evolucionado adop-

tando diversas maneras de expresarse, hasta llegar a la forma

37.- Acosta, Miguel, op. cit., p. 640.

38.- Loc. cit.

39.- Bassols, Martin, Constitucisn y Sistema Econdmico, Edito

. rial Tecnos, Madrid, p. 217, citado en Acosta, Miguel,
Loc., cit.

40.- Loc. cit.




que estd legitimada en la Constltucxén y en: la Ley de Planen-

cxcn, denominada Sistema Nacxonal de Planeacxon Democr tica’

El 1ntervenc1on15mo del Estado, como ‘se vio el apartado an
terxor, ha tenido distintas formas de manxfest rﬁe 0
to este fendmeno desde el &ngulo derla econquq~politié§ ?152
mo instrumento de politica econémica, se obsérva una diferen-
ci$ entre la crisis de los aﬁosbtreinta y la década de los
,aﬂosrseténta. "La duracién, més»qué la severidad de la rece-
sién, "dio un caracter singular a la crisis de los afios trein-
ta y su resolucidn estuvo acompafiada del renacimiento tedrico
Keynesiano. Por el contrario, lo que distingue a la crisis
de los aflos setenta es la lentitud del procesc de recupera-

cién econdmica y la ausencia de ajuste o innovacidn teérxca

fundamental" (41).

En la actualidad, contrariamente a lo que se observo en 1a; dé

cada de los sesenta, en el sentido de 1nst1tuc10nnlizar for-"'

malmente 1la planificac1on econdmica, “...mot1v05fdb oyuntura

econdémica, demandas de descentralizacién y critlca los pro-
cesos burocriticos, determinan una prictica planlfxcadnra mu-

cho mids flexible y antiformalista, calculando el. grndo de

41.- Cordoba, José, op. cit., p. 41.
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"ppe:ati}idad que razonablemente4puede alcanzar (42).

Por éilo se ‘impone '"...un nuevo tipo de planeacidn, basado en
1a redistribucién del gasto piblico y de los niveles de servi
~cios plblicos entre las distintas instancias territoriales y
mantenimiento de la funcidm de estabilidad econdmica a cargo

de las autoridades centrales” (43).

En efecto, la politica econdmica de la actualidad es producto
de la revisién y rectificacidn de los cambios que tuvieron lu
gar a partir de la década de los sesenta, Ya en 1960, en los
paises capitalistas'se 1legé a creer que la politica econdmi-
ca habia adquirido singular eficacia en su papel regulador
del sistema econémico, pues éste respondia adecuadamente a
1as medidas correctivas sugeridas por el andlisis Keynesiano"
(44). "... las viejas crisis econdmicas y 1la inestabilidad

de la postguerra eran asuntos del pasado™ (45). Esto se ex-

plica porque en los sesentas habia un adecuado manejo de la
demanda agregada y un gasto piiblico equilibrado con los nive

les de impuestaos. Por otra parte, en el marco internacional

se pacté una politica de pleno empleo que parecia accesible;

por su parte el desempleo era escaso y el producto era

42,- Acosta, Miguel, op. cit., p. 641,
43,- Loc. cit.
44.- Solis, Leopoldo, en Dc la Madrid, Miguel, op. cit.,

. 26.

45.- Lac,.,, cit.



suceptible de ser controlado, resultandb‘qﬁe loslpfecios no

se elevaran (46).

"La sincronizacién de medios y efectos en politica econémica

parecia ser un logro esencial de la macroeconomia y del avan-
ce general de la teoria y la politica econdmicas ... centra-

das en el manejo de la demanda agregada, las politicas econé-
micas conferian un caricter ordenador al comportamiento de la
produccién, que debia seguir las pautas sefialadas por 105 plé
nes econdmicos' (47). Se requeria mantener la utilizacién '’
plena de los recursos productivos y para ello era necesafior
estimar los requerimientos de crecimiento del gasto piblico 'y
del crédito piblico (48). El gasto Federal mantuvo produc-

cidén y empleo en niveles adecuados (49), "Determinar el agre-
gado, su composicidén y estructura, funcionaban como elementos
rectores del nivel del producto, de su asignacidn sectorial y

de la distribucién del ingreso™ (50).

En esa €poca se aplicaron ajustes en la politica econdémica
tales como el establecimiento de que el destino y monto de
las inversiones se fundaria en el precio - costo; programa-

cidn lineal; modelos de insumo - producto, etc.. Se fincd 1a

46, 47, 48, 49, 50.- Loc. cit.




planeacidn econdmica en un marco poskeynesiano que se basd en
el "modelo de formacidén de capital del tipo Harrod-Domar; des
pués con los modelos desgregados de insumo-producto; més tar-
de modelos econométricos de programacidn y de congruencia de
.politica econdmica, compatibles entre medios y fines; final-
mente se disponia de instrumentos complementarios que permiti
in un consenso sobre los objetivos posibles a alcanzar en un

sistema de planeacidn' (51).

Actualmente se observa que la capacidad productiva aumenta a
tal punto '...que en ocasiones el mayor desarrollo auspicia

regimenes autoritarios; que sélo los salarios de algunos cre
cen en forma real; que la estructura social asimila todos es-
tos hechos, destruyendo o desdefando su acervo cultural -si

es que no violentando su sistema de pensamiento- para adaptar
se a aquello que el avance econémico imitativo parece ponerle

en la mesa" {52).

Ello no sugiere dejar a un lado la planeacién tradicional,
sino complementarla. Tampoco se sugiere el extremo de que
un plan incluya "objetivos culturales” como un rengldn presu-

puestario (53).

51,- Idem, p. 27
52.- Idem, p. 35
53.- Loc. cit.
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"La planeacién ... puede concebirse como un instrumento de
transformacidén que amalgame los objetivos sociales, los cultu-
rales’ con-los econdmicos' (54). Se debe por fanto evitar ha-
cer de la planeacién‘un ejercicio mecdnico, economicista que
solo. asigna fines y medios a los distintos agentes econémicos
(585). Es decir, no podemos concebir a la planeacidn ubicada

dentro de una burbuja de racionalidad econémica pura.

La planeacién como politica econémica requiere de un Estado
fuerte que dirija el cuerpo social y no un Estado obeso que
lo ahogue controlindolo (56). Asi, en México se pretende que
la planeacidn se haga consistir "en un esfuerzo sistemitico
de congruencia entre la filosofia politica y el pais que se
quiere y puede ser; una confronta. nacional entre ambiciones y
posibilidades, una identificacién ordenada de los objetivos

por lograr y de los obstdculos por superar..! (57).

El éxito de la plancacién no es funcidén directa de su coheren
cia interna; tampoco es consecuencia necesaria de determi-
nada decision por parte del gobierno de proveer los medios-

para su ejecucién. El1 éxito final de la planeacidén depende

54,.- Aceves, Angel, Relatoria, en De la Madrid, Miguel, op.
cit.,p. 308,

§5.- Loc. cit.

56.- Cdrdoba, José, op. cit.,pp. 43-44,

§7.- Loc. cit.
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“urbano, asociado a una acele-

a modifiéado el tamano, composi-

,iciﬁn y - loc nide;la poblkciéh, ;ﬁnado al desarrollo . de

vginneé'y,la nodificacisn’ de iaféétructurs productiva (59).

En esta {iltima década del 'siglo’ las relaciones econémicas, en

relacién al mundo y haéia gl interior se tornan complejas(60).

"La interdependencia de nuestros pfocesos productivos entre
sectores y regiones es cada.vez més amplia, 1o que lleva a
efectos y reacciones en cadena ante los fendmenos econdmicos

nacionales e internacionales'" (61).

En lo social tambidn se dan cambios. "El tejido social es més
rico y complejo' (62). ~ Las distintas organizaciones colecti-

vas se robustecen y amplian. Los obreros, campesinos, clases

S8.- Loc. cit.

59.- Sienz, José, obra colectiva, La Renovacidén Nacional
a3 Través del Derecho, Porria, México, 1988, p. 308.

60.- Tdem, p. 309,

61, 62.- Loc. cit.
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medias, profesionistas, gmpr safios;kié;nicos, participan mis

en politica y estdn interconectados’en sistemas de comunica-

cién naciohal‘coﬁ’pééibiixdade;:bara'expresar puntos de vista-

uniformes (63).

Se dice en dxscursos p011t1cos que el Estado se ha modernizado.
Que ha habido avance-institucional para dar respuesta a nuevos
problemas del desarrollo, sin embargo, persisten la desigual-
dad social, la ineficiencia y baja productividad, la escasa
competitividad de nuestros productos en el exterior y la insu-

ficiencia de ahorro interno para financiar el desarrollo (64).

La expansidén de la produccién y la industrializacién general

del pais trajo desequilibrios (65). "De 1940 a fines de la dé
cada de los afos cincuenta, el crecimiento de la produccidn es
tuvo acompafiado de un financiamiento inflacionario que desesta
biliz6 el agro y repercuti en las comunidades urbanas en for-

macidén, provocando un agudo desequilibrio externo" (66)}.

"Durante los aflos sesenta se pudieron encontrar formas de fi-
nanciamiento externo de la expansidén econdmica, se elevd el in

greso de los trabajadores organizados, pero no se atendid de

63, 64, 65, 66.- Loc. cit.



manera suficiente al campo” (67) a la vez que no se fomentd
el ahorro interno, lo que ocasiond la fractura de la infraes-
tructura econfmica y social. Asimismo, se desaproveché el

auge econdmico internacional de la posguerra por falta de ins
trumentos juridico econémicos adecuados a las necesidades de

competencia internacional (69).

Durante la crisis mundial de 1973 se vio la necesidad de res-
tructurar la organizacién de la economia y sus fuentes de fi-
nancimiento, pues dada la dinamica del proceso de crisis y la
ausencia de medidas correctivas consistentes y los impactos

internacionales, el Estado se veia impedido para configurar

una estrategia de desarrollo permanente para rvesolver de mane
ra estructural los principales desequilibrios econdmicos y so

ciales del pais (69).

Es evidente que faltaba una '"adecuacidn entre el orden norma-
tive y las nuevas exigencias de desarrollo integral, que geng
raba incertidumbre y obstaculizaba el desarrollo"™ (70). Este
escenario sirvidé de justificacién al Ejecutivo Federal para

enviar una iniciativa al Congreso para elevar a rango ctonsti

tucional la obligacién a cargo del Estado de la definicién

67.- Loc. cit,
68.- Idem, p. 310
69, 70.- Loc. cit.
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del plan para el desarrollo del pais.

3.1 La Reforma a la Constitucién Politica,

La exposicibn de motivos de la reforma dice que el desarrollo
econdmico debe tener sus bases institucionales y legales en
‘el texto de la Constitucidn, pues "en la época actual, no es
posible separar lo econdmico de la participacidén y los valo-
res de la sociedad" (71) .1a legitimidad de nuestro régimen de
riva de la revolucidén y de la voluntad del pueblo en ejerci-
cio de la democracia, que faculta al Estado para conducir con

eficiencia el desarrollo integral (72).

La reforma constitucional de 1982 - 1983 pretende guardar con-
gruencia con los principios, 1a naturaleza y funcionamiento
del sistema politico surgido de la revolucién (73). Se puede-
afirmar que tiende a fortalecer y perfeccionar nuestro régimen
democritico y no se aparta de la filosofia politica esencial
del movimiento de 1910 (74). Cabe destacar que la iniciativa
enviada al constituyente Permanente, en diciembre de 1982,
ademis de reformar el articulo 26 ~onstitucional, incluyd refor
mas y adiciones a los articulos 25; 27 fracciones XIX y XX;
28, y 73 fracciones XXIX-D, XXIX-E, XXIX-F. El cenjunto de es

tas disposiciones se refieren a 1la rectoria del Estado

71.- Loc. cit.
72.- ldem, p. 31l.
73.- Loc. cit.
74.- Idem, p. 312,
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y la economia mixta; asimismo ordenan el establecimiento de

un sistema de planeacidn del desarrollo de cardcter democréiti
co; incluyen al campo en el proceso de desarrollo y buscan me
jorar la imparticidén de la justicia agraria; por otra parte,

se definié con precisién la esfera del Estado en cuanto a las
dreas estratégicas y prioritarias de su exclusiva injerencia;
¥, finalmente, se define la funcidn y desempefio de las insti-
tuciones, organismos descentralizados y empresas de participa- -’

cidén estatal (75).

Esta reforma, dota al Estado de un imperio indiscutible“en ma "’
teria econémica y se revela como un instrumento del Ejecutivo
para "ordenar las atribuciones del Estado en materia de pla-
neacidén, conduccién, coordinacidén y orientacidén de la econo-

mia nacional, asi como aquellas de regulacién y fomento' (76).

En efecto, las reformas aludidas dieron lugar a que ",.. el

constituyente Permanente cambiara el contenido de los articu-
los 25 y 26 Constitucionales que antes ...establecian las ga-
rantias referentes al Derecho de Privacia de 1a Corresponden-
cia y Papeles, asi como el Derecho de Requisicién a las Fuer-

zas Armadas en tiempo de guerra, pasando su texto a los dos

75.- Idem, p. 313.
76.~ ldem, p. 312.
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‘Gltimos phirrafos del articulo 16 de la propia Constitucién™
. '

En particular, el articulo 25 "Define la rectoria del Estado
en el sistema econémico para alcanzar un desarrollo integral"
(78). Asimismo, "Convoca a participar en las tareas del desa
rrollo a los sectores pidblicos (Sic), social y privado, tipi-
ficando a nivel constitucional el esquema de economia mixta..."
(79). M"Es decir, la politica econdmica del gobierno federal

y su misién interventora, estd validada por una norma prima-
ria, por lo que no corresponde ni a los mecanismos del merca-
do ni a grupos privados, orientar o imponer modelos de politi

ca econémicos exclusivamente privados o liberales™ (80).

La funcidén rectora del Estado, al concurrir con los sectores
privado y social a las tareas de la planeacidén, da lugar "...
a una nocidén tripartita del proceso econdmico... en donde...
el sistema de economia mixto adquiere ...una clara legitima-

cién a nivel constitucional' (81).

Pero esta funcidn rectora del Estado descansa en el Poder

Ejecutivo, pues basta analizar este marco juridico a la luz

77.- Acosta, Miguel, op. cit.,p. 658.

78.- Witker, Jorge, Derecho Econdmico, op. cit., p. 45.
79.- Idem, p. 46. — .

80.- Idem, p. S6.

81.- Loc. cit.



de la exposicién dei mﬁestyo Aéosfﬁ Roﬁero. quien afirma que: :
"Con el propdsito de realizar la ﬁgjor estimacién de los recur
sos nacionales, facilitar la apreciacién de las necesidadei
existentes y la formulacién de planes y programas de accidén
que ordenen y racionalicen el éesarrollo de las actividades
conferidas al Ejecutivo Federal se llevaron a cabo una serie
de reformas y adiciones al texto Constitucional..." (82).
3.2.- La Ley de Planeacién y el Ejecutivo Federal.

Mas adelante sefala el mismo autor las funciones Y responsabi-
lidades del Ejecutivo Federal en materia de planeacién, que le
ordena la ley reglamenturia del articulo 26 constitucional:
"La Planeacidén Nacional es responsabilidad del Ejecutivo Fede
ral, quien con la participacién de los grupos sociales la con-
ducird en los términos de la Ley(art.4)" (83). Asimismo, en }a
ley se reitera (art.6) la obligacidén a cargo del Ejecutivo Fe-
deral de rendir el informe anual de gobierno haciendo mencién
expresa de las directrices que se hayan adqptadc en la condug
cidén de la planeacidn nacional de desarrollo. De igual modo,
en el mes de marzo de cadaafic el Ejecutivo remitird a la Comi
sién Permanente del Congreso de la Unién, un informe de las
acciones y resultados de la ejecucién del plan, la que presen-
tard a su vez, un informe a la Cémara de Diputados, que permi-

tird el ejercicio de las atribuciones que en materia financie

82.- Acosta, Miguel, op. cit., p. 658.
83.- 11dem, p. 659,
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ra le han sido confiadas" (84).

Por otra parte, la propia Ley de Planeacidn establece en su
articulo 9°, la obligacién de la administracién pGblica centra
lizada y paraestatal, de contribuir en la actividad de planea-
cién (85). BEsto desde luego es una actividad del Poder Ejecu-
tivo; asf como lo que establecia el articulo catorce de dicha
Ley, al sefialar las atribuciones de la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto (que pasaron a las Secretarfas de Desarro--
llo Social y de Hacienda y Crédito Piblico, por virtud de la Te-
forma a la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal
de febrero y mayo de 1992), mismas que confirman la hipdtesis
de que el Ejecutivo Federal acapara la funciér de planeacidn
(86). Asi se nos antoja exacta y objetiva la afirmacion del
maestro Acosta Romero que dice: '"La magnitud de las atribucio
nes de esta Secretaria -sc refiere a la de Programacién y Pre-
supuesto -, la convierten en una supersecretaria, ya que se
sobrepone a otras dependencias y marca pautas a seguir que puge
den ser contrarias a los planes que la propia dependencia se
proponga, lo que suele ocasionar conflictos entre los titula-
res de las mismas, por lo que ante tal situacidn, podria ser

conveniente 1la integracion de un Consejo Nacional

84,- Idem, pPp. 659 - 660.

85.- Loc. cit, .

86.- Diario Oficial de la Federacién, 21 de febrero y 25 de
mayo de .
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en materia de Planescidn Econémica Yy Socxal,

ajeno a las Secretarias de Estado, que ahai'

ard ob)et1vamen-

El articulo 21 senala 1a oblxgacién ‘de
blica, de entregar, en un plazo-de se1§ ﬁeses a: paf:xr de::su

toma de posesidn, el Plan Nacionalude Dessrrollo al que se su
jetard al pais durante su gestidn; y, con posibilidad de ela-

borar planes a ejecutarse después de su administracién (88).

En esta Ley se determina la instrumentacién del proceso de -
la planeacidén” (89), que es una etapa que estd conformada por
cuatro vertientes que, en la prictica, "...combinan objetivos,
estrategias, y metas a fin de precisar el cardcter juridico y

operativo de los medios y las acciones" (90).

Dichas vertientes son: 1a obligatoria, que consiste en que
la Administracidén Piublica Federal estd sometida, desde luego
al plan que se formula; la vertiente de induccidn;, que consis

te en "...el manejo que el sector piiblico realiza de sus

87.- Acosta, Miguel, op. cit., p. 660.
88,- Loc. cit.

89.- 1ldem, p. 661,

90.- Loc. cit.



actividades de la comunidad dentro del proceso de desarrolle 1&
tegral de la misma" (91), Por medio de esta vertiente se pue-
den establecer ...las directrices necesarias que permiten orien
tar, inducir, regular, limitar o en su caso prohibir las activi
dades individuales o de grupo con apego al ordenamiento juridi
co, a fin de realizar el contenido del plan (92); por otra par-
te, la vertiente de concertacién, que se traduce en formular
instrumentos de derecho pidblico, llamados convenios de concerta
cidn, que suscribe el gobierno Federal con los sectores social
y privado (93). Esta f£8rmula es .esde luego una manifestacidn
més del carficter politico de la actividad de planeacidn que rea
1iza el Ejecutivo Federal, los convenios de concertacidn, en la
préctica se celebran y formalizan en actos piiblicos de corte
politico, convocando a los medios masivos de comunicacidn; la
vertiente de coordinacién es también una actividad sin duda po
litica y econdmica, pues consiste en la suscripcién de conve-
nios entre 1la federacidén, los estados y los municipios. Estos
convenios son verdaderos instrumentos politicos, de los que se
sirve el Ejecutivo para llevar a cabo una politica econdmica

con los estados de la federacidén y los municipios.

El encuadre juridico de la planeacién se complementa con un

91, 92, 93.- Loc, cit.
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tejido de normas constitucionales, que en general
contienen las principales atribuciones del Estado en ma
teria econémica, y son 1los articulos 3°, 5§°, 27, 28,
73, 74, 89, 11s, 117, 118, 123, 131, que se traducen
en las bases constitucionales para legislar en materia
de fomento industrial, agricola, minero, energético, cien
cia y tecnologia, pesquero, pecuario, forestal y turis-
mo; asimismo en 1la regulacién del comercio exterior y
la politica cambiaria, antimonopdlica , de 1la inversién
extranjera, la actividad de empresas trasnacionales; la
adquisicién de tecnologia y 1a organizacién y defensa
de 1los consumidores; por otra parte la facultad de 1le
gislar en derecho penal econémico y 1la reglamentacién
de 1la participacién y gestidén del Estado en 1la econo-

mia nacional (94).

94.- Shenz, Jos&, op. cits, pe 312007



- 79 -

ESTA TESIS HO OEBE
SHLIR DE LA BBLIOTECA

CAPITULO TERCERO

LA PLANEACION EN OTROS PAISES

Siguiendo a Hugo Rangel Couto, "La planeacién adopta diversas
formas, de acuerdo con la politica e ideologia de cada pais. .
En Suecia y Finlandia se establecié una agencia fuera del go
Bierno y ésteadopta, de los planes y proyectosque aquella for
mula, lo que le parece conveniente. Noruega confia la planea
cibén al Ministro de Hacienda. Irdn la sitda fuera de la polf
tica incluyéndola entre las funciones del Banco Central. La
India y Francia establecieron un organismo especial vinculado
al Primer Ministro, Colombia credé una oficina cercana al pre-
sidente. Bolivia confiere esta funcidén a la vicepresidencia.
Sierra Leona y Nepal, crearon un ministerio especial para 1la
planeacidn del desarrollo., Corea cred un ministerio de pla-

neacidén® (1).

Como afirmamos en otro apartado de este trabajo, la actividad

1.- Rangel, Hugo, La Teoria Ecomdémica y el Derecho, Porria,

México, 1980, p. Z6Z, en Acosta, ngue}. Segundo Curso
de Derecho Administrativo, Porrfa, México, 5959. PP.

641 y 642.




del Estado en-1a p rion rgcﬁfsévl

exclusivo de-lospa

idoptd en numerosas.

@

economfas capitéiiéfas‘g‘ﬁartir a ‘1a segunﬂaqust}guef

De las ideas expuestas cabe resaltar dos aspectos qué soﬁ‘ﬁﬁak:ﬁ
constante en el pensamiento econémico: '"...uno estrictamente
cientifico y otro polémico, y casi siempre apologético.: Elr =
primer aspecto responde a la necesidad de explicar racional-y
sistemdticamente determinados fenémenos de las relaciones ﬂd-
manas. El segundo tiene el proposito de defender (o criti-

car) determinadas formas de organizacién social y politica.V
Aun cuando la coexistencia de ambos aspectos sea en rigof ine
vitable, se han dado siempre en la historia de las ideas for-

mulaciones en las que predomina uno o el otro' (3).

En el segundo aspecto sc sitlan las contribuciones hechas al-
pensamiento econdmico por "... Mises, Hayek, Jewkes, Ropke,

Robbins, etcétera, que defienden la libre competencia en con-
tra de la planeacién econdmica y en general en contra de cual

quier forma de intervencidén estatal' (4).

Este grupo de autores usan frecuentemente un » ,,. un tonro

2,- Solis Leopoldo, Perspectivas de la Planeacién.- La Pla-
neacién Econdmica y ?a Economia Mundial, en De 1@ Madrid,
Miguel, obra colectiva, Planeacion para el Desarrollo,
Fondo de Cultura Econémico, México, 1981, p. 25.

3.~ Noyola, Juan, La Evolucién del Pensamiento Econdmico_en

el Ultimo Cuarto de Siglo su_Influencia en América La-

tina, en Matériales Investigacion Econgmica, Desequili-

brioc Externo e Inflacién, Facultad de Economia,UNAM, Méxi
co, 1987, p. 49.
.- Loc. cir.




dogmidtico y aun en ciertas océsibﬁes liﬁiesco_y_sﬁpefficial",’
(5). Cabe destacar que ninguno déielios‘cdﬁt}ibuyé a e

“(6).

plicar mejor los fendmenos de la vfdnfreal{

Por otra parte, el grupo de los primeros disedd, a partir de
los treintas, herramientas tedricas nuevas capaces de enfren-
tar los cambios econdmicos ~ (7); asi, entre €stos se encuentra
Keynes que elabora ".,,, la critica fundamental hecha al capita
lismo por un economista que creia-en él, Con Keynes la econo-
mia vuelve a convertirse en un Estudio de la sociedad en su

conjunto, y no de la empresa o del consumidor individual™ (8).

Al lado de esta contribucién fundamental, que Keynes formuld
en relacién al equilibrio de la economia, hay en la teoria
general muchas otras aportaciones"(Q); no obstante, Kevnes
influyd en su tiempo como "...catalizador, pues puso en juego
fuerzas que llevaron a la incorporacién de nuevos instrumentos
tedricos tan importantes como los que &l habia creado y que su

peran o refutan muchas de sus concepciones (10).

La postura Keynesiana de liquidar el "...laissez - faire y su

sustitucién por la planeacidén, trajo consigo la necesidad de

5, 6,- Loc. cit.,
7.- Idem, p.
8.- Idem, p. 52.
9.- Idem, p.
10,- Idem, p.



construir nuevas herramxentas te&rxcas y: de apllcacxén prﬁctl-'

ca. El modelo Keynes1ano"

resultaba dem351ado global" . (11);

sobre todo: si se trataba d

aplicar a paises subdesarrollados

pues su enfoque macroeconomlco era estétxco, es decxr, deSCrl'.

bia una situacién de equxlxbrxo en un momento dado (12)

Como reaccxén,'se dleron intentos para dinamizarlo, de los cua

les "...hay dos que han sido verdaderamente fructxferos, 10527

de Harrod y:Domar. Estos modelos coinciden en unrasgo esen~-~
cial que es la concepcién de una economia en crecimiecato, en =
la que los elementos dindmicos son la acumulacién del capital- 
y la relacién de este G1timo y el producto anual" (13). A'es-.
tos modelos se le suma el esquema de Lowe, para quien "...el :
desarrollo econdémico es un fenémeno de transformacién estructu

ral, y que para que se realice en condiciones de equilibrio vy

de utilizacion plena de recursos hay que resolver los probleﬁ

mas planteados por la indivisibilidad y especificidad de estos

Gltimos, y por las imperfecciones del mercado" (14).

Asi, en la postura de Harrod, Domar y Lowe se sitia como: eje;

de 1a teoria econémica el fendmeno del crecimiento’ (cuantitat

vo'y ‘cualitativo) (15); de tal suerte que "..U

11.- Loc. cit.
12.- ldem, p. 57.
13.-  Loc. cit.
Idem, p. 58.
Loc. cit,
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econdmica se proponia la sistematizacién a politica econd--
mica -...asegurando el crecimiento econdmico.continuo’y el ‘equi

librio interno y externo'" (16).

Este esquema no fue suficiente al surgir la crisis de los .se-
tenta y la tarea del planificador se dificultd ante la tarea
de planear "... metas reducidas o, paraddjicamente de corto al
cance temporal" (17). Asi la planeacién a corto plazo tuvo su
suge; y s6lo se extendid en el largo plazo en campos de alto
grado de especificidad (18). En razén de tales enfoques la
planeacién devino en '...oficio técnicamente muy complicado y

politicamente peligroso™ (19).

Esta idea de la importancia de la planeacién en el mundo con-
temporédneo lleva al autor citado a afirmar que aquellos paises
que no practican la planeacidén "...lo hacen a riesgo de costos
cuantiosos, como pueden atestiguarlovarias de las naciones in-
dustrializadas, cuya miopia econémica ha sido puesta en eviden

cia por la crisis energética reciente" (20).

Tal es pues la importancia que se atribuye a la planeacién,

pues "al analizar la crisis contemporinea ...parece que hay

16.~ Solis, Leopoldo, op. cit., p. 27.
17.- Idem, p. 28.
18, 19, 20.- Loc. cit.
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dos tipos engafhosos de planificacidm: . caracter.libe<.
ral, se cifie simplemente a seguir loique cgréopde la
demanda (como la planificacidn francesa);.y el 6iio;fﬁdﬁsétdeﬂ -

cia de la distorsién autoritaria‘de:la-oferta’[como ocurria]

con la planificacién soviética)™  (21). */

“Ninguno es capaz de aportar nada realmente Gtil o eficaz res-
pecto de la economia nacional, porque elaboran modelos que son
tan sélo teorizaciones de la economia nacional, cuando se sabe
que toda economia no es sino una parte de la economia mundial;
y porque prever la demanda o planificar la oferta no basta pa-

Ta organizar su mutua compatibilidad" (22).

Pero como contrapartida a dicha afirmacién, encontramos que
algunos pensadores como Bettelheim y Baran, opinan que la pla-
neacién ... dentro del sistema capitalista no sélo estd conde
nada a ser incompleta, sino que es necesariamente ineficiente
y conduce a efectuar inversiones cada vez mis improductivas'

(23).

Para nosotros, la planeaci6én, siguiendo la idea de un estadis-

ta mexicano, es una necesidad insoslayable tanto de los paises

21.- Attali, Jaques, La Crisis Econdmica Mundial: El Nuevo
Orden Econdmico Tnternacional y Ia Planificacidn, en De-
Ta Madrid, Miguel, op. cit,, p. 63.

22.- Loc. cit.
National Economic Planning, Survey of Contem-
VoI. 1T, ed. Haley, Nueva ‘orE. 1552,

23.- Baran, P

porary onomics,
€n Noyola, Juan, op. cit., p. .

Bettelheim, Ch., Les Problemes Theoriques et Pratiques
de la Planification,Presses Universitaires de France,

Yaris, 1344, en Noyola Juan, Loc. cit.
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desarrollados como para los que estén en vias de desarrollo o

(24). La dindmica interna de los paises y ",

earreglos'

econdémicos y sociales exigen, en mayor medxda,

cién se convierta en un estilo de gobzerno" ( 5)

1.1. El Plan francés.-

Siguiendo al doctor Acosta Romero, "La’' pr# Y
occidental ha creado incluso su propio modelo; la llamada p1a~

nificacién indicativa de origen francés que responde a la filo 
sofia de bilsqueda de un punto medio. que concxlie el respeto--a

la libertad y a la iniciativa 1ndzv1dua1 con una orientacidn

comin del desarrollo' (26).

Esta forma de planeacién, surgida después de la segunda guerra
mundial, estd '"...asociada a la idea de crecimiento econdmico
total y global ...con una fuerte presencia del sector piblico
«.." (27) y se '...apoya principalmente en la politica del Es-
tado, concerniente Gnicamente a las inversiones del sector pii-
blico y los efectos que puedan generar en el sector privado el
cual conserva su autonomia'" (28), aqui el plan no es otra cosa
que un medio para eliminar las variables e incertidumbre, pues

al ser una planeacidn indicativa, el plan nacional puede

24.- Salinas, Carlos, Petrdleo y Planeacién en México, en De -
la Madrid, Miguel, op.cit., p.

25.- Loc. cit.

26,- Acosta, Miguel, op. cit., p. 640.

27, 28.- Loc. cit.
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servir a las empresas; as{ este plan no es obligatorio, y su
ejecucidn depende de la voluntaria aceptacién de los particula -

res o sectores interesados (29).

'Segﬁn el maestro Acosta Romero, -la planeacién francesa tuvo in
fluencia en Inglaterra, Italia, América Latina ",,.e incluso
el Presidente Kennedy se planted la posibilidad de introducir-

la en Estados Unidos" (30).

En efecto, cabe mencionar como ejemplo 1o manifestado por Lewi$
al referirse a la planeacidén en la Gran Bretafia; "“Siempre harhg
bido cierta planificacidn parcial de largo alcance, ya sea en

el sector pilblico (caminos, energia eléctrica, universidades): o
en el sector privado (programa de inversidn de empresas indivi-
duales). El nuevo fendmeno consiste en que el gobierno elabora
(con 1a mayor o menor colaboracién de la empresa privada) un

plan” para toda la economia, tanto piblica como privada.

“"Desde 1929 la URSS ha venido haciendo vastos planes para toda
la economia, pero los “'planes' que ahora se hacen en Europa oc-
cidental difieren tanto en detalle como en intencién...' (31).

A esta segunda categoria pertenece la llamada planeacién

29.- Loc. cit.

30.- Idem, p. 641.

31.- Lewis, Arthur, La Planeacién Econdémica. Traduccidén de Da-
niel Vizquez Diaz, primera reimpresion de la 2a. edicién,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1978, p. 13.
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indicativa, en donde ",,. las empre#as privadas y publicas tie
nen que elaborar sus planes de largo alcance; todos ‘los ﬁue"ig
vierten actiian de acuerdo con este plan. E1l éxito de un plan

depende de los otros..." (32).

Para poder precisar las caracteristicas esenciales de la pla--
neacién francesa, nos vemos en la necesidad de precisar lo que
es el '"Plan de Francia', Resulta interesante para el efecto,
rescatar una ponencia dictada en 1980 en la ciudad de México,
por el Sr., Jean-Daniel Le. Franc, que fungidé como Director Gene
ral de Planeacién del Comisariado General del Plan de Francia:
'"Debe decirse que al utilizar esta palabra es necesario abordar
conceptos e ideas que resultan bastante diferentes. El Plan
es, en primer término, una administracién creada por el Gene-
ral De Gaulle, inmediatamente después de la Gltima guerra mun-
dial..." (33). "En segundo término el Plan es un lugar de en-
cuentros..."(34), Aqui el autor se refiere a las reuniones de
las comisiones representativas de todos los &mbitos sociales,
econdmicos y politicos. Asi, "...al hablar del Plan de Fran-
cia, nos referimos a un texto, a un documento, que se somete a
votacién en el Parlamento en un proceso legislativo que se

efectiia en dos etapas: primeramente el Parlamento vota sobre

32.- Idem, p. 14.

33.- Le Franc, Jean, La Planeaci6n en Francia, en De la Madrid,
Miguel, op. cit.,p. 91.

34.- Loc. cit.




un documento breve que presenta las grandes opciones, la arqui-
tectura esencial de lo que serd el Plan, y meses mids tarde se
le propone un texto que constituye el Plan propiamente dicho"

(35).

En esencia el sistema de planeacién francés no es de tipo '"...
centralizado y burocriitico para establecer una economia de im-
posiciones, sino que es mis bien (y busca serlo permanentemen-
te) un sistema de comunicacidn, de comprensién y de coopera-

cidén entre los diferentes partidos existentes y los agentes de

la sociedad" (36).

El fenémeno de la planeacidén en Francia no es nuevo pues " ...
estd acostumbrada, desde hace mucho tiempo, a intervenciones
piblicas extremadamente precisas y cuidadosas; y que desde 1la
época de Philippe Laudel, Colbert y otros muchos, los ciudada-
nos franceses esperan que el Estado ejerza su papel regulador
Yy lo exigen en el contexto de una visidén cartesiana de las co-
sas, ya que Francia es también el pais de Descartes. Tenemos
[dice el Sr. Le Franc] 1la necesidad de un sistema de referen-
cias que ofrezca una racionalidad, tanto en el ambito econémico

como en el social, y el Plan ha sido y continiia siendo el marco,

35.- Idem, p. 92,
36.- Idem, p. 93,



un dbcumentn breve que presenta las grandes opciones, la arqui-
tectura esencial de lo que seri el Plan, y meses mds tarde se
le propone un texto que constituye el Plan propiamente dicho"

(35).

En esencia el sistema de planeacién francés no es de tipo ".,.
centralizado y burocrético para establecer una economfa de im~
posiciones, sino que es mis bien (y busca serlo permanentemen-
te) un sistema de comunicacidn, de comprensién y de coopera-

cidén entre los diferentes partidos existentes y los agentes de

la sociedad'" (36).

El fendmeno de la planeacién en Francia no es nuevo pues " ,,,
estd acostumbrada, desde hace mucho tiempo, a intervenciones
piblicas extremadamente precisas y cuidadosas; y que desde 1la
época de Philippe Laudel, Colbert y otros muchos, los ciudada-
nos franceses esperan que el Estado ejerza su papel regulador
¥y lo exigen en el contexto de una visidén cartesiana de las co-
sas, ya que Francia es también el pais de Descartes. Tenemos
{dice el Sr. Le Franc]} 1la necesidad de un sistema de referen-
cias que ofrezca una racionalidad, tanto en el ambito econdmico

como en el social, y el Plan ha sido y contintia siendo el marco,

35.- Idem, p. 92.
36.- Idem, p. 93.
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el espacio en el que se elabora y difunde dicha racionalidad" .

(7.

Ademéis de la razdén expuesta, existen otros argumentos, segin
Le Franc, a favor de la hipétesis de que la planeacién ha sig-:
nificado para Francia un factor de "...avance de extrema im-

portancia'™ (28).

Asi el autor sefiala que "... a menudo, Francia aparece come un
pais ideolégicamente muy dividido... que propicia que la dis-
cusién del plan contemple varias posturas politicas ... para

lograr una negociacién, tratando de precisar un marco mds geng

ral y global en el cual encuadrar sus acciones" (39).

Cabe destacar, que en este punto de la ponencia, el Sr. Jean
Lefranc manifestd: "Al conocer el Plan de Desarrollo Indus-
trial de México me sorprendid observar que esta idea de parti
cipacién y concertacién fue puesta en préctica para la elabora
cién del documento.. En &1 se sefiala que los objetivos para
los sectores privado y social son indicativos y que las accio-
nes deben ser el producto de la discusién y la conviccién.

Creo que estas dos palabras incluidas en el Plan de Desarrollo

37, 38, 39.- Loc. cit.
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Industrial de México caracterizanlperfectémenté el espiritu de

nuestra institucién pianificadora en‘Franéian (40).

En la idea expuesta descansa: la justxflcacién que tlene el tra:
tamiento de este apartado, toda 'vez que el modelo francés’ deif

planeacién fue sin'duda tomado en cuenta para la formulacién i

del sistema que actualmente se ap11ce en Mexxco.

Sirve de base para apuntar lo anterior el comentario  que Car-
los Salinas de Gortari hizo, al referirse a 1; ponencia del
Sr. Le Franc: "En el proceso de consulta que se llevd a cabo
para elaborar el Plan Global 1980-1982 se revisaron los plan-
teamientos formulados por el movimiento obrero organizado; las
plataformas de los principales partidos registrados; asi como
de las organizaciones mds destacadas del pais., Se escucharon
las opiniones de las fuerzas productivas y se revisaron los
planes vigentes en otros paises; en especial se analizaron las
experiencias francesa y japonesa en cuanto a planificacién"

(41).

El anilisis juridico somero del plan francés lleva a la conclu

sidén de que se trata '",.,. de un documento que no es una ley,

40.- Idem, p. 94.

41.- Salinas, Carlos, Comentarios a la Ponencia: La Planea-
cidén en Francia, en De la Madrid, Miguel, op. cit.,p.
Toe,—
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aun cuando: debe dEStECBrse que tiene: fuer
conoce y discute publxcament )

lamento" (42).

Asi el plan'es producto‘de.hna negociacién
acto de gobierno, recoge las prin h; de 1a  so-

ciedad y las equilibra (43).

En suma el plan francés surge como respuesta ayla demanda que
la sociedad hace de organizacidén -al final de la segunda gue-
rra mundial; y, este sistema, reconoce explicitamente el caric-
ter politico de la planeacién; asimismo, cabe destacar que el
punto de partida de la planeacidén francesa es el didlogo, me-
diante mecanismos de consulta, formados por las comisiones in-
tegradas por los representantes de todos los sectores de la so
ciedad, lo que marca, de nueva cuenta,su caricter politico (44).
También es importante subrayar que en Francia "...la planea-
cidén, la generacidén de un plan y su instrumentacidn, constitu

yen ... un acto de Estado'" (45).

Para terminar este apartado, cabe destacar que la identidad

del sistema francés y el mexicano se hace evidente desde la

42.- Idem, p. 108,
43, 44, 45.- Loc. cit.
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formulacidén del Plan Global del sexenio del Presidente Ldpez
Portillo, pues desde entonces se plantea que la planeacidén en
México se entiende como una “,,.prictica obligatoria para el
sector piiblico, coordinada con los estados de la Federacién;
inducida a través de los instrumentos de politica econdmica y

concertada con los sectores social y privado" (46).

1.2 El modelo japonés.

Al contrario de lo que afirma Acosta Romero (47), en Japén si

gxiste planeacién econfmica, Ya Lewis se rqfiere al resultado
sorprendente que tiene la planeacién en un Japén que se levan-
ta después de la derrota en 1945, que en un lapso de cinco -
afos, impuso el record, al sobrepasar toda expectativa el in-
cremento de su tasa de crecimiento que fue de 50 a 100% méds al

ta de lo previsto en el plan (48).

Cabe destacar, sin embargo, que autores como Jaques Attali,

sefialan que, en Japdén, la planeacidén desempefia un papel simbé-
lico (49), pero el maestro francés se refiere al hecho de que
tener un simbolo que tiene un sentido,es una fuerza sumamente

importante de la cual carecen muchas naciones (50).

46,- Loc. cit.
47.- Acosta, Miguel, op. cit.,p. 637,
48,- Lewis, Arthur, op. cit., p. 15,

49.- Attali, Jaques, La Nouvelle Economxe Francaise,Flammarion,

Paris, 1978, en De Ia Madr guel, op. cit,, p. 323.
S0.- Idem, p. 325.



En este punto, nos parece Gtil aludir a las ideas que expone
Toynbee, para explicarse el fenémeno de crecimiento: "Si, -como
hemos sido llevados a pensar, la autodeterminacién significa
la autoarticulacién, al investigar el modo en que las civiliza
ciones se articulan en forma progresiva, habremos analizado el
proceso por el cual las civilizaciones en desarrollo crecen
realmente. En general, es evidente que una sociedad en proce-
so de civilizacidn se articula mediante los individuos que
'pertenecen’' a ella, o a quienes ella 'pertenece’'. Podemos
expresar indistintamente la relacidn entre la sociedad y el in
dividuo con una de esas dos férmulas, por contradictorias . que
puedan ser; y esta ambiglledad parece mostrar que ambas férmu-

las son inadecuadas...' (51).

(No es objetivo del presente trabajo, hacer un anélisis sociolo
gicista del proceso de crecimiento de las civilizaciones, pero
al hacer el intento de abordar los aspectos mis sobresalientes
de la planeacién en Japén, nos percatamos de la importancia
que reviste el papel que el individuo asume en funcién de su
entorno y se nos antoja atinada la observacién de Toynbee al
referirse al individuo y su modo de relacionarse en la socie-

dad) "Esta es, naturalmente una de las cuestiones esenciales

51.- Toynbee, Arnold, Estudio de la Historia I. Traducgién -
Luis Grasset, Coedicidn Planeta-Artemisa, Espafia-México,-
1985, p. 198.




de ‘1a Sociologia, y hay dos respuestas fundamentales a ella.
Una es que el individuo constituye una realidad capaz de exis-
tir y ser captada por si misma, y que una sociedad no es sino
un agregade de individuos separados. La otra es que la reali-
dad es la sociedad; que una sociedad es un todo perfecto e in-
teligible, mientras que el individuo es simplemente una parte
que no puede existir o ser concebida existiendo en ninguna
otra calidad o posicién. Encontraremos que ninguna de estas
dos opiniones resiste un examen™ (52). Mé4s adelante este au-
tor pone de manifiesto que "una sociedad es, en si misma un
sistema de relaciones entre seres humanos, que no sdélo son in-
dividuos, sino también animales sociales en el sentido de que
no podrian existir en absoluto sin tener estas relaciones unos
con otros. Una sociedad, podemos decir, es un producto de las
relaciones entre individuos, y estas relaciones suyas surgen
de la coincidencia de sus campos individuales en un terreno

comiin, y este terreno comiin es lo que llamamos una sociedad.

"Si se acepta esta definicidn, surge de ella un corolarioc tan
importante como evidente. La sociedad es un "campo de -accidn"
pero la fuente de toda accién son los individuos que la com-

ponen" (53).

52.- Loc. cit.
§3.- Idem, p. 200
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El caso de Japén en materia de planeacién tiene mucho que ver
con la cultur; de ese pueblo, y la manera como se organiza a
nivel individual. E1 fenémeno del crecimiento acelerado de un
pais se hace evidente con la vertiginosa recuperacién del
“Japdn, después de su derrota en 1945. Pero este fendmeno no
es gratuito, sino que obedece al espiritu de un pueblo, que

como dice Attali, posee un simbolo que se traduce en fuerza.

En un foro mexicano sobre esta materia, el Vicemiqistro de Pla
neaci.n Econdémica del Japén, sefior Tsamu Miyazaki, dictdé una

ponencia ®que a nuestro juicio expone los aspectos generales y
esquemiticos de la planeacifén en el Jap6n contemporéineo. Repro

ducimos aqui algunos temas:

“Al finalizar la guerra, se hicieron esfuerzos para elaborar

planes econémicos de rehabilitacidn y reconstruccidn de la eco
nomia; sin embargo, estos trabajos no fueron autorizados debi-
do a que, bajo la ocupacidén de potencias extranjeras, el go--
bierno no tenia la autonomia suficiente para instrumentar los

planes.

"El primer plan oficial fue aprobado por el gobierno enm 1955,

* Nota: Simposio Internacional de Planeacidén para el Desarro
llo, México, D. F., septiembre 1980, organizado por™
la Secretaria de Programacién y Presupuesto' publica
do en De la Madrid, Miguel, op. cit,,5.p.73 a 90.



tres afios después de 1la independencia; Desderrenﬁoﬁées, Jdpén
ha tenido varios planes econdmicos con diferentes oBietivés 1y

estilds, dependiendo 'de las etapas de ‘desarrollo.

"“El primer lugar, estan los planes de la etapa de ‘réﬁabiiita;-
cién', los cuales se orientaron a la recuperacidn de los Qanos )
de la Segunda Guerra Mundial y al logro de una economiaautosufi
ciente, Dada 1la inflacién crdénica y ... escasez de materias
primas bdsicas, los planes de esta etapa hicieron hincapié en
la estabilizacién de los precios y en la produccidn de bienes-
bésicos, ... Durante los cinco afos posteriores a la derrota,-
Estados Unidos otorgd casi dos mil millones de ddlares en ayuda
econdémica. Esta ayuda coincidid con el Plan Marshall en Europa.
Asimismo, Japdén tuvo un ingreso de ddlares impravisto, debido a
las compras de aprovisionamiento especial de bienes y servicios
por parte del ejército de los Estados Unidos durante la guerra
de Corea; este ingreso estimuld la economia y compensd en gran
medida el déficit de la balanza de pagos. Sin embargo, gra--
dualmente se fue generalizando la idea de que la economia ja-
ponesa no podia, ni debia depender de ayuda extranjera o de
circunstancias imprevistas, sino que deberia apoyarse sobre

una base de 'autosuficiencia'. ‘Dada esta circunstancia, se




elabord . el primer plan econdmice oficial}:'P}gﬁ“ 7
ra la Autosuficiencia Econdémica'... y teni como meta-alcanzar

un crecimiento promedio de 5.5% durante elkbg

"En 1957 1la produccidén industrial recuperd el n1ve1
alcanzado antes de la guerra, y la economia entro en una: nueva
etapa, la edad de 'crecimiento y desarrollo'. En estargtapq,-
el 'Nuevo Plan Econémico de Largo Plazo 1958-1970',.en ésﬁe;
cial este Gltimo, fueron planes tipicos orientados a 1ogrart:
un mayor crecimiento a fin de proporcionar un incremento con-
tinuo en el nivel de vida y alcanzar la meta de plenoc empleo.
Para cumplir con estos planes, el esfuerzo se centrd, en.la -
medida de lo posible, en el mecanismo de mercado a fin de que

el sector privado pudiera operar vigorosamente.

"...la tasa de crecimiento econémico en esta etapa fue notable
y el nivel del ingreso per capita se colocd a la par con los -
niveles de los paises ya industrializados. Las exportaciones

se incrementaron a una tasa dos veces mayor que la del produc-
to interno bruto real. Sin embargo, a medida que la industria
lizacién avanzé y la poblacién alcanz6é un elevado nivel de . vi-

da, el sistema de valores de la sociedad llegé a ser mis -




esarrollo econdmico co

cadores econdmicos’-

: Mﬁ# tarde: 'eLébbrgr h planes para ‘equilibrar el desarrollo -

":éééﬁéhico~c;nfél saciél asi, '".,..El Plan de Desarrollo Econdmi
co‘y Séciél 1967 - 1971 y el 'Nuevo Plan de Desarrollo Econdmi
.fcd‘y Sdéial 1970-1975' se elaboraron con ese impetu., El desa-
:rrollo social considerado en los planes incluia los siguientes
puntos: 1} la compatibilidad del crecimiento econdémico con la
estabilidad de precios, reconociendo que la inflacién destruiri
a la vida cotidiana de la poblacién y aumentaria las diferen--
cias existentes entre ricos y pobres; 2) la promocidn del -
transporte a nivel nacional y de redes de comunicacidén que per
mitieran estrechar los lazos entre las dreas metropolitanas -
(urbanas) y las areas locales (rurales); 3) el mejoramiento -
del medio ambiente, la disminucidn de la contaminacién causada
por la rdpida industrializacidn; y 4) el mejoramiento de los -
sistemas de seguridad social incluyendo a los ancianos. De es
te modo, empezd a introducirse la idea de una sociedad de bie-

nestar con una mejor calidad de vida " (55).

$4.- De la Madrid, Miguel, op. cit.,p., 73-76.
$5.- Loc. cit. .



Nétese la identidad entre los fines apuntados y los que se per

siguen en los planes de desarrollo mexxcano de: los ultlmos o

dieciocho afios,

"Ello permitid la transicién de una eébnomia cerrada a hha‘eco

nomia mis abierta; la liberalizacién del comercio. internacio--

nal Y, por lo tanto, de los flujos de capltal‘ Al pasar de -f
una situacién de exceso de mano de obra a una de escaééz, lo -
que exigia la divisién internacional: del trabajd, esta tenden-b:
cia a la internacionalizacién del trabajo se vio impulsada.en-
forma adicional. E1 'Plan Bisico Econémico y Social 1973 « -

1977' se elaboré en estas circunstancias.

"En esta etapa hubo un cambio notable en el sistema socioecong
mico internacional. En particular, se dio un cambioc en el --
equilibrio de poder econémico internacional, resultante del ré
pido crecimiento econbmico de la comunidad econdmica europea y
de Japdn, por un lado, y de la creciente debilidad en la posi-
cidén de Estados Unidos por el otro, lo cual fue acompafiado de
una inestabilidad incipiente en el orden econémico mundial de
la posguerra basado en el régimen del GATT-FMI. Otros aspec--

tos de este cambio fueron el relajamiento de las tensiones -
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entre Oriente y Occidente, la entrada de China a las Naciones
Unidas, el restablecimiento de las relaciones diplométicas -
entre China y Japén y, lamentablemente, el continuo fracaso -

para reducir la brecha entre el Sur y el Norte,

"Poco tiempo después de la publicacién del "Plan Bésico de -
Desarrollo Econdmico y Social™ en los inicios de 1973, ocu--
rrié la primera crisis del petréleo y fue necesario adoptar -
medidas dristicas para encararla. Las naciones consumidoras-
de petrdleo se enfrentaron a8 un triple problema: inflacién-
crénica, nulo crecimiento y deterioro de la balanza de pagos.
Se convirtid en una necesidad que los planificadores encontra
ran una nueva trayectoria de crecimiento compatible con la -
nueva época. Puede decirse que el 'Plan Bisico Econdmico, So
cial 1973 - 1977' subtitulado 'Hacia una sociedad estable', -
se erigid en los comienzos de la nueva época, y fue seguido -
por el 'Nuevo Plan Econémico y Social 1979 - 1985' anunciado-

en agosto de 1979™(56).

El actual plan japonés contiene los principios bésicos y esen-
ciales de la planeacién, que establecen los procedimientos y-

mecanismos de esta actividad. Asi, podemos resumir, siguiendo

56.- Loc. cit.
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al citado ponente que los planes o la planeacién en Japén se u
bican dentro de una "economia de mercado, lo cual hace que susis
tema y sus métodos de instrumentacién sean completamente diferen
tes de los de una economia planeada” (57).'"Su caracteristica esen
cial consiste en ser planes indicativos en lugar de directivos,-
es decir , la administracidén econémica. No es necesario describir
en detalle las metas para todos los sectores de la economia ni

obligan a que cada uno, en especial el privado, instrumente rigi-
damente las metas. Se trata de metas dictiles y flexibles que se-

adaptan a los cambios de los mercados interno y externd'(58).

"En una economia de mercado -economia que en toda sociedad modema
es mixta de sector privado y sector piblico- puede resumirse dela

siguiente manera el papel que desempefian los planes (o la planeacién):

"1) La primera tarea de un plan es indicar la orientacibén gene

ral a largo plazo que habré Je seguir la politica econémiéa del

gobierno, a fin de establecer bases que permitan adoptar politi-
cas especificas... Si estos programas fueran formulados e instru-
mentados independientemente, basfndolos en diferentes condicio--
nes macroecondmicas, podrian surgir muchos problemas tales como-
la mala asignacidn de recursos y el desequilibric entre los -

costos y los beneficios para la nacién. El plan macroecondmico -

57 .- Idem, pp. 76-77.
§8.- Loc. cit.
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del gobierno provee una .base de congruencia- a estos programas de -

los diversos ministerios y agencias.

"2) La segunda tarea consiste en sefialar los problemas de lar
go plazo que surgen en la economia y en formular una estrate--

gia para abatirlos.

"3) La tercera tarea de un plan es dar la pauta al sector pri-
vado, a los empresarios, a los trabajadores y a los consumido-
res en general, mostrando el curso posible del desarrollorfﬁtgy

ro de la economia nacional.

"En esto consiste la funcién de coordinacién del plan; es de--
cir, su papel de coordinar los diferentes intereses de los dis
tintos grupos sociales. En el caso del piblico en general, la
informacién proporcionada por el plan sobre los problemas gene
rales que dicho piblico debe afrontar constituye su funcién . -

educativa.

Al lan que resenta las caracteristicas mencionadas or lo -
4 q 14 P
eneral se le denomina 'plan indicativo’, El obierno se res-
B P -4

ponsabiliza del sector piblico, especialmente en lo que se -
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refiere a realizar las metas sobre obras piblicas en infraes -

tructura.

""Por otra parte, los planes procuran no ejercer un control -
fuerte y directo sobre el sector privado, pues confian en la -
capacidad de iniciativa y toma de decisiones por parte de di -
cho sector. Los planes de Japén establecen explicitamente que
los objetivos planeados para el sector privado son estimacio -
nes aproximadas y que la responsabilidad directa de llevarlos-

a cabo corresponde a la propia empresa privada'(59).

A continuacidén se explicard brevemente el procedimiento y el -

mecanismo de planeacién en Japén.

"El plan es elaborado por el Consejo Econdmico, que es un cuer
po de asesoria del Primer Ministro constituldo por treinta re-
presentantes provenientes de empresas, bancos, sindicatos, con
sumidores y expertos en la materia con experiencia y poder. -
Cuando el gabinete decide hacer el nuevo plan, el Primer Minis
tro encarga al Consejo su elaboracién indicando ... el propdsi
to general del mismo. El consejo organiza subcomités ... de

especialistas en cada materia,

59.- Idem, pp. 77-78.



“Para que un plan sea eféctivp}»es‘ne¢esério,qué7exi§;a acuer-
do acerca de &1 ... entre las entidades guberhamentales y los<

diversos grupos sociales.

"Este acuerdo al que se llega duiaﬁte.la etaph devformulaéiéﬂ'
del plan, es el resultado de un proceso de coordinacién a’tra-

vés de varios canales:
"*1) Coordinacién con los partidos politicos.

"2) Coordinacidn entre las entidades gubernamentales. Consis
te en la que se establece tanto explicita como implicitamente-
entre los ministerios. La importancia de este procedimiento -
estriba en el hecho de que por ser una entidad de planeacidn -
gubernamental,la APE (Agencia de Planeacién Econdmica) se ‘en-
carga de elaborar la politica macroecondmica y de coordinar - -
los distintos intereses de cada uno de los ministerios; en cam
bio, la instrumentacién del plan estd a cargo de los ministe-

rios respectivos.

"“3) Coordinacidén con los gobiernos locales. Generalmente el
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plan macroeconémico incluye un capitulo referente al desarrollo

regional.

_"El plan, de carécter regional, se disefia por la Agencia Nacio-
nal de la Tierrg como un Plan Nacional de Desarrollo... Los --
gobiernos locales elaboran planes por su propia iniciativa, 'so-
bre una base preestablecida, pero es indispensable la coordiﬁa-

cién y colaboracidén con los gobiernos centrales.

"4) Participacién del sector privado. A pesar de que no exis-
te un canal oficial de coordinacién con el sector privado, los
miembros del Consejo Econdmicoc pertenecen en su mayoria al sec-
tor privado. Aun cuando el Consejo econémico coordina directa-
mente los intereses de las distintas industrias o grupos, las -
opiniones de los miembros reflejan las ideas de los grupos a -
que pertenecen y los acuerdos del Consejo afectan el proceso de

toma de decisiones del sector privado.

"5) Consulta con el grupo académico. El contacto entre los -
planificadores econdémicos y los integrantes del circulo acadé-

mico ha sido frecuente,
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“Durante la compilacidn estadistica de los iﬁgresos nacionales
y de material pertinente, los planificadores-consultan a los -
académicos del Consejo, a sus subcomités y a otros canales. -
Los planificadores utilizan modelos econométricos de mediano -
y largo plazo, para la formulacién del plan macroecondmico, Yy

en su elaboracidén cooperan los dos grupos.

"El modelo econométrico mis reciente utilizado en el proceso de
planeacién comprende mis de mil ecuaciones, y estd relacionado-
con los modelos de insumo-producto de las industrias, con los-
modelos financieros y también incluye informacién acerca de -
los acervos nacionales. Con frecuencia se organiza un grupo -
de estudio para construir modelos experimentales sobre una ba-

se puramente tedrica y neutral.

*" Se considera que los modelos econométricos utlizados en la -
planeacidén son de los mds grandes en el mundo, no obstante que

requieren de elaboraciones adicionales" (60).

Japdén ha tenido diez planes econdmicos oficiales. Casi todos
abarcaban periodos de cinco a diez aflos, y fueron sustituidos

por un plan mis reciente antes de finalizar el periodo que -

60.- Idem, pp. 79-80.
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cubrian.

"Existen numerosas razones, politicas y econémicas, que justi-
fican esta ripida sustitucidn por planes més recientes. Sin
embargo, la razén principal, al menos en el caso de los planes.
en los afios cincuenta y sesenta, fue el hecho de que el crecij
miento econdmice de Japén resultd mucho més alto que el sefala.

do en los planes,

"Los factores que contribuyeron a la alta tasa de crecimientoj .

pueden enumerarse convencionalmente de la siguiente maneva:

"1) Reformas institucionales después de la‘-guerra. Entre el
ellas estén la desmilitarizacién de la economia y la‘drganiiﬁ-i K
cién de sindicatos, que facilitaron las relaciones entre los -

trabajadores y las empresas. Los planificadores econémicos~}Ff,-_ B

frecuentemente subestiman estos factores.

"
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yfedhcaéibn n': :ompnracx6n con otros paises industrializados.'in

Una f erza de trabajo disciplxnada y de buena calldad

"4) La asxmilncién de las avanzadas técnicas extranjeras y .de

las innovac1ones tecnolégicas y su adaptacién a ellas..."

"5)  Un ambiente favorable para las exportaciones de productos
manufacturados, lo cual es indispensable en el caso de un pais
importador de materias primas como Jap6n. Este ambiente se lo
grdé mediante la liberacién del comercio y gracias a la politi-
ca expansionista adoptada por los socios comerciales de Japén

y a la organizacidén internacional.

"6) Una buena relacidén entre el gobierno y los empresarios.

Aun cuando esto a menudo conduce a un ambiente no competitivo-
desfavorable al crecimiento, por lo general se lo ha considera
do como un elemento importante para la alta tasa de crecimien-

to .

"La experiencia de Japén en materia de planeacidén incluye tan-
to éxitos como fracasos. Pueden destacarse los siguientes pun

tos: a) el plan concede una alta prioridad a la vigorizacién-
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de:la-iniciativa privada como la fuerza conductora de un creci

.miento elevhdo, y -b) el mecanismo de la planeacién ha‘sido ‘or-

ganizado.en forma tal que se alcance un consenso a.través de

la p;ttiqipacién de todos los grupos sociales. Cdn'iBsp

a los fracasos deben mencionarse los problemas relaci

con el  manejo. incompleto de los recursos, en especialide ’los
energéticos, los desequilibrios entre el acervo de;cnpifa

vado 9 el acervo de obras de capital social, etc."(@!f}

De lo apuntado, no hay duda que la similitud entre la planeaJl
cién japonesa y la que se lleva a cabo en Francia, tienen cla-
ra identidad con la planeacidén mexicana, pues nuestro modelo,
como ya se ha sefialado, tiene una indudablie influencia de di-
chos sistemas; sobre todo, la experiencia japonesa marcé indi-
cadores para que la actividad de planeacién sirviera de marco
para un crecimiento econdmico equilibrado,.con politicas cla-
ras de largo plazo, dentro del contexto de una economia de
mercado con alto grado de descentralizacidén de las decisiones
de asignacién de recursos, formulando planes globales con
perspectivas también globales de largo plazo. La experiencia
japonesa aplicada al entorno mexicano, perm%te a los planifica

dores hacer predicciones que posibilitan a empresas y grupos

61,- Idem, Pp. 80-86.
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sociales a actuar en un ambiente. de mayor certidumbre (62).

Otro aspecto que el sistema mexicano tomd del japonés, consis-
tié en inducir conceptos macroeconodémicos en la forma de pen--
sar de la poblacidén para reducir diferencias agudas entre 1los.

grupos  (63).

No obstante qﬁe el modelo japonés se antoja de avanzada, para-
sus planificadores se trata de un equema exﬁerimental, que de-
be complementarse constantemente, por lo que debe ser lo sufi-
cientemente flexible para adaptarse a la dindmica del devenir-

contemporéneo (64).

1.3.- La experiencia de Costa Rica.

En Costa Rica, como en México, la planeacién tiene claros fi--
nes politicos, pues en ambos sistemas se da el carficter parti-
cipativo de la sociedad, y se usa como f6rmula politica el con
cepto de planeacién democréctica o pupular (65). Este caréc--
ter politico de la planeacién no se encubre u oculta, sino que

se explicita constantemente, como se observard mis adelante.

.- i i ; a P ia "La g g-
:Z é% joé“Fjgng;fcgﬁ Comentario ? 1 on?ncxé ! .gla?e z
3.~ em .
64.- Del éagtillo, Gustavo, México, E1 GATT La Cuenca del -
Pacifico, em la revista El Cotidiano, nﬁmero expecial -
Y, aho 4, UAM, Edn editores, 1987, p. a2,
65, - C‘rdenns Jorge, Comentarios a la Ponencia "La Planeacidn
en Costa Rica™, en De La Madrid, Miguel, op. cit., p. -
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Sirve de argumento para basar lo anterior el Programa de Gobier
no 1978-1982 presentado por el Partido Unidad en 1977, como -

plataforma politica, en donde dice:

"... la democracia fundada en el respeto a la dignidad de la -
persona humana y en la participacién popular debe ser la base-
para la elaboracién y ejecucién de las decisiones politicas, -

sociales, econémicas y culturales.

"Nuestra democracia debe fundamentarse en la cooperacidn soli-
daria de todos los costarricenses. Esto implica la aceptacién
de una responsabilidad compartida. Todos y cada uno de los -
sectores de la poblacién deben ser sujetos participantes que -
contribuyan, en razén de sus capacidades, a los logros de la -

tarea comGn.

"Debe haber participacién popular en la toma de decisiones, de-
tal manera que se tengan en cuenta las necesidades, aspiracio-
nes y responsabilidades de todos; y é€ste serd el principal ins

trumento de progreso social...

"La democracia que deseamos alcanzar es un sistema que tiene -




‘al pueblo mismo como:s

es meramente una demo

pueblo "' (66).

Para el gobierno costarrxcense, la plan1£1cac16n naci nal.

consustancial al concepto-de democracia partlcxpativa, Yy la fjflir'f

planificacidén integral un instrumento politico técnico para po:

sibilitar esos objetivos (67).

La planeacién en Costa Rica, es producto del anilisis de las -
experiencias de organismos de planificacién en América Latina, -
“De la teoria de la planificacidn se colige la existencia de -
varios criterios para concebir y organizar un proceso y un sis-

tema de planif icacién' (68).

En 1o referente a sus instrumentos, la planeacién en Costa Rica
ocupa ya un lugar definido y aceptado por todos, si bien su -
aplicacidén dista mucho de ser perfecta. "Debido al hecho de -
que en América Latina es relativamente nueva, su aplicacién ha
tropezado con algunas resistencias, en particular por parte de
aquellos ministerios del gobitrno que tradicionalmente éon -

fuertes, y que desde hace décadas se han acostumbrado a - -

66.- Programa de Gobierno 1978-1982, Partido Unidad, 1977, -
p. 16-17% en De la Madrid, Miguel, op. cit., p. 161.

67.- Idem, p. 162.

68.- Loc. cit.



participar en un proceso de-toma d

cién fuera de esos organismos,’

existia™ (69).

“El desarrollo planificado, en su sentido modéfﬁo,'es una. meta:

social que exige cambios estructurales y cambios en la mentali-
dad de las personas. Cuando los cambios estructurales afectan-
a instituciones econdémicas, politicas, etcétera, los diferentes
grupos de intereses de la sociedad tratan de oponerse a ellost

A pesar de la resistencia que pueda surgir en estos campos (re-
sistencia que en cada caso es el poder politico el encargado de
medir), se trata de una planificacién que hace ya largo tiempo-
dejd de causar temor. Se disefian asi diferentes programas... y
la sociedad misma, en su vivir democritico, desarrolla modos...
para debatir, impulsar o combatir estos programas. Todos pare-
cen haber comprendido los riesgos que supone dejar liberado al

azar el curso de la evolucidn social" (70).

“Para este tipo de planificacién se han desarrollado técnicas y
sistemas, métodos, modelos, y segiin parece, a medida que la

planificacidn se vuelve mis cientifica y aumenta su capacidad

69.- Ildem, p. 163,
70.- Loc. cit.
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predictiva, genera mayor confianza, como instrumento, en
la comunidad sociopolitica. Es indudable este aumento -
de credibilidad que hoy se le otorga a 1la planifica--
cién, pero también es evidente, y cada vez con mayor
fuerza que sin un cambio de mentalidad 1a planificacién

no da resultados" (71}.

Ahora bien, 1a planeacién en Costa Rica se 1lleva a -
cabo, en su aspecto técnico, por una oficina especial,
pero es siempre el poder gubernamental el que define -
las politicas a seguir. En efecto, "Del sistema politi
co técnico que se adopte, depende 1la estructura organi
zativa y el proceso que establezca con el fin de al-
canzar los objetivos definidos en 1los planes elaborados

bajo dicho proceso.

“"El modelo del! sistema de planificacién nacional que -
la Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econdmi-

ca de Costa Rica ha adoptado, comprende todas las -

71.- Loc. cit.
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la Oficina de Planificacidén Nacional y Politica Econdmi-

ca de Costa Rica ha adoptado, comprende todas las -

71.- Loc. - cit.
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caracteristicas

que se desea,

"Sin embargo, los objetivos ‘dé‘ybidéu:gqﬁiefﬁb ,éﬁv"fuﬁéiﬁn
son los que recogen la filosofia’ del. mismo ‘§‘ losv'que‘
marcan el rumbo en el ~desarroilo’ de ‘la’ labor guberna

mental® (72).

Es notoria 1la identidad que existe entre el modelo -
mexicano de planeacién, y el costarricence; basta com-
parar 'las normas mexicanas constitucionales y reglamenta
rias en materia de planeacién democritica, con 1la f£filo
sofia del modelo costarricense de la dltima década. A
continuacién se transcriben algunos aspectos que el se-
for Wilbur Jiménez, politico costarricence, dictd en un

simposio de planeacién: (73).

"Para el desarrollo, el cambio de mentalidad es tan necesario-

72.- OFIPLAN, Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 'Gregorio
Jos& Ramirez"(5an José&: lmprenta Nacxonal), 1979, p. 115,
en Dé La Madrid, Miguel, op. cit., p. 164

73.- Loc. cit.
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como lo son los cambios estructurales... El cambio de actitud
aparece asi como otro de los retos que debe enfrentar la plani
ficacién, pues... las posibilidades de accién en una democra--

cia, quedan mucho més limitadas que en una dictadura.

“"Cuando hablamos de inducir conductas diferentes para alcanzar
el desarrollo, estamos pensando en un cambio de actitudes que-
derive en comportamientos funcionales, para lograr un progreso
mis acelerado y una distribucién mis justa de los beneficios -
de ese progreso. Las actitudes nuevas que normalmente el pla-
nificador desea impulsar son de racionalidad, cooperacién y -
creatividad... una de las caracterisitcas sobresalientes del -
subdesarrollo es la enorme desigualdad que existe entre los . -

miembros de una sociedad...'"(74)

La planeacién en Costa Rica, de acuerdo a lo expuesto, se basa--

en la accidén participativa de individuos y grupos sociales, ' -

conjuntamente con el gobierno, revelando una notoria similitud

con los sistemas mexicano, japonés y francés.

Al igual que en México, se hacen planes de desarrollo. por E

74.- ldem, pp.165 - ‘16'6.
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periodos iguales a la duracién del Ejecutive en su encargo, lo-
que hace que sus objetivos y metas estén impregnados del ingrg
diente politico como componente primordial. De igual manera -
la actividad del Poder Ejecutivo en este campoc esté suficiente
mente clara, pues su papel es el de conductor de la politica -
de planeacidén, por ser concebida esta técnica como instrumento
de politica econdmica, como se explicita desde el Plan Nacio--
nal de Desarrollo 1972-1982 de Costa Rica (75), de cuyo texto-

se transcribe el comentario siguiente:

"El Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 'Gregorio José& Rami-
rez' estd basado en el seflalamiento claro y en la jerarquiza--
cién de los principales problemas que afectan al pais... lo -
que da base para la estrategia y el plan de accién a seguir. -
La estrategia del Plan se fundamenta en una filosofia de promo
cién humana que concibe 1la funcién del Estado como una tarea -
subsidiaria y orientadora de la iniciativa privada. Dicha es-
trategia se divide a su vez en dos grandes partes: una que in
cluye la planificacidén global y los grandes lineamientos de la
politica econémica, y otra que establece lineas concretas de -
accifén para las diferentes regiones territoriales y los distin

tos sectores de actividad, Las prioridades asi establecidas -

75.- Idem, p. 167.
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se reflejan en las politicas de financiamiento externo, coope-
racién técnica internacional, otorgamiento de prioridades para

la formulacién presupuestaria y reforma administrativa.

"Asi pues, se concibe a la planificacién administrativa y a la
reforma administrativa como actividades complementarias de 1la
planificacién y de la gestién del desarrollo, tendientes a ra-
cionalizar 1la transformacién de estructuras, sistemas, procesos,
procedimientos, aptitudes y actitudes en concordancia con las

nuevas demandas planteadas por la coyuntura nacional e inter-

nacional y de acuerdo con un plan coherente de desarrollo inte

gral.

"En particular, se ha hecho hincapié en introducir el concepto
de "sistema™ en la administracidén pablica, entendiéndose ésta-

como un subsistema dentro del sistema general de 1a sociedad...

"Bs de todos conocido que el fin primordial de la planifica- -
cién es organizar los recursos de que dispone un pais, y utili
zarlos en forma tal que se maximice el nivel de logro en térmi

nos de los objetivos planteados en un momento dado...
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"Dentro de un mismo pais, puede ocurrir que el gobierno de un -
periodo dado considere como ohjetivo prioritario el crecimiento
del producto nacional, que otorgue esa prioridad a la distribu-
cién del ingreso y, por iiltimo, que el gobierno sucesor del an-
terior se la otorgue a la participacidn popular. Por supuesto-
estos diferentes objetivos implican obstdculos distintos y tam-
bién diferencias en cuanto a la asignacién de recursos para lo-
grar dichos objetivos... "Un analisis detallado del Plan Nacio--
nal de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José Ramirez" (PND) permi
te identificar dos pilares bdsicos alrededor de los cuales se -
configura su diagnéstico y su estrategia. El primero tiene que
ver con la estructura productiva de la economia nacional, y el-
segundo con la participacién de los costarricenses en el proce-
so de desarrollo. Asi, los aspectos que tradicionalmente se -
incluyen dentro de la definicién de desarrollo en el contexto -
histdrico latinoamericano, o sea, lo econémico y lo social, se-
manifestan en el Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Grego--
rio José Ramirez" a través de un andlisis y una estrategia rela
cionada, por una parte, con la estructura de la economia, y por
la otra, con la participacién de los individuos en la vida na--

cional.
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"En relacidn al primer aspecto, en otros paises y en periodos
anteriores, el componente econémico del desarrollo se ha invo
cado en algunas circunstancias, de tal forma que los diagnds-
ticos y las estrategias tienden a procurarse por el aspecto -
cuantitativo del producto nacional. Asi, el interés fundamen
tal se centra en la tasa de crecimiento de ese produto. Si -
bien &ste es un aspecto importante del PND, en el mismo se -
considera que la tasa de crecimiento es una variable que de-

pende esencialmente de la estructura de la economia'™ (76).

En el contexto del Plan, se presenta una explicacidn bastante
detallada de la vinculacién que existe entre la forma en que-
se ha estructurado lo econdmico en las Gltimas décadas y los-
problemas mis importantes con que se enfrenta el pais. Ade--
mis, se demuestra que esa estructura presenta obstdculos se--
rios si se quiere lograr una tasa de crecimiento del producto
mis acelerada. De ahi que la estrategia del Plan concentre -
gran parte de su atencidn en los lineamientos, medidas e ins-
trumentos ;ue permitan modificar paulatinamente esa estructu-
ra. Sin entrar en detalles, digamos que lo que la estrategia
persigue es estructurar una base productiva nacional en la que
se incremente el valor agregado; se incremente la utilizacién

de los recursos humanos, materiales, culturales y nacionales;

76.- Loc. cit.
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se fortalezcan los sectores agropecuario y agroindustrial; se-
logre diversificar el nimero de productos generados y exporta-
dos y se incremente el grado de procesamiento de los produc- -

tos" (77).

Por otra parte, también se maneja en Costa Rica la idea de pla
neacidn integral y la perspectiva global y de largo plazo, que
ya se vieron en el sistema japonés, francés y, desde luego, en
el mexicano. Lo mismo puede decirse de la visidén regional y -
sectorial de la planeaciéh como estrategia de desarrollo armb-
nico. En efecto, en Costa Rica ya se utiliza desde los afios -
setentas esta concepcidn, como podremos observar del siguiente

comentario:

"Se considera que el proceso de planificacién tiene que darse-
de manera integral; es decir, articulada, coherente, y sistem§
ticamente. Se trata de racionalizar la labor estatal de formu
lacién y ejecucién de politicas econdmicas, sociales y adminis

trativas.

""El Estado costarricense ha venido creciendo en el pasado de -

manera vertiginosa en su estructura y en sus recursos; entre -

77.- Idem, p. 169.
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otras razones, como consecuencia del crecimiento’ funcional que -

ha experimentado sin planificacién administrgtiva'ﬂesde su iﬁ ik
dependencia hasta hace pocoé afios. Por lo tantd;>é;-ne;esafio i
racionalizar al maximo sus acciones y la planificacién socioe:

condmica debe fortalecer el esfuerzo de racionnlizaéiah ﬁé i;’r

labor del Estado,

“La planificacidén ha de proyectarse tanto en la dimensidn cro-
noldgica como en las fases de su #dmbito de aplicacidén. Es de-
cir, deben fijarse o adoptarse plazos que ordenen el esfuerzo

planificador en su proyeccién de resultados a corto, mediano y
largo plazos. Asimismo, hay que determinax aquellas fases de
planificacién que, dentro de cualquiera de los plazos menciong
dos, orienten el grado de especificidad que se desea para la for

mulacién de la politica y la accidn estatales.

"El concepto de “especificidad"” de la politica plblica se rela--

ciona con el contexto y con el ambito de proyeccidén y de deta-

1le que se desea de la misma".

"Los &mbitos regional y sectorial aparecen asi como.-instancias

indispensables para la agregacién y desagregaéién de la -
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politica piblica, desde el &mbito vgloyb_a‘l héstd el institucional

Yy viceversa,

"Asi, todas las acciones institucionales deben comenzar por una- .

apreciacidén global de las situaciones a enfrentar, péSando por-

sus implicaciones regionales y luego sectoriales; para :finalrgn‘e'p‘

te llegar a la accién de ejecucidn institucional.

"Se da asi el proceso integral de formulacidn planxfu‘.ada que

complementa y hace posible ls ejecucién de la pulitlca pﬁhllca

socioecondmica: global, regional, sectorial e instituqxonal.

“En el corto, mediano y largo plazos, debe existir una accidn-
planificadora que, partiendo de una definicidn de la politica -
pablica, econémica y social en sus aspectos globales, luego la
desagregue primero en politicas regionales, segundo en politicas
sectoriales y por dltimo en politicas institucionales, pues ca-
da una de estas fases representa un grado diferente de conteni-
do y de detalle, asi como también perspectivas técnicas,politicas
y de gestidn, complementarias pero distintas entre si. Por lo-
tanto, la totalidad de estas fases es concebida como un proceso-~
integrado y coherente, que permite llegar a la accién institucio-

nal, tomando como pnto de partida una formulacidén global deles




- 124 -

objetivos y estrategias de la politica pablica" (78).

"Una vez definido el marco global o marco sociocecondmico supe-
rior, es necesario pasar a un plano mids concreto de formula--
cién de politica. Hay que determinar cémo los grandes linea-
mientos y objetivos de la fase global se deben desagregar en-
lineamientos, objetivos o metas regionales, de tal suerte que
se aclare en qué reglones o dreas geogrificas se van a crista
lizar los fendmenos econdmicos y sociales que se vienen regis

trando en un periodo histérico” (79).

El esquema que en forma resumida se expone a continuacidn, -
comprende las fases de andlisis, planificacién, ejecucién, -

control y evaluacién de los Planes Operativos Regionales.

“Etapa I.

"Situacidén actual de la regidn.

“Consiste en un diagnéstico regional. El enfoque de esta eta-
pa es exclusivamente descriptivo, quedando el andlisis para -
una etapa posterior. En base a los datos recabados se hace -
una comparacién entre lo captado en cada una de las regiones y
subregiones, con el objeto de establecer prioridades por subre
giones y regiones partiendo de una perspectiva nacional, enfo-

cada o desagregada subregional o regionalmente. En forma -

78,- 1dem, pp. 170-171

79.- El Proceso de Planificacién Integral en Costa Rica, OFIPLAN
Divisidn de Reforma Administrativa, p. II. parrafo tercero,
Septiembre de 1978, en De 1a Madrid, Miguel, op. cit., p. -
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paralela sg‘iﬁéntifican las oportqﬁidades ° limitaciones para-
el desarrollo que ‘presenta cada subregién y regidén’y se pfo§e4

de al andlisis de la situécién actual de 15 regiﬁn;

"Etapa II.

"Definicidén de Objetivos.v

"Una vez hecho el diagnéstico analitico regional, se somete a-
la prueba de congruencia con el an&lisis coyuntural que elabo-
Ta la Divisidn de Planificacién Global de OFIPLAN. Esta fase,
denominada "Consideracién del contexto global', comprende la -
desagregacién regional del diagnéstico, los objetivos, las es-
trategias y los planes de accién que esa Divisién desarrolla.-
En base a este anilisis y a la informacidén derivada de 1la eta-
pa anterior, la Divisidén de Planificacidén y Coordinacidn Regio
nal de OFIPLAN hace una proyeccidén de la situacidén futura de -
cada subregidon y regidn. Esta fase, obviamente descansa en su
puestos que pueden afectar la validez de los resultados, motivo
por el cual se plantea con gran profundidad de andlisis y deta

lle.

"“Etapa III.

“Estrategia. . .
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"Los objetivos establecidos en 1a etapa anterior son la fuente
para la definicién de politicas. Se definen dos niveles de -~
politicas regionales, asi la Oficina de Planificacién y Poli-
tica Econdémica establece 1as acciones subregionales a corto -
plazo. Para ello se elabora el llamado Balance Operativo de-

Acciones Regionales Necesarias" (80).

“Como se sabe, el proceso de planificacidén atraviesa por va--
rias fases que a medida que se van superando, originan produc-
tos de un grado cada vez mayor de especificidad: los objetivos-
y estrategia a seguir para alcanzarlos se plantean en un prin-
cipio en términos globales, luego se desagregan regional y sec

torialmente, y por Gltimo desembocan en el plano institucional.

En lo que se refiere al tiempo, los planes globales, regionales
y sectoriales contienen lineamientos de largo y mediano plazos.
Asi pues, en la idltima etapa del proceso se requiere que exis-
ta una vinculacién entre estos planes y las acciones que habrin
de emprenderse en el corto plazo. Tal relacidén concatenada se
establece 8 través de la planificacién anual operativa, la -
cual constituye el diltimo eslabdn del proceso y se lleva a ca-

bo en términos mis especificos, haciendo explicitas las

80.- Idem, p. 176.
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politicas, los instrumentos y los recursos’ a utilizar en la -

consecucidn de los fines deseados"(81),

"Mediante 1a planificacién operativa se procura traducir los -
planes globales, regionales y sectoriales en acciones concre--
tas a emprender en el corto plazo, esto es, en planes anuales-
operativos. Ademis, se tiende a racionalizar las decisiones -
de politica socioecondmica, a hacerlas compatibles y a darles-
coherencia, como un modo de lograr unainstrumentacién mis efi-
csz en cuanto a sus resultados. Para el logro de tales fines,
bdsicamente se cuenta con tres tipos de instrumentos a saber:-

a) politica; b)planes; y,c)presupuestos.
"a) Politicas.

“La definicidn de las politicas tendientes a motivar y a condi-
cionar el comportamiento econdémico y social en determinado sen-
tido, consiste en precisar los resultados o efectos que se dese
an; en seleccionar los instrumentos a utilizar, asi como deter-

minar el grado o intensidad con que habrén de ser usados.

"“Teniendo en cuenta que nuestro pais es una economia mixta y - -

81.-Idem, p. 177.
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y que por lo:tanto-la a
ductiva, ‘la poii‘ a’
orientar el comportamiento.del

la respuestaa los prob

"b) Planes.”

anual operativa son:
" 1) E1l Plan Econémico:

” 11) El Plan Operativo del Sector Pﬁb)ico

" ITI) E1l Plan Operativo Monetario; 5
" IV) El Plan Operativo de Comercio Exteriof; B
" V) Los Planes Operativos Regionales;-

" VI) Los Planes de Inversién, y

" Vil} Los Planes Operativos Sectoriales.

“Estos planes se complementan entre si para cubrir los diferen-
tes aspectos y niveles que conforman el universo de la planifi
cacién de corto plazo. Asi pues, para efecto de regular el -
comportamiento de la economia en el corto plazo y determinar -
los requerimientos en cuanto a recursos se refiere, es necesa-

rio que se formulen y compatibilicen todos estos planes.




*'c)}.- Presupuestos.

I) De recursos financieros::’

11) De recursos materiales.
a) Materias primas e insumo;.
b) Bienes de capital, y

I1I) De recursos humanos (82).

En la ponencia cuyos textos se reprodujeron,.dictada por el -
Ministro de Planificacién Econdmica de Costa Rica, durante el
régimen de Rodrigo Carazo, en el simposium celebrade en Méxi-
co, en el afio de 1980 sobre esta materia, encontramos, sin du
da, identidad con nuestro sistema. Se puede sustentar esta -
idea siguiendo los comentarios de un analista mexicano de la-

ponencia citada:

"Por un lado se destaca el caricter participativo, que se .-

82.- Idem, pp., 178-179.
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pretende dar én Costa Rica, en materia de planeacidn, pues esta
caracteristica es un elemento destacado en nuestro sistema; asi,
el cardcter participativo de la planificacién y la organizacién
de las acciones planificadoras... son las dos cuestiones que -
permiten establecer una comparacidn con la realidad" (83) mexi-
cana. El autor de dicho comentario, también manifiesta que la-
participacién social, en la planeacidén, no es meramente una téc
nica, sino una actividad de carfcter politico; pues la planifi-
cacién sustentada en la participacidn popular conlleva una legi
timacién de hecho (84), que al traducirse en acciones concretas
de pueblo y gobierno, beneficia al primeroy hace més poderoso -

al segundo.

El propésito de este capitulo es exponer tres escenarios en -
donde el papel de la planeacidén deviene en herramienta de poli
tica econdmica, operando en unos casos sobre principios de -
"economia de guerra". En otros casos, la planeacién se presen

ta como instrumento de 'despegue' hacia el desarrollo.

En fin se trata de destacar que la planeacidén es una técnica -
que se practica en escenarios juridicos, politicos, econdmicos,

sociales y culturales diversos, con un fin comin: el -

83.- C&rdenas, Jorge, Comentarios a la Ponencia: La Planea-
cién en Costa Rica, en De la Madrid, Miguel, op. cit.,

P. .
84.- Loc. cit.
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crecimiento de la economia., En otro ca-itulo de este trabajo,
se hablé de los modelos de desarrollo de Harrod y Domar, basa-
dos en el crecimiento. Al reSpecto, cabe agregar, siguiendo a
Sachs, que "Los economistas de todas las corrientes estén, hoy
en dia, de acuerdo en considerar la teoria del crecimiento co-

mo el aspecto fundamental de la economia politica™ (85).

85.~ Sachs, Ignacy, Obstéculos al Desarrollo y Planificaciédn.
Traduccién Roberto Castalleda y Hartha CThivéz, Nuestro -
Tiempo, México, 1967, p. 131.




" CAPITULO: CUARTO
EL EJECUTIVO FEDERAL EN LA CONDUCCION DE LA PLANEACION.

El articulo 26 Constitucional dice que la planeacién del desa
rrollo nacional debe ser organizada por el Estado, mediante
un sistema democritico (1); pero el pirrafo tercero de este
articulo, prevé que la ley faculta al Ejecutive para que di-
rija o conduzca esta actividad estableciendo los procedimien
tos de participacién y consulta popular (2), que provean 1la
informacidn necesarija para que el propio Ejecutivo formule,
instrumente y controle el plan y los programas de desarrollo.
También prevé que el Ejecutivo coordinard, mediante conve-
nios, la planeacidén de todas las entidades federativas, de
acuerdo a las bases que la ley establezca. Finalmente,
dicho pédrrafo expresa que el Ejecutivo, con base en la ley,
inducird en los particulares y concertard con grupos socia-
les las tareas de planeacidén (3). Si bien este tercer pirra
fo del articulo 26 constitucional no deja duda acerca del
papel conductor dei Ejecutivo Federal en materia de planea-

cién; es necesario hacer un somero anilisis de los parrafos

1,- Constitucipn Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
2, 3.- Loc. cit,
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primero y segundo para exponer enﬂﬁﬁévm;did;ﬂla; hip&téﬁ;s'{
que prevén involucran actividad del‘PrééideﬁEe Qe'la;Répﬁbli :
ca. k : . 3 ‘
Observemos que el pirrafo primero‘del articulo 26, atrisuyeb
al Estado la obligacién de organizar "un sistema de planea-
cién democritica del desarrollo nacional que impriﬁi!solidez,

dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de 1a'econo-:

mia para la independencia y la democratizacién politica, so-

cial y cultural de la nacidn" (4)}.

Este primer pirrafo es rico en conceptos: por un lado se ha
bla de un "sistema de planeacién democrdtica del desarrollo-
nacional' (§); también se menciona el '"crecimiento de la ecg
nomia'' como premisa para la "independencia y democratizacién
politica, social y cultural de la nacidn" (6). Estas dos par
tes del pérrafo analizadas someramente, nos llevan a los  si

guientes razonamientos:

La planeacién vista desde la perspectiva de una actividad -

sistematizada o sistema supone "un conjunto ordenado de ele

mentos segiin un punto de vista unitario" (7), de esta idea -

4,5y 6.- Loc. cit. :
7.- Terén, Juan,Filosofia de Derecho, 11. ed., Porria

1 g México’,
1989, p. 1467 Ehee
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se colige que el "sistema de planeacidn democritica" implica
aglutinar la pluralidad de eventos y acciones que requiere
la nacién, que es el todo, para lograr sus fines en una orga
nizacidén compuesta por aquellos ingredientes que conforman

el cuerpo social.

No se puede pasar por alto la expresién de la fdérmula: 'pla-
neacidn democritica', pues implica un concepto en si misma -
dada la naturaleza de las voces que la componen: "democra--
cia y planeacién', que tienen distintos modos de interpretar
se y aplicarse. Asi la férmula "planeacidn democritica® es
compleja, pero es necesario elucidar su peso juridico y sepa
rarlo de otras vetas del conocimiento, es decir, el anidlisis
de los puntos antes destacados, nos puede brindar un marco -
que nos aproxime a la conceptualizacidn del llamado "sistema
de planeacidén para el desarrollo nacional' que expresa la -
Constitucién, Esta tarea seri materia del primer apartado -

de este capitulo.

Por otra parte, el pirrafo segundo del precepto constitucio-

nal aludido, puede ser observado a partir de sus cuatro com-
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ponentes: a) el objetivo de la planeacién; b) el modo de ser
de la planeacién, desde un punto de vista politico, es decir -
que "serd democrdtica"; c) la manera de conformarse la planea
'cién, es decir mediante la "participacidén" de los "sectores -
sociales" y d) que el plan nacional sujetard ohligatoriémen-

te a la administracién piblica Federal (8)

El primer componente es de gran trascendencia pues hablar de -
los fines del proyecto nacional como objetivo de la planeacidn
es hacer descansar en esta actividad las aspiraciones del -
constituyente del diecisiete; desde luego no es materia de es-
te trabajo hablar de los fines del proyecto nacional, por lo -
que basta considerar aqui el peso que gravita sobre la activi-
dad de la planeacidn y, destacar la clara orientacidn politica
que tiene. De aqui se desprende que la planeacién se torna en
instrumento politico en manos del Ejecutivo Federal pues la -
ley 1o obliga expresamente a elaborar el plan de desarrollo, y
queda legitimada asi la conduccidén de la planeacidén a cargo -

del Ejecutivo Federal.

El segundo componente revela tambidn un fondo politico, toda -

vez que sirve para acufiar una nueva expresién: "la planeacidn

8.- Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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democritica", que ademds tiene implicito un caricter ideolégi
co. En efecto hablar de planeacidén democritica es amalgamar
politica, economia, sociologia y filosofia, para formar un -
compuesto diictil y maleable, legitimado, que puesto en manos

del Ejecutivo sirve como instrumento de gobierno.

El tercer ingrediente expone el mecanismo para que la planea-
cién sea democritica, es decir, prevé incorporar las preten--
siones de los componentes del cuerpo social al plan de desa--
rrollo. Esta actividad tiene también un sentido politico -
pues permite al Ejecutivo Federal la negociacién con los diri
gentes de las agrupaciones, lo que se traduce en control de

tipo politico indudablemente.

Por otra parte al distinguir entre plan y programas marca la
diferencia entre ambas voces, pues implica que el primero es

el recipendario de los segundos (9).

Elcuartu y Gltimo aspecto de este pirrafo, cuyo texto dice -
"Habri un plan nacional de desarrollo al que se sujetarin -
obligatoriamente los programas de la Administracidn Piblica -

Federal" (10), se reafirma en el articulo 32 de la Ley de Pla

9.- Acosta, Miguel, Segundo Curso de Derecho Administrativo,
Porria, México, 1989, p.” GbUT
10.- Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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neacién y se traduce en la llamada "vertiente obligatoria" -
del plan, que "establece la linea de conducfa a la cual de--
ben sujetarse las dependencias y entidades que conforman el
sector piblico federal dentro de los principios de legalidad
y seguridad juridica, al decidir entre las alternativas, in-
tegrando esquemas y programas de accidén' (11). Nitese que -
esta parte del texto constitucional esta formada por dos as-
pectos; uno se refiere a la expresién de que "habrd un plan
nacional de desarrolld'; otro que establece la obligacidn de
sujetarse a €1 por parte de la administracidn piblica fede--

ral.

El primer punto se resuelve en una insoslayable obligacién -
del Ejecutivo, pues con fundamento en los articulos 70. y 21
de 1la Ley de Planeacién, el Presidente de la Repliblica tiene
seis meses, a partir de su toma de posesidn, para elaborar,-
aprobar y publicar el Plan Nacional de Desarrollo al que se
someterdn todas las acciones de su periodo Constitucional de

gobierno.

El segundo establece la llamada vertiente obligatoria del -

plan que incluye la elaboracidn de los planes sectoriales vy

11.- Acosta, Miguel, op. cit.,p. 661
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su-ejecucidén con estricto apego-al. plan mnacional. :Desde:lue-
go que .la Constitucién inclﬁyeVaqui'imﬁlicitamente, a ig; }n-“
tidades paraestatales, las cuales oriéntarin sus atéionés’;de
acuerdo .a las directii;és_due lg‘mafque'su‘ﬁootdinﬁﬂoréideix-‘v“ﬁ

'sector.

Sobre este segundo punto sdlo cabe decir que esta sujecién . -
obligatoria de la administracién piblica no es sino una necesidad lbgica,
pues toda actividad del Ejecutivo estd indisolublemente ligada a -
la administracidén pidblica. Asi pues, plan y programas secto-
.riales e institucionales tienen necesaria identidad y con- -

gruencia pues su causa eficiente es la misma.

Sirva lo anotado como punto de partida para exponer a conti--
nuacidén, de modo sucinto, cémo se resuelve la conduccidn de
la planeacién por parte del Ejecutivo Federal de los Estados

Unidos Mexicanos.

1.- EL SISTEMA DE PLANEACION DEMOCRATICA DEL DESARROLLO
NACIONAL.

Como ya se dijo, la expresién "sistema de planeacidn democrd-




140

tica del desarrollo nacional-es un concepto complej s pof 1;
que su-anilisis requiere valerse de d1st1ntas dxscxplxnas' °
ciencias, por lo que desbordaria los prnposltos de este traba
jo hacer un verdadero andlisis de tal concepto, razén:por: la
cual, con el dnimo de delimitar el campo de . este apartado,
nos limitaremos a exponer una somera reflexién sobre la
influencia que tiene en las funciones del Ejecutivo Federal
un mandato Constitucional que implica una actividad en torno

a este concepto juridico-filos6fico-econémico-politico.

1.1.- La Ley de Planeacién y el Sistema Nacional de Planeacidn
Democritica. )

En el plano puramente juridico, con base en la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos la ley responsabili-
za al Ejecutivo para conducir la planeacién nacional del desa
rrollo. Y aqui debe entenderse por planeacién nacional del
desarrollo, exactamente lo que seflala el articulo 3o0. de 1la
Ley de Planeacién: "... la ordenacién racional y sistemitica
de acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del
Ejecutivo Federal en materia de regulacidn y promocién de 1la
actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene como
propésito la transformacidn con las normas, principios v obje

tivos que la propia Constitucidén y la ley establecen" (12).

12,- Ley de Planeacidn, art. 4do.
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La fraccidn II del articulo primero de la Ley de Planeacién-
dice que las disposiciones de dicha ley tienen por objeto -~
establecer ‘"Las bases de integracidén y funcionamiento del -

Sistema Nacional de Planeacidén Democrédtica".

Es responsable el Ejecutivo Federal, de acuerdo a la Ley de
"conducir la planeacién del desarrollo con la participacién-

democréitica de los grupos sociales..." (13).

El capitulo segundo de la Ley se intitula "Sistema Nacional -
de Planeacidn Democritica"™ y establece en sus siete articulos

los siguientes aspectos:

- Las dependencias y entidades de 1la administracidén pd
blica federal formardn parte del sistema, a través -
de las unidades administrativas que tengan asignadas
las funciones de planeacidn dentro de cada dependen-

cia y entidad (14).

- Las disposiciones reglamentarias de la ley establece

rdn la forma y funcionamiento del sistema (185).

13.-  Ildem, art. 4°,
14.- Ildem, art. 12,
15.- Idem, art. 13,
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-~ Con la reforma a la Ley Orginica de la Administracién
Piblica Federal, debe entenderse que se deroga el ar-
ticulo 14 y corresponde a la Secretaria de Desarrollo
Social proyectar y coordinar la planeacidn regional -
para conseguir que el desarrollo sea integral. Para
el efecto, elaborarid los programas regionales y espe-
ciales que le sefiale el Ejecutivo Federal, tomando en
cuenta las propuestas de las dependencias y entidades
de la administracién plblica federal y los gobiernos-
locales; asimismo, le corresponde autorizar las inver
siones que requieran dichos programas, en coordinacidn

con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (16).

Asimismo, a la Secretaria de Desarrollo Socizl le -
compete "coordinar, concertar y ejecutar los progra--
mas especiales para la atencidén de los sectores socia
les mids desprotegidos, en especial de los grupos indi
genas y de los pobladores de las zonas dridas y de -
las areas rurales, asi como de los colonos de las -
4reas rurales, y colonos de las dreas urbanas, para -
elevar el nivel de vida de la poblacién... con la par

ticipacién de los sectores social y privade y con la

16.- Ley Orglnica de la Administracién Piblica Federal, decreto
que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de -
1a...,Diario Oficial de la Federacidén, 25 de mayo de 1992,
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intervencidén de los tres niveles de gobierno" (17).

Existen en el articulo 32 de la citada ley otras .-
disposiciones en materia de planeacidon que la Se--
cretaria de Desarrollo Social debe realizar; pero
por no considerarlas materia del Sistema Nacio-
nal de Planeacidn Democritica, no se mencionan en
este apartado. No obstante cabe destacar que di-
cha dependencia también est§ facultada, conforme a
la fraccién VIII del citado articulo, para coordi-
nar y ejecutar la politica nacional para crear em-
presas que agrupen a campesinos y al sector popu-
lar urbano, mediante acciones de planeacién, con-
certacién y coordinacién para dotar recursos y -
asistencia técnica para programas de fuerte impac-

to social (18).

Por otra parte, las reformas a la Ley Orgédnica de
1a Administracién PGblica Federal modifican el ar-
ticulo 15 de la Ley de Planeacidén, toda vez que -
las atribuciones que se le conferian a la Secreta-

ria de Programacién y Presupuesto son asumidas aho-

17, 18.- Loc., cit.
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por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico;
lo que con fundamento en el articulo 31 de la Ley
nica de la Administracién Piblica Federal, corres

e a esta Gltima dependencia:

Proyectar y coordinar la planeacidn nacional del-

desarrollo y elaborar, con la part1cipac10n de SPRIE

los grupos sociales interesados, el Plan Nacxonal o

de Desarrollo correspondiente;

- Proyectar y calcular los 1ngresos del” Gobxerno
Federal y de 1la Administracién Pablica Paraes-
‘tatal... haciéndolos compatibles con disponibi e

lidad de recursos y en atencidn a las ne;égié:'rrr

des y politicas del desarrollo nacional;

-Formular el programa del gasto pibico federal

y el proyecto del Presupuesto de Egresos de la Fe
deracifén y presentarlos, junto con el del Departa
mento del Distrito Federal, a la consideracidn -

del Presidente de 1la Repiliblica;
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XXIII.- vigilar el cumplimiento de las obligaciones
derivadas de las disposiciones en materia de planea-
cién nacional, asi como de programacidn, presupues--

tdcibn.

XXIV.- Proyectar la planeacidn fegional Y .coordinar-

acciones que al efecto. convenga el Ejecutivo'Federal

cel' (19).

Obsérvese que sdlo en tres de los siete articulos que confor-
man el Capitulo Segundo de la Ley de Planeacién se hace men-
cidén expresa del "sistema'. Tamﬁién cabe destacar que

de las dependencias normativas(Secretaria de Desarrollo Sot
cial y de Hacienda y Crédito Pablico) ¥y controladora, Secre-
taria de la Contralorfa General de la Federacién,ninguna otra

tiene influencia global respecto del "sistema™ (20).

Los veinticuatro articulos restantes de la Ley de Planeacién -
explicitan aun mis la dimensién juridica del concepto en comen

to.

19.- Ley Orgénica de 1la Administracién Piblica Federal, decre
to que deroga, reordena y reforma diversas disposicioneSs
de la ..., Diario Oficial de la Federacidn, 21 de febre-
ro, 1992,

20.- Idem, art. 20
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Asi, en el Gnico articulo que coﬁforma sﬁ'capituio féicero,"
la Ley de Planeacidn manda que “En el éﬁbito‘deIFSistemn Na
cional de Planeacidén Democrdtica..." (21) se recéjn la’  ex-
‘presién de la opinién de los diversos grupos sociales, para
*la elaboracién, actualizacién y ejecucidn del plan. Paré -
el efecto, el propio sistema debe prever la '"...organiza- -
ciéﬁ, funcionamiento, formalidades, periodicidad y términos
a que se sujetardn la participacién y consulta para la pla-

.neacidén nacional del desarrollo " (22).

Mis adelante la ley ordena que el Plan Nacional de Desarro-
1lo "regird el contenido de los programas que se generen en
el Sistema Nacional de Planeacidn Democritica" (23)., En es
te punto se observa que el instrumento de planeacidn o -
"plan', que es elaborado y aprobado por el Ejecutivo Fede--
ral, es una categoria a la que estin sometidos los progra-
mas; entendiendo aqui por categoria lo que Juan Manuel -
Terdn expone: "Toda categoria légicamente es un concepto ba
jo el cual se ordenan una serie de nociones y conceptos. -
Toda categoria es concepto bidsico en tanto que comprende -
otros. Existe un concepto como categoria, en tanto que a

€l se subordinan o de &1 se infieran otros conceptos ' (24).

21.- Idem,art. 20.

22.- Loc,cit.

23,- Idem, art. 21.

24,- Terin, Juan, op. cit.,p. 87



Asi ‘el Plan Nacionélide DeSerolid,vcomprende y regula los -
progfamés éectorialég iﬂstitutiénales, fegidnales Y especia-
les; lo‘qﬁe nos.lleva a ;a idea de que el Sistema Nacional -
de Planeacidn Democrética no solo es un instrumento o un me-
dio al servicio del Ejecutive para la conduccién de la pla-
neéci&h, sino que se revela como un espacio en donde concu-
rren los sectores social y privado junto con los tres nive--
" les. 'de gobierno, para ordenar, racionalizar y orientar acti-
vidades de acuerdo a las prioridades que se fijen de comin -

acuerdo, es decir, democrdticamente.

1.2.- Las corrientes del pensamiento juridice contemporineo
y la naturaleza finalista de los objetivos de la pla-
heacidén democritica en la Constitucidn Politica de -
los Estados Unidos Mexicanas.

Del texto constitucional se desprende la naturaleza finalis~-
ta del sistema de planeacién, que no es otro que el avance -
hacia la consecucién de los objetivos que persiguibel Consti
tuyente de 1917, En efecto, el alcance.de la primera parte -
del segundo pdrrafo del articulo 26 de la Carta Magna es de
gran trascendencia pues su gontenido toca la esencia de los
principios de todo el sistema juridico mexicano.

En la esencia de todo sistema juridico esti su aspecto - .-
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finalista o teleoldgico, por lo que los fines del proyecto na-~
cional, que es el objetivo de la planeacién, es un concepto

que s6lo puede ser explicado a la luz de la filosofia del de-
recho. El presente sub-apartado no trata de explicar cudles

son los fines del proyecto nacional, pues ello escapa a los
propdsitos de este trabajo; su finalidad es la exposicidn sbﬁg
ra del impacto que tiene parte del pensamiento filoséfico con-
temporineo, en algunos aspectos de la tesis que se maneja ‘en ;

el articulo 26 constitucional.

Las bases filoséficas del articulo 26 constitucional. se. encuen
tran sin duda en la obra de l.os pensadores de nuestro siglo,
tales como Kelsen, Stammler, Scheller, Ortega, Recasens,.

ger, Sartre, Mannheim.

En efecto, hay quienes afirman que Stammler "el cldsico fildso
fo del derecho de este siglo" (25) como heredero del pensamien
to Kantiano y Hegeliano, postula un idealismo en torno al
concepto de lo juridico que choca con el positivismo y el matge
rialismo histdrico, en donde '"la justicia es la comunidad de

hombres de voluntad libre y auténoma™ (26).

25,- Terén, Juan, op cit., p. 327.
26.- Idem, p. 331.
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El propio Stammler afirma que esta definicién de 1o justo es
una mera aspiracidén(27), pues se refiere a una comunidad -
perfecta de hombres de voluntad libre y auténoma desde el -

punto de vista platdnico (28); "asi el ideal de’justicia re-

presenta un mundo juridico no como es, sino como debe ser" -
(29).

Y esta postura idealista Stammleriana, al decir de Terén es-
tablece "un contraste muy importante, mientras los conceptos
del derecho son representaciones de los objetos iuridicos; -
‘en‘cambio 1a idea de lo justo no es una construccidm a titu-
10 de espejo, sino un proyecto, una anticipacién y una aspi-
racién. La idea de justicia es una representacién ideal to-
talizadora del mundo del derecho, del mundo conocido como de

recho positivo" (30).

Pero este idealismo platdnico y Kantiano se refiere no a 1lo
conceptual, sino a lo valorativo; no por hablar del mundo de
las ideas, que no son suceptibles de un cumplimiento acabado
en la realidad, se estd en las nubes, sino que estas ideas -
son representaciones de la direccidn en que debe proyectarse

la condicidn humana.

27.- Loc cit.
28.- Loc cit.
29.- Idem,p. 334,
30.- Loc cit.
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Estamos seguros que. cuando nuestra Constitucidén habla de los
"fines del proyecto nacional" se refiere a una idea inacaba-
da, pero no por ello utdpica o inalcanzable; se trata de una
postura dindmica que constituye un haz de verdaderos proyec-
tos y objetivos a realizar dentro de los limites histdéricos,
parafraseando a Juan Manuel Terdn (31).

Pero los fines del derecho, y mids en concreto, de nuestra
Carta Magna no siempre han sido los mismos, pues el aspecto-
teleoldgicodel derecho es una cuestidn relativa, pues,
siguiendo a Hegel "Lo que en si es derecho estéd puesto en su
existencia objetiva; es decir, lo determinado por la conciep
cia mediante el pensamiento, y conocido como lo que es justo
y tiene validez, es la ley; y el derecho por mediv de esta

determinacidn es derecho positivo (32),

Pero el pensamiento contemporineo se encuentra polarizado,
pues frente a los idealistas platénicos,Kantianos y Hegelia-
nos,se sitGia la concepcién fenomenolégica que es hija del ra
cionalismo cartesiano y aristotélico (33) y en esta Gltima
estd contenida una teoria de los valores propia de los siste

mas politicos democraticos modernos.

31,~- Loc. cit.
32.- Hegel, George, op. cit., p. 210.
33.- Terédn, Juan, up. cit., p, 339.
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También en el vitalismo de Ortégabeéontraﬁqs;ié% bé#eé»de%ia ;
democracia moderna, pues para esta corrien;é“se'pi*te"dé la-
estructura individual como elemento primafib‘yrdeydhi se di-
rige a lo social, pues aqui los valores son cualidades atri-
buibles a losvsujetos, de ahi que un acto o accidn es justo-
cuando lleva en si la cualidad de justicia; pero también los
valores deben ser vistos en el sentido de cualidades en si de
las cosas,de cardcter objetivo aprendidas y realizadas precisa

mente en la complacencia del yo y sus circunstancias (34}.

Por su parte"el existencialismo podrd negar el derecho natu
ral y quedarse con la positividad concreta del dereche, pero
siempre al servicio y en funcién de la libertad individual,-
que es tan antigua como la moral cartesiana y como todas las

ideas de los Gltimos siglos de la modernidad" (35).

Las corrientes filosSficas enunciadas hacen referencia de -
una u otra forma a los aspectos finalistas del derecho desde
el punto de vista universaly cabe hacer alusién a ellas -
pues la reforma al articulo 26 Constitucional, y cualquier -
otra reforma que se haga a la Carta Magna, no puede ser aje-

na a su tiempo; es decir, dada la trascendencia que tiene el

34.- ldem, p. 344,
35.- Idem, p. 347.



_reformar nuestra.mékima 1ey,pque en op1n16n de muchos jurxs--
tas debe ser intocable, debe buscarse tamb1en en el pensamien
to filosdfico actual una explicacién que sustente. la oportuni
dad de cambio tan transcendente .. Con esto queremos decir que
el contenido del articulo 26 ;Pnstitucional, necesariamente se
nutre de un tejido de concepciones filosdficas, que nunéue yux

tapuestas, lo pueden ‘explicar y sustentar.

Asi, "tanto el pensamiento fenomenolégico como -la f'ldsofiébd

la vida y el existencialismo se vinculan con la tradicion ra

cionalista moderna, con algunos agregados de otras corrxentes-;

como el positivismo o el realismo " (36).

Y hablar de racionalismo moderno, implica, en el orden politi-
co, aludir a presupuestos de valoracidén en donde predomina ‘el
concepto de la justicia natural o iusnaturalismo, como ideal -
politico, que "cuando el derecho se hace institucién en sus fi
nes, cuando se le da sentido politico, no puede menos que --
desembocar en lo que se sigue llamando el estado moderno demo-

cratico de derecho' (37).

Kelsen, por su parte, '""desde hace tiempo ha producido -ideas -

de cardcter politico, valorativo e histdrico y las ha - -

36.- Idem, p. 348
37.- 1ldem, p. 35¢



desenvuelto dentro del ceso’ de "ideas democraticas -

de la mudern1dad, pero aparténdose “un tanto de la democracia

1nd1v1dua115ta‘11b ral'clé 1ca" (38) .

Para Kelsen "el‘problema~deila‘justicia en las relaciones sO
ciales es un asﬁﬁtd;iréac;qnal, es un asunto de creencias o
de fe subjetiva, v#riéﬁ;e sééﬁn las épocas...' {39) y "En con
secuencia no es posible dar una solucién racional al proble-
ma valorativo>de la jﬁsticid, porque estas_valoraciones, son

de fuente dirracional" (40).

Pero tanto Kelsen como Stammler y las derivaciones fenomeno-
16gicas vitalistas y existencialistas, sustentan "la gran -
in;titucién que crea o produce la modernidad, que es el Esta

do de Derecho democridtico"™ (41).

Pero en Kelsen no basta que éste Estado de derecho democrédti
co sea Estado de derecho, sino que es necesario que tenga -
unidad nacional, pues "Sin lugar a duda, el modelo moderno -
de los Estados viene a ser no sflo el Derecho y la Constitu-

cidén juridica, sino el contenido nacional" {42).

38, 39.- Loc. cit.
40.- ldem, p. 351
41,- Idem, p. 352
42,- Idem, p. 353



Este ingrediente '"nacidn" es una nocion de ca éc

r hxstori

co-cultural que entrafa, desde luego, Qn conten1do polxtico :
Pero este contenido politico se traduce en ideologia, pues

al decir delmaestro Terdn "las verdades pollticas ya.no se
manejan como conceptos, como ideas, ni. siguiera como medidas
priacticas, sino como ideologias. Asi sedesemboca en una con
cepcidn distinta de la politica" (43), pues la doctrina de
las ideologias es una de las manifestaciones de la politica
(44); y al decir de Mannheim: "pero no toda la teoria de las
ideologias se subsume en la p.upia teoria politica. La pro-
yeccién que este modo de ver tiene en el campo politico es
la siguiente: hasta nuestros dias la teoria politica y la
.préctica vienen siendo ejercitadas como un choque o como una
pugna por lo que fuese verdadero y valedero objetivamente pa
ra la sociedad; asi, por ejemplo, se pregunta qué es la jus-
ticia, la seguridad, el bien comin, y cudl doctrina y tesis
de la seguridad, de lo justo, conviene a la solucién de los
problemas sociales. La politica y la prictica son afronta-
das como un juego de opiniones objetivas. ;Es buena la demo-
cracia, o la monarquia? ;Es justa una solucidn, o no lo es?.
Pero hoy ya no se plantean los asuntos politicos asi, porque

cualquiera que sean las ideas y las tesis politicas sustenta

43.- Idem, p. 357.
44.- 1Idem, p. 359.



1itica es atacad loy. tiene,Ya‘ﬁoco sentido

discutir la tesis democratica frente’a la‘tésis,sbciaiista;nf[
lo que tiene:mayor sentido”es tomar partido en vista de. -

los intereses que esas*miSmé;?tesls impugnan.'t: (457

Y es precisamente en este puﬁto, con Karl Mannheim, ‘en donde
encontramos una clara e ‘incuestionable base filosdfica del
contenido del articulo 26 constitucional. En efecto, el con
cepto de planeacidn democrdtica tiene sin duda su raiz filo-
sofica y cientifica en la obra de Mannheim, baste citar algu
nos de los ensayos que escribid durante la segunda guerra -
que "Proceden de conferencias vy de informes escritos para -
ciertos grupos que deseaban saber lo que un socidlogo podia

decirles sobre ciertos aspectos de la presente situacién” -
(46). Asi, en su obra El Diagndstico de Nuestro Tiempo el auy
tor manifiesta: "Estamos viviendo en una epoca de transicidn
del laissez-faire a una sociedad planificada. La sociedad-
planificada futura puede tomar una de estas dos formas: la
dominacién de una minoria mediante una dictadura o un nuevo-

tipo de gobierno que esté todavia regulado de manera - -

45,- ldem, p. 359 - 360. .

46.- Mannheim, Karl, El Diagnéstico de Nuestro Tiempo. Tra--
duccidn de José Medina Echavarria, 3a. cdicion, Fongov-
de Cultura Econémica, Coleccién Popular nimero 9, Méxi-
co, 1959, p. 7.
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democratica, 'no obstante el aumento’d

Para el autdr "Debe hacerse ﬁné* a planifi-

istincién~entre>

cacién como instrumento de’la. conform1dad Y la plan1£icac1on

como’ Lnstrumento de la libertad y de 1a varxedad En ambos-
‘casos 1a coordinacién juega un meortante papel es decir, -
la coordinacién de los medios constituidos por las técnicas

sociales tales como la educacién, la propaganda, la adminis-
tracién, etc.; mas hay una diferenﬁia entre una coordinacién
dirigida por el espiritu de la monotonia y una coordinacidn-
dirigida por el espiritu de la variedad... La coerdinacidn -
al paso de ganso de los dictadores es una de las mds primiti
vas y errdneas interpretaciones que cabe pensar del sentido
de la coordinacién. La coordinacién auténtica de la vida sg
cial significa tan sdlo una mayor economia y un empleo mis -
adecuado de las técnicas sociales de que disponemos. Cuanto
mds pensemos sobre las mejores formas de la planificacidén, -
mis pronto habremos de llegar a la decisidén de que debemos -
abstenernos de toda interferencia en las mids importantes -
esferas de la vida y de que mds bien que perturbarlo por una
direccidn superflua hemos de mantener libre un imbito a la -

espontaneidad... subsiste, con todo, la planificacidn si se-

47.- Idem, p. 9.
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es duefio de la situacibn total y puede decidirse que -
ciertos campos de la vida quedan libres de interferencia. Es
" ta especie de abstencion deliberada de toda interferencia -
por parte del autor de un plan, difiere radicalmente de la -
no interferencia sin propésito de la sociedad dominada por -
el laissez - faire . Y aunque parece obvio que la planifica
cidn no significa por necesidad una coordinacién al paso de
ganso,-el espiritu burocritico y militarista de los estados -
totalitarios ha sido el responsable de esta interpretacidén -

errdonea del sentide de la planificacién' (48).

Este autor ademds plantea que la planeacidén para la libertad
no necesita apoyarse en dictaduras, pues 'La coordinacién y
la planificacién pueden realizarse sobre la base del consen-

so democritico’ 49) .

Para Mannheim estd muy claro que la planificacidn por parte-
del Estado no esta divorciada de la libertad y a lo largo de
este ensayo sobre el tema insiste en sefalar las diferencias
que existen entre la planeacidén democritica y la planeacidn-
de los estados totalitarios sean fascistas o comunistas, -~

asi, el autor manifiesta en relacién a la democracia: "Pero

48.- Idem, p. 14.
49.- Idem, p. 15.
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no es sélo el principio abstracto de la democracia el que -
debe salvarse y fundirse en una nueva forma. También debe-
realizarse la exigencia de la justicia social si deseamos -
garantizar el funcionamiento del nuevo orden social. El1 -
funcionamiento del sistema econdmico actual abandonado a si
mismo tiende, en el tiempo mids corto posible, a aumentar de
tal forma las diferencias de ingresos y riqueza entre las -
diversas clases, que esto por si crea insatisfaccidn y una-
tensién social continua. Pero si el funcionamiento de 1la -
democracia se basa por esencia en el consentimiento democrd
tico, el principio de justicia social no es sdlo una cues--
tidn de ética, sino una condicidn necesaria del funciona- -
miento del sistema democratico en si. La exigencia de wuna
mayor justicia no significa necesariamente que haya de te
nerse un concepto meclnico de la igualdad. Pueden mantener
se diferencias razonables en los ingresos v en la acumula--
cién de riqueza, que constituyan el estimulo necesario al
esfuerzo, pero s&lo en la medida en que no interfieran con
las tendencias fundamentales de la planificacién y no se de
sarrollen hasta el punto de impedir la cooperacidn entre -

las diferentes clases " (50).

Mannheim afirma que el laissez -.faire liberal dejé al -

S0,~ Idem, p. 15-16.
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azar el equflibrio de las fuerzas sociales y econdmicas, al
adoptar un neutralismo que al ser llevado a ultranza se con
fundidé con la tolerancia, la cual llegé demasiado lejos; en
efecto,el autor dice textualmente: "Esta actitud de neutra
lidad llegd tan lejos en nuestra democracia moderna que, -
por pura liberalidad y cortesia, acabamos por dejar de -
creer en nuestros fines; dejamos de creer en que el ajuste-
pacifico es cosa deseable, que la libertad debe salvarse vy

que el control democrédtico debe ser mantenido ' (51).

Para el autor, el laissez - faire ha sido nocivo en el pla-
no econdmico y social, ya que afirma que "existe un desenga
fo creciente respecto a los métodos del laissez - faire...
El principio de dejar que las cosas se deslicen por si so-
las no puede competir con la eficacia de la coordinacién; -
es demasiado lento, se basa en exceso sobre la improvisa- -

cidén..." (s52).

Karl Mannheim postula esta tesis de la forma democritica de
la planeacidén para la libertad como "un tercer camino entre
la regimentacidén totalitaria, por una parte, y la desinte--

gracion completa del sistema de los valores en la fase del

51.- Idem, p. 17.
52,- Idem, pp.18-19.
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laissez - faire , por 1a otra" (53). Y argumenta que la pla
neacidn auténtica es la democritica, pere esta tiene que te
ner una orientacidn valorativa: “El primer paso que han de -

dar las democracias, en contraste con su previa politica de

laissez - faire, consiste en el abandono de su completa fal-

ta de interés en lo relativo a los valores' (54). Nitese que
el autor escribe esto cuando en ningin pais del mundo se ha-
blaba de "planificacién democritica", y la tercera opcidn en
tre el marxismo y el liberalismo era precisamente el nacio-
nal -socialismo o el fascismo, de ahi que pueda comprenderse
que el autor constantemente haga alusidn a los valores en -
un momento histdrico en que se vive una verdadera crisis so-~
ciolégicay asi abre todo un apartado que liga la planeacidn-

democrética con la esfera de los valores. Asi la planifica
cidén para la libertad significa ya para Mannheim planifica--

cidn democratica (55), pues afirma que "Los comunistas y los

" fascistas planifican también a la sociedad, pero destruyendo

los valores de la civilizacidn occidental y aboliendo 1a 1}
bertad, la democracia y el respeto a la personalidad. En -
contrste con esta solucidn, la forma deﬁocrética de 1a plani
ficaciédn habrid de hacer todo lo posible para que sea compati

ble con esos valores” (56). Y es en ese punto donde el -

53, Idem, p. 41.
S4.- 1ldem, p. 42,
§5.- Idem, p. 195,
§6.- Loc. cit.
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autor afirma que en ningin pais del mundo se ha adoptado la
£8rmula de la planeacidn democrédtica, pues dice: "seria en-
gafoso y deshonesto pretender que el tercer camino, la pau-
té de la planificacién para la libertad, existe ya como pro
yecto concreto" (57); y mids adelante apunta: "Por el mo-
mento se requiere un gran esfuerzo para que puedan perfi-
larse con mayor claridad los principios por los que la for-
ma de la planificacidén democrdtica difiere de las formas to
talitarias. No es menos urgente estudiar de qué manera ha-

brdn de aplicarse esos principios en la vida concreta" (58).

A lo largo de la obra de Mannheim observamos que la férmula
de planeacidén democritica o planificacidn democrédtica para-
la libertad se identifica, a grandes rasgos con la hipdte--
sis del articulo 26 de la Constitucién Politica de los Esta
dos Unidos Mexicanos; como en la obra "Libertad y Plani-
ficacién Social" de dicho autor, en especial la parte V en
donde se hace un estudio detenido de los aspectos esencia--
les, a nivel tedrico, de la planificacidén en un Estado demp
critico, en un equilibrio sostenido y firme entre princi-
pios tedricos del laissez - faire, y principios filoséfico

politicos de justicia social, planeando, desde la educacidn

$7.- Loc. cit. -
58.- Idem, p. 196.



1nfant11 y juvenil, cambios® en la cc nducta y en; la aprecia--

cxon de. los valores, mediante loique-el llama "tecnxcas so--.
ciales", al servicio de la libertad. (59)
Lo interesante en esta obra de Mannheim es que su contenido,
en materia de planeacidén democrética, puede ser sin duda iden
tificado, en términos generales, en el contexto del articulo 26
constitucional, en la Ley de Planeacidn, en los Planes Na-
cionales de Desarrollo de los Gltimos 18 afios, y en innumera
bles discursos y ponencias politicas que sehan sucitado so--
bre este tema en el mismo lapso. Se aclara que no se quiere
decir que toda la filosofia que sirvié de sustrato para la -
reforma constitucional de 1982-83, tenga su fuente en Mann -
heim, Gnicamente se pretende apuntar que es sorprendente, en
muchos casos, el grado de identidad que alcanza nuestro sis-
tema de planeacién con las ideas de dicho pensador.
1.3.~ La Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, la Ley de Planeacidn y el sistema mexicano de pla
neacién en relacidn a la funcién politico administratl
va del Ejecutivo Federal.
Es lugar comin decir que la politica es una actividad cuyo -
objetivo es obtener y mantener el poder; en esta materia, la

planeacidén se convierte entonces, en un instrumento de poder,

§9.- Mannheim, Karl, Libertad y Planificacidén Social. Traduc-
cién José Medina, Fondo de Cultura Economica, México, -~
1942, pp.241-297. .




--163 ~

toda vez que la planeacién es una herramienta importante de la rectoria
del Estado en un marco de economfa mixta (60), que en manos del Ejecuti
vo Federal, deviene en un medio para la toma de decisiones coordinadas,
concertadas e inducidas que abarca todos los &mbitos de la sociedad na-

cional.

Objetivamente, la planeacién se concibe como instrumento de
gobierno, en virtud que es una herramienta "que permite arti-
cular las diversas acciones y decisiones, que en un minimo es
pacio llevan a cabo distintos agentes piiblicos y privados -

(61),

El Sistema Nacional de Planeacidén Democridtica es un equema -
flexible, capaz de adoptar instrumentos y mecanismos para to-
mar decisiones en base a las prioridades que plasmarid en los
Planes Nacionales de Desarrollo, permitiendo normar politicas
definidas, orientadas a lograr metas y objetivos, tomando en

cuenta los recursos y acciones que se deben realizar (62).

Al frente de esta actividad se encuentra el Presidente de la
Repiiblica, no sdlo como organizador del sistema, sino como un
evaluador constante de su funcionamiento, Asi el Ejecutivo -

Federal se encuentra presente en todas las etapas del proceso

60, Aspe. Pedro, y otros, Planeacién Democritica, Cuadernos
de Renovacién Nacional, Fondo de Cultura Economica, Me-
xico, I98E, p. 45,

61,- Idem, p. 50.

62,~ Idem, p. 129,
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de planeacién (formulacién, instrumentacién, control y evalua
cién ); pero esta presencia aunque es obligatoria, es mis -
bien conveniente, puesto que se traduce en ejercicio del po -
der, en actos de gobierno revestidos con el ingrediente poli-
tico. Esta afirmacidn se desprende de la simple lectura de -
lo que ordena la Ley de Planeacidn, en cuanto al citado proce

so de planeacidn.

Observemos que cada una de las vertientes estratégicas para -

formular el plan tiene prevista la intervencién del Ejecutivo
Federal. Asi, en la vertiente obligatoria, los Programas Ope
rativos Anuales, que vomo su nombre lo indica son por un ano fiscal, -

contemplan acciones, responsables de la ejecucidn, recursos, metas y ca

lendarios, cn orden a los objetivos del Plan Nacional de Desa
rrollojal ser elaborados, aprobados y ejecutados por la admi-
nistracién pablica federal, no requieren de mayor argumentacién -
para que quede clara la conduccidn del Ejecdtivo. Dentro de -
esta vertiente estin considerados como documentos bisicos, -
ademis de los Programas Operativos Anuales, la Ley de Ingre--

sos y el Presupuesto de Egresos de la Federacidn (63).

En la vertiente coordinada el Ejecutivo Federal estd faculta-

63.- Idem, p. 52
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3o por la Ley para Celébfar convenios con los gobiernos sobe-:.

ranos de las entidades federativas; estos’'convenios devienen ' -

instrumentos juridicos, administrativos, programiaticos .y fi-

nancieros (64) cuya base juridica estd en la propia Constitu

cién, atento a lo dipuesto en el tercer pirrafo del articule

26 constitucional:" La Ley... asimismo determinara...

programas de desarrollo.

En esta vertiente, ‘las

misos, se asignan recursos, se proponen los caler

determinan las metas, asi como los responsabl

cién y el grado de participacidn de cada una de?” lna partes

En esta vertiente estd incluida la partlcxpacién de los mun1-

cipios.

El capitulo yuinto de lu Ley de Planeacién es ‘explicito en
cuanto al otorgamiento de las facultades al Ejecutivo para

convenir con los gobiernos de los estados 'y municipios:

64.-  Loc. cit. : '
65.- Constxtucxén Politxcu de los bstados Unido~ Mexxcanos
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Su participacion por medio de propuestas.

Los procedimientos de coordinacién entre las autori-

dades de los tres niveles de gobierno, para ‘lograr

congruencia entre el marco de planeacidn nacidnal Y

el local y promover asi la participacién de diversos '

sectores de la sociedad en la planeacién.

Los métodos para realizar la planeacidn en ép jurESf
diccidn.

La elaboracidn de programas regionales.

La ejecucidén de acciones a realizar en los estados,-
considerando 1la participacidn municipal y de los gru
pos sociales. En este punto, cabe mencionar que, en
la prictica, los Convenios Unicos de Desarrollo, que
son los instrumentos que actualmente se emplean para
cumplir este apartado de la ley, tienen prevista 1la
realizacidn de acciones concretas mediante la sus--
cripcién de los llamados'"Acuerdos de Coordinacién' -

que son también instrumentos de derecho piiblico, sus

‘ceptibles de prever mezcla de recursos con fuentes -

de los tres niveles de gobierno, en donde la Federa-
cidén es, generalmente, quien asigna los recursos mas

importantes (66).

66.- Ley de Planeacién, articulos 33 y 34,
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Por.otra parte, en la ley se prevé que en los convenios que --
se celebren,el Ejecutivo Federal, por medio de las delegacio--
nes de la Administracién Pdblica centralizada, participara en
las actividades de planeacién local (67), Al respecto, sélo -
cabe decir ‘que esta parte de la ley propicia que la planeacién
élobal tenga un grade de armonia, pero también da lugar a que-
el poder del Ejecutivo se fortalezca y se fomente el centralis

mo (68).

Finalmente, la ley ordena al Ejecutivo Federal que publique en-
el diario Oficial de la Federacidn, los convenios que se cele--

bren con las entidades federativas (69).

De especial relevancia es el capitulo sexto de la Ley de Planea
cidn en cuanto a la funcién conductora de la planeacidén que rea
liza el Ejecutivo, pues es en este punto en donde la labor poli

tica es mids destacada.

Recordando al pensamiento de Mannheim, en 1la época en que dio a
conocer su postura acerca de la necesidad de una planeacién que

fuera democridtica; manifestaba la dificultad que se enfrentaba

en el Estado moderno para lograr que la sociedad civil partici-

para en el proceso planificador sin que se le coaccionara para-

67.- Idem, art. 35.
68.- Acosta, Miguel, op, cit., p. 656.
69.- Ley de Planeacidn.
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ello y,ademds se enfrentaba el problema de que planlfzcacxon

para el desarrollo de la sociedad,

no por buscar la justicia social,

tas que legitiman al Ejecutivo para enffaf'e la esfera’de”
los particulares y de los grupos soc1ales, in méé limite =
que el de guardar congruencia con el Plan Nacional de Desa-

rrollo.

En efecto, el capitulo sexto la ley habla de las
vertientes de induccién y concertacién de la planeacién y ma
néja dichos términos, aplicando el de induccién a la activi-
dad del Poder Ejecutivo de formular instrumentos y ejecutar

acciones de caricter econdmico, social, normativo y adminis-

70.- Mannhexm, Karl, El Diagnéstico de Nuestro Tiempo, op.
cit., p. 18.
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trativo para inducir determinados comportamientos entre los -
sectores social y privade, para hacerlas compatibles con ‘las
propuestas del plan y los programas; como ejemplos relevantes
de estos instrumentos se tiemen las'polfricas” de gasto phiblico,

financieras, fiscales, de empleo y monetaria .(71).

Asi, en la Ley de Planeacién se..
dependencias de la ‘Administracidn:Piblica: reari;enipara”indum
cir acciones de los sectores' en’la sobxedad...;debeiéﬁ‘ser' -

congruentes con los objetivus:y'pr1ofidadés dQI'Plan-y_los' -

programas..." (72}

Y mas adelante, la ley seflala que “Las politicas que normen -
el ejercicio de las atribuciones que las leyes confieran al -
Ejecutivo Federal para .... inducir acciones de los particula
res en materia econdmica y social, se ajustardn a los objeti-

vos y prioridades del Plan y los programas" (73).

La vertiente de concertacidn es una fuente importante de .ins-
trumentos de derecho piblico en materia de planeacién, pues -
la actividad de concertacidén es la que realiza el Ejecutivo -

Federal con el objeto de suscribir convenios o contratos con

71.- Aspe, Pedro, op. cit., p. 52.
72.- Ley de Planeacién, art. 40.°
73.- ldem, art. 40
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los sectores social y privado de-la poblicién,para~estnbiéc¢r 

darios, recursos
de sus resultados, contemplando ademis sanc1one

de incumplimiento de lo pactado.

La vertiente concertada debe estar prevista
los programas de mediano plazo y cuyos alcances
se especifican en los programas anuales que’se

convenios o contratos con los particulares, u ‘con 105 grupos s

sociales interesados en la ejecucibn concertnda de los objetl, i

vos Yy propdsitos del propio plan y los programas" (74)

En el texto que se transcribe se presenta el mecanismo de: par-

ticipacidén social en la tarea de la planeacidn, bajo la’con

duccién del Ejecutivo; este instrumento del Sistema Nacional-

de Planeacidn lemocritica, concebido como 1la concertac1on,

permite a los diferentes grupos sociales determinar obJetivos‘

tareas o actividades comunes y vigilar su cump11m1ento en.foiv i

ma permanente (75).

"En las diversas etapas y en todos los niveles delﬂlsisteﬁa

74.- Aspe, Pedro, op. cit., p. 52,
75.- Idem, p. 58.
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participan - los diversos grupos sociales " a través -
de sus representaciones. La participaéién se considera, segiin
lJos brdenes del gobierno y los diferentes imbitos de competen-
cia, como la mejor expresidn de reconocimiento de los grupos -
sociales a nivel federal, estatal y municipal; esto es particu
larmente importante para ordenar las acciones que respondan a-
los distintos problemas, demandas y propuestas de la pobla- -

cidn" (76).

Para lograr los fines de la participacidén social en el Sistema
Nacional de Planeacidn Democritica se deben definir instancias
expeditas para llevar a efecto la suscripcidén de instrumentos-

de derecho plblico o contratos de concertacidn (77).

En cada etapa del proceso de planeacidn la participacién -
social adopta distintas modalidades; asi, "En la etapa de for
mulacidn, los grupos sociales participan a través de foros de
consulta popular expresando Sus opiniones propuestas y deman--
das en torno a la problemdtica econdmica y social del pais" -
(78); Asi, los planteamientos que respondan al interés gene--
ral se incorporardn al Plan Nacional de Desarrollo y en los -

programas a mediano plazo (79). "En la etapa de instfumenta§

76, 77, 78, 79.- Loc. cit.
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c¢ién, la partiqipgciﬁn de los grupos sociales se lleva a Eabo-
a través de la. celebracidn de acuerdos, convenios o contratos-
para realizar tareas conjuntas entre las dependencias o entida
des del sector piiblico y los grupos o particulares, en dreas -
hefinidas en los programas de mediano plazo. En la etapa de =
control, la participacién se realiza mediante la vigilancia =
de la ejecucidn de acciones; y, en la etapa de evaluacidn, -
ésta se realiza a través de los foros donde se analizan los -
resultados anuales de la ejecucidén del plan y los programas -

de mediano plazo" (80).

Obsérvese que en los dos planes nacionales de desarrollo que -
han surgido con fundamento en la Ley de Planeacidn vigente, la

formulacidn de los mismos constituye el cumplimiento de un man
dato constitucional por parte del Ejecutivo de la Unién; y es-
to en politica, representa un modo de ejercer el poder pues, -
valiéndose de la herramienta de la planeacién, el Presidente -
de la Repiblica orienta '"las acciones del gobierno y busca ha-
cerlas compatibles con los valores que, de acuerdo a las dife-
rentes instancias de concertacidn, induccién y de coordinacién,
resultan ser las mds representativas de los verdaderos objeti-

vos nacionales del momento y que por ello conducen a acercar-

80.- Loc. cit.
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se al objetivo Gltimo de la planeacidén que no es otro que -
alcanzar los fines del proyecto nacional, lo que representa -
la primera respuesta’a las aspiraciones y demandas de la so--

ciedad™-(81)5 . %oy Th o ci-

Pero Io§pplﬁﬁés ﬁe dgsaffoiid son materia del siguiente apar-
tado.’

1.4 .:El articulo.26. Constitucional y -la funcién del Ejecutivo
Federal en la poli;gca econdémica, dentro del marco del -
sistema de planeacidn,

El articulo 26 constitucional en su primer pirrafo alude cla-
ramente a la Telacidn que existe entre la economia y la pla--
neacién, al sustentar que la base para lograr los altos prop§
sitos de independencia y democratizacién, se encuentra en el-
crecimiento de la economia. Asi el sistema de planeacidén en -
México se convierte tambié&n en un instrumento de manejo de la
politica econdmica en manos del Ejecutivo, pues abarca accio-
nes para controlar todos los dmbitos de dicha materia: gasto
piblico, empresa piblica, financiamiento del desarrollo, vin-
culacién con la economia mundial, politica de ingresos, aho--

rro interno, deuda piblica y capacitacién y productividad.

81.- Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Diario Oficial
de la Federacidén, 21 de marzo de 1983,
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El primer pérrafo del articulo.26 Constitucional parece desig-
nar el "crecimiento econ&mico"‘cpmb piédra.angular para la "in
dependencia y democratizacién politica social y cultural de la
naﬁién" (82), aqui se observa qhe se usa la expresidén de demo-
cracia nuevamente, pero ahora como una consecuencia o reflejo-
del crecimiento econdmico. Es importante destacar esta asocia
cién de conceptos, pues ellos entrafan el espiritu del consti-

tuyente reformador.

Nétese que si se habla de crecimiento econémico como base o -
condicidn esencial para 1a independencia y democratizacidn en
todos los &mbitos, se estd en presencia, no sdlo de una poli-
tica, o politica econdmica; sino de toda una filosofia enmar-
cada en varias corrientes de pensamiento que son, en suma, -

las que dan sustento doctrinario a nuestra Carta Magna.

No es pretensidn de este trabajo abordar los aspectos del Eje
cutivo Federal en la planeacidn desde otro punto de vista que
no sea el juridico; pero dada la naturQleza del derecho admi-
nistrativo, es lugar frecuente tacar los campos de la economia
y de la politica econdémica al tratar el tema del poder Ejecu--

tivo Federal, sin perjuicio de abandonar el ambito juridico, -

82.- Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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pues el derecho se vale de distintas disciplinas y.ciencias.:

para explicar, exponer y analizar diversos temas. Ahora bien, -

para los efectos de este apartado, consideramoskqug eé impor,

tante subrayar este concepto de 'crecimiento de la economta'’

y la importancia que parece darle el Constituyente.

En efecto, es notorio que el legislador sustente la 'indepen-
dencia y democratizacién politica, social y cultural de 1la na
cién' en el ‘'crecimiento de la economia', pues esta postura

es un claro perfil de politica econbémica, que, como ya se dijo
en otro capitulo, pertenece a las escuelas de economistas post-
-keynesianos tales como Harrod, Domar y Lowe, para quienes el

fenémeno del crecimiento es 1la idea central de sus modelos.

Tales politicas han sido calificadas por economist;s y estadis-
tas como de neoliberales, pues '...el énfasis de estas politi-
cas se coloca en la liberacién de la economia y en la apertura
del sector externo, en contraste con la preocupacién de hace

dos décadas, basado en el control de las variables monetarias.
El control que antes creian ejercer sobre 1la oferta moneta-

ria, el encaje, las tasas de interés, la expansidén monetaria,etc.,




hoy se torna cada vez mis inviabiéi 'Résulté dificil pensar

en.un manejo real y eficaz por parte del Estado de las varia-
bles monetarias. La apertura externa, e1 nuevo rol del capi-
tal financiero y la presencia creciente de la especulacidn

financiera privatizan los flujos de capital y la oferta mone-
taria, Los centros de poder de las economias latinoamerica-
nas estin mis interesados en la liberalizacién y en la aper-

tura externa... De ahi su cardcter neoliberal" (83),

En este punto resulta interesante retomar el aspecto del inter
vencionismo del Estado en una economia mixta como 1la mexicana,
asi, siguiendo a Witker: "...el proceso de intervencidn del
Estado en la actividad econémica se inicia a principios del si
glo XX en las economias liberales; en forma coyuntural ... an-
te fallas temporales de los mecanismos autorregulatorios del

mercado... En resumen, la intervencidn del Estado en la econo-

mia surge como _instrumento temporal por el cual el poder publi

co _penetra al sistema econdmico para corregir las constradiccio-

nes y crisis internas del sistema econdmico liberal' (84).

83.- Paz, Pedro, Juan F. Noyola Vizquez: Precursor de la
Vertiente progresista del pensamiento Estructuralista
Latinoamericano, en materiales de Investigacion ECoOno
mica, Revista de laFacultad de Economxa, UNAM, Méxi~
co, 1987, p. 25

84.- Witker, Jorge, op. cit., p.p. 28-29.
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Pero tampoco es exacto afirmar que sélo las llamadas economias
liberales o neoliberales ponen el acento en la teoria del cre
cimiento. En efecto, siguiendo a Sachs '"Los economistas de -
;odas las corrientes estdn, hoy en dia, de acuerdo en conside-
rar la teoria del crecimiento como el aspecto fundamental de -

la economia politica (y en realidad siempre lo ha sido)" (85).

Dado que en nuestra Carta Magna se usa la expresidn "crecimien
to de la economia', es util aclarar, brevemente, el posible -

significado de tal concepto.

Ante todo es necesario reconocer que el escenario econdmico de
nuestro pais es el del subdesarrollo y "Un pais subdesarrollado
encuentra el camino hacia un crecimiento econdémico acelerado, -
obstruido por una multitud de barreras con las que tiene que lu
char simultineamente® (86). En general el crecimiento de un -
pais en la actualidad se ve obstaculizado por diversos factores,
entre los que se puede destacar la falta de desarrollo indus--

trial como aspecto central, pues tal circunstancia frena el cre
cimiento de la agricultura ya que é&sta depende de maquinaria, -
fertilizantes y equipo que sin desarrollo industrial, son de -

dificil y costosa obtencién (87)., "Y reciprocamente, -

85.- Sachs, Ignacy, Obsticulos al Desarrollo y Planificacidn.
Traduccién RobeTto Castaneda, Nuestro Tliempo, Meéxico, -
1967, p. 131.

86.- Idem, p. 29.
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una -agricultura atrasadé hari imposihié'qﬁa,rébida expansidn .
industrial, puesto que;lés industrié{ de tfansformacién no -
pueden elevar su produccidn sin suministros crecientes de ma
terias primas agricolas, y 1la ocupacidn de todo el sector se
cundario no puede incrementarse sin un aumento correspondien

te en los suministros de productos alimenticios' (87).

El desarrollo agricola e industrial de un pais se ve deteni-
do por una infraestructura atrasada y por la escasez de fuer
za de trabajo calificada en contraste con una superabundan--

cia de fuerza de trabajo no calificada (88).

“Pero el atraso industrial y agricola y los defectos en la in-
fraestructura son originados por un modesto volumen de inver-
sibén que se debe, a su vez, a la insuficiente formacién de -
capital” (89), que, entre otras causas, se origina en la defi
ciente distribucidén del ingreso (90). Para el autor, en cita,
"en las economias mixtas... es posible concebir una via de de
sarrollo en la cual la tasa de crecimiento se acelere... me--
diante medidas de redistribucién del ingreso... que remplacen
el crecimiento deformado resultante de la accién de las fuer-

zas del mercado en el contexto de un pais subdesarrollado, -

87, 88,.- Loc. cit,
89.- 1Idem, p. 31.
90.- Loc. cit.
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por ‘un’ proceso de expansidn econdmica y sécipl a;moniosa y-pla-
anicnda" (91)‘, Asi; dicho-autor #ostieﬁeique ﬁﬁ plan de desa-
rrollo debe tender a acelerar la tasa de crecimiento en‘forma‘-
répida. Pero también encontramos que ¢l subdesarrollo estd 1i-
gado a la dependencia respecto de paises desarrollados. A esta
forma de dependencia se le ha denominado neo-colonialismo. En-
efccto, siguiendo a Sachs, "Histédricamente hablando, el proble-
ma del subdesarrollo econdmico se halla indisolublemente ligado
al surgimiento del sistema colonial como una etapa particular -
del desarrollo del capitalismo y al mantenimiento de una estrug
tura social anacrénica, en los paises coloniales...tal situa--
cién aun subsiste en las relaciones ... entre los paises subdesa
rrollados y las potencias desarrolladas...y puede identificarse

con el 1llamado neocolonialismo' (92),

Asi, una economia subdesarrollada es una eccnomia prisionera -
de las necesidades de expansién de una economia desarrollada - .

(93).

Se dice que las economias subdesarrolladas se hallan presas en
una trampa de equilibrio, que las mantiene casi estétjcas en -

un bajo nivel de desarrollo {(94)., Este fendmeno puede - -

91.- Idem, p. 10
92.- Idem, p. 25.
93.- Idem, p. 26.
94.- Véase Nelson, R.. A Theory of Low Level Equilibrium Trap

in Underdevoloped Economi‘%, The American Economic Review
vol. 46, num, E 1956, p.B8J94 y sigtes. Véase también -

Nurkse, R., Problemas de Formacién de Capital en los Pafi-
ses Subdesarvollados, rondo de Cultura Economica, MEXICO,

T563, v Leihenstein, Economic Backwardness and Economic -
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verificarse empiricament >delos. neo-keynesianos

(95);"Asj ﬁyrdu

Ia

esarrollo como un e
fuerzo hacia lair se
da'en_ las economias. subdesar

Bonné-establece una distincién entre

"mismo orden‘de ideas
fcrecimiento econﬁmiéo{ ;def;ﬁidé-;bﬁo un procedimiento auto-
inducido de expansidn cconémica- y 'desarrollo econémico’ -
que describe la clase de crecimiento que requiere promocidn: -
conciente y activa" (97).,'B9nn6 sostiene que la planeaciéh;-
puede ayudar al crecimiento econdmico 'en paises no desarrolls
dos pues "explica la necesidad de la planeacién del desarro--
l1lo econdmico en los paises subdesarrollados en funcién de la

falta de crecimiento autoinducido en el pasado' (98).

Lo expuesto aclara el sentido del Constituyente reformador -
del articulo 26, toda vez que la idea.de que el sistema nacio
nal de plancacidén debe imprimir solidez, dinamismo, permanen-
cia y equidad al crecimiento de la economia para la indepen--
dencia de la nacién (99), es congruente con las tesis que ma-
nejan que el subdesarrollo al estar ligado a la idea de depen
dencia, debe adoptar mecanismos para que se impulse el creci-

miento de la economia, y en esa medida, se logre la independen-

94.- (cont.) Growth, Studies in IThe Theory of Economic Develop
ment, N, York, 1957, citados en Sachs, lgnacy, op.cit.,
p. 15,

95.- Loc, cit.

96.,- Myrdal, Gunnard, Solidaridad o Desintegracién, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1962, citado en Sachs, Ignacy,
loc. cit.

.- Bonné, A,, Studies in Economic Development, Londres, 1957,
p. 7, citado por Sachs, Ignacy, loc. cit.

Loc, cit. .
ConstituciAr Pglitica de los Bstadps linidns Mevicanos.
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cia eh’todos los éhbitos.

2.- LA LEY‘DE PLANEACION Y LOS INSTRUMENTOS QUE UTILIZA EL
EJECUTIVO FEDERAL EN LA TAREA PLANIFICADORA.

En general, los instrumentos de planeacidn en el Sistema Na

cional de Planeacion Democritica se materializan en documen

tos tales . como planes, programas, leyes, acuerdos, convenios,

contratos, pactos, entre otros (100).

Dichos instrumentos contienen objetivos, metas, politicas y
demas medidas operativas para que en conjunto representen
un todo congruente, ordenado en atencibn a las prioridades
que se determinen en el sistema. Estos documentos se pueden
clasificar, de acuerdo a la funcidén que desempefan en cada
etapa del proceso de planeacidén en instrumentos normativos

de mediano plazo y en operativos de corto plazo, y son:

"Plan Nacional de Desarrollo, cuya funcidn es definir los

propdésitos, 1a estrategia general y las principales politi
cas del desarrollo nacional, asi como indicar los programas

de mediano plazo que deberdn elaborarse. Es ési'ei marco

100.~- Aspe, Pedro, op. cit., p. 56.
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orientador de. todos los demds instrumzntos del SNPD, dentro de

un nivel global y con una cobertura proyectada a mediano pla:zo.

."-Ptogramas de Mediano Plazo, tienen la funcidn de desagregar

y detallar los planteamientos y orientaciones generales del -
PND, por medio de la definicidén de objetivos, metas, politicas
e instrumentos especificos. Se clasifican en Sectoriales, que
comprenden los aspectos relativos a un sector de la economia o
de la sociedad; Especiales, referidos a los temas estratégicos
o prioritarios del desarrollo integral del pais; Regionales,-
que atienden a una regidén o regiones estratégicas para el desa
rrollo; e Institucionales, que son los que elaboran las entida

des paraestatales, a indicacién expresa del Ejecutivo Federal.

"-Programas Anuales, son la expresidén de corto plazo de las -
acciones, metas, politicas, instrumentos y asignacidén de los -
recursos, objetivos, estrategias, politicas y prioridades del
PND y de los programas de mediano plazo. Se elaboran en los -
niveles global, sectorial e institucional y su cobertura espa-

cial puede ser nacional o regional® (101).

Entre los ''programas anuales" podemos destacar los denominados

101.- Loc. cit.
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Programas Operativos Anuales. (POA) los cuales en su fase -
llamada 'preliminar" se traducen en documentes internos -
de las dependencias que detallan las acciones que se emprende-
tdn para cumplir metas y objetivos, atendiendo a politicas que
se establezcan en cada programa a mediano plazo. Cabe sefalar
que estos "POA" son correspondientes a la vertiente obligato--
ria; de modo que existe un mandato constitucional, regulado en
la Ley de Planeacidén que constrifle a 1la administrcién pdblica-
federal a elaborar dichos instrumentos. Se debe destacar al -
respecto su importancia para el proceso de planeacidn, toda vez
‘que'los POA son la base para la elaboracidén de los anteproyec-

tos de presupuesto (102).

Por otra parte existen los Programas Operativos Anuales Defini
tivos, que a diferencia de los anteriores, salen a la luz pi--
blica y se traducen en los verdaderos programas de trabajo de-
las dependencias y entidades de la administracién. Desde luego
que son producto de los anteriores y representan asimismo la -

vertiente obligatoria de la Ley de Planeacidén (103).

Otros instrumentos importantes son la Ley de Ingresos, el Pre-

supuesto de Egresos, los Convenios Unicos de Desarrollo, los -

102.- Idem, p. 57.
103.-  Loc. cit.



los contratos, convenios:y pactoside’concertacidn, asi:como:to
da una gama de instr@mehtos

luacidn.

Cabe destacar que existe un’ documento marco, es decir, ﬁn ins--
trumento normativo que sujeta a todos los demds instrumentos a
una serie de normas y disposiciones de politicé econémica, es-r
te documento globalizador y normativo se llama "Criterios Gene

rales de Politica Econdmica'" y se expide cada afo. No estd: -

por demids hacer notar que este documento provee al Ejecutivo -’

de una herramienta de control politico sobre el universo econg

mico de la planeacién.

También se incluyen en este apartado los llamados 'instrumen--
tos de control", entre los cuales mencionaremos los informes -
trimestrales de la situacién econémica y de las finanzas pabli
cas, el mensual de los llamados gabinetes especializados, el -
mensual de la Comisién Intersecretarial de Gasto-Financiamien-

to; las auditorias gubernamentales (104).

Entre los instrumentos de evaluacién de la planeacidn se pue-

den sefialar: 1los informes de gobierno, que también son - -

104.- Loc. cit.

dministrativos para controlly éva'
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anuales, y que se presentan bajo varias modalidades; asi, es-
tén. los anuales de ejecucién del Plan Nacional de Desarrollo,
los sectoriales, los institucionales, los de &reas y necesida
des especificas, el anual de evaluacién de la gestidn guberna

mental y la Cuenta Piblica (105).

El propdsito de este apartado es Unicamente exponer el papel-
que desempefia el Ejecutivo Federal en estos instrumentos de -
planeacién, destacando su actividad conductora del Sistema Na

cional de Planeacidén Democritica.

.1.- Aspectos de la Ley de Planeacibn en ;orno.al Plan Nacio
2 nag de Desarrollo y la funcién del Ljecutivo Federal.

Como se expusc en otro apartado, el pirrafo segundo del arti-

culo 26 de la Carta Magna dice que "Habrd un plan nacional de

desarrollo” (106); perc también dice que las aspiraciones y de
mandas de los diversos sectores sociales se incorporarén al -
plan y los programas de desarrollo, pues la planeacién debe -
ser democridtica (107), Pero en el pirrafo tercero dice que el
Ejecutivo, con'las facultades que 1la ley le confiera, estable-

cerd los criterios para la formulaci@ne instrumentacién

105.- Loc. cit.
106.- Constitucidén Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
107.- Loc. cit.
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del plan yvlos programas de desarrollo (108).

Y esta base constitucional esti debidamente regulada en la Ley
de Planeacidén. A continuacidn se expone un esquema de tales -

normas.

La fraccién IV del articulo primero de la Ley de Planeaci6én -
prevé que el cuerpo de disposiciones que la conforman, tienen-
por objeto establecer '"las bases para promover y garantizar la
participacién democritica de los diversos grupos sociales, a -
través de sus organizaciones representativas, en la elabora---

cién del plan y los programas a que se refiere esta ley" (109).

En el citado articulo, pero en la fraccién V,se prevé que otro
de los objetivos de la ley es establecer '"las bases para que -
las acciones de los particulares contribuyan a alcanzar los ob

jetivos y prioridades del plan y los programas" (110).

En la prictica, desde 1983 que se tuvo este marco normativo, -
se inicid el proceso de planeacién democrdtica con la debida -
convocatoria a la sociedad para recibir su participacién en es

ta tarea. Cabe aclarar que si bien esta no fue la primera -

108, 109, 110.- Loc. cit.
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vez que se dio en México un proceso parecido; lo que se trata-
de destacar aqui es que s6lo a partir de 1983 se da la planea-
cién democritica legitimada, toda vez que es hasta entonces -

.que se cuenta con este marco juridico concreto.

Siguiendo el orden progresivo de algunos de los articulos que-
conforman la ley que se estudia, encontramos que el articulo -
6°, ordena al Presidente de 1la Repiblica que "...al informar -
ante el Congreso de la Unién sobre el estado general que guar-
da la administracidén piblica del pais, hari mencidén expresa de
las decisiones adoptadas para la ejecucidén del Plan Nacional -

de Desarrollo y los Programas Sectoriales.

“En el mes de marzo de cada afio, el Ejecutivo remitird a la Co
misién Permanente del Congreso de la Unidn el informe de las -
acciones y resultados de la ejecucidén del Plan y les programas

a que se refiere el pdrrafo anterior.

*"El contenido de las cuentas anuales de la Hacienda Pdblica -
Federal y del Departamento del Distrito Federal deberid relacio
narse, en lo conducente, con la informacidn a que aluden los -

pirrafos que anteceden, a fin de permitir a la Cimara de - -




- 188 -

Diputados, el andlisis de las cuenths,jcbnr{rélac a lquobjg

tivos 'y prioridades de la Planeacién Nacional feferenfés‘aiia5

materias objeto de dichos documentos® (111).

El contenido de los tres parrafos transcritos merece ser obser
vado con cuidado ya que es de gran trascendencia el alcance -
que denota. En efecto, impone expresamente la obligacidén, a -
cargo del Ejecutivo de realizar la tarea de la planeaciédn,

elaborando un plan, constriiiéndolo a formularlo democricticamentey
someterlo a la opinién de la Cidmara de Diputados, tanto una -
vez elaborado, como para evaluar su cumplimientoa; y no sélo a
nivel de acciones, sino también desde la perspectiva financie-

ra presupuestaria.

Notese que textualmente obliga al Ejecutivo Federal a informar
a la Cémara de Diputados la relacién que existe entre los pro-
gramas anuales (sectoriales, institucionales y especiales) que
se elaborarin en cumplimiento del articulo 27 de la Ley de Pla
neacidén, y las iniciativas de leyes de ingresos y proyectos de
presupuesto de egresos, Estas disposiciones ayudan al Ejecuti
vo en su labor conductora de la planeacidn, pues establecen un

mecanismo de congruencia de los programas entre si; y, con

111.- Loc. cit.
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respecto del marco financiero-presupuestal global (112).

Como - se menciond, las dependencias y entidades de la administra
cién piblica federal elaboran los programas sectoriales, insti-
tucionales, regionales y especiales, que conforman la vertiente
obligatoria del plan, dichos programas tendrén vigencia iinica-
mente durante la duracién del plan, aunque 1la ley prevé que pue
den tener una mayor proyeccién; pero, para su ejecucién, se ela
boran los programas anuales, que incluyen aspectos, administra-
tivos y de politica econémica y social; y que ademds sirven de-
base para elaborar el anteproyecto del presupuesto de egresos -

que cada dependencia y entidad debe realizar.(113).

La Ley de Planeacidn define cada uno de estos programas. Asi,-
los sectoriales, son aquellos que elaboran las secretarias de-
Estado, de la administracidn piblica federal, agrupadas por -
'sectores. El contenido de estos programas sectoriales incluye
especificacidén de objetivos, prioridades y politicas que persg
guird cada sector, con estimacién de recursos y determinacidn-
sobre los instrumentos para su consecucidén, seflalando responsa
bles de la ejecucidén, de conformidad con el articulo 23 de 1la

Ley de Planeacién. Estos programas se resuelven anualmente -

112, 113.- Loc, cit.
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por medio de los Programas Operativos Anuales (POA), que como-
ya se menciond, incluyen las directrices de politica econémica
y social a que estén sometidos y seflalan las metas y los calen
darios de ejecucidén de las acciones, con fundamento en el arti

culo 27 de la Ley de Planeaciédn.

Otra caracteristica de los programas sectoriales es que deben-
ser sometidos a la aprobacién del Ejecutivo Federal; y, en su-
oportunidad, deben ser publicados en el Diario Oficial de 1la
Federacién, atendiendo a lo ordenado por los articules 29 y 30

‘de la Ley de Planeacién.

Los llamados "programas institucionales" son aquellos que ela-
boran las.en:idades paraestatales, que ademids de ser congruen-
tes con el programa del sector que los coordina, tienen que -
serlo con el Plan Nacional de Desarrollo, como lo manda el -
articulo 24 de la ley mencionada, deben también elaborar pro--
gramas anuales para la ejecuciﬁn‘del Plan Nacional de Desarro-
1lo, que incluirdn los aspectos administrativos y de politica-
econdmica y social correspondientes. Estos programas deben -
ser sometidos a la aprobacidn del titutlar de la dependencia -

coordinadora de sector que le corresponda como lo establece .
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el articulo 29 de la ley en comento. Por otra parte, el arti-
culo 32 de la citada ley ordena que conforme a las disposicio-
nes legales aplicables, la obligatoriedad del Plan y los pro=-
gramas serd extensiva a las entidades paraestatales, Por lo -
tanto, los titulares de las dependencias coordinadoras de sec-
tor estdn constrefiides, dentro del limite de sus atribuciones,
a proveer lo necesario ante los 6rganos de gobierno y adminis-
tracién de las entidades paraestatales. Al respecto, cabe re-
lacionar las hipétesis contenidas en este articulo con las pre
vistas en los numerales 48, 49 y 50 de la Ley Orgédnica de la -

Administracién Pablica Federal.

En efecto, el Ejecutivo Federal, para intervenir en la opera--
cidén de las entidades paraestatales, las agrupari en sectores-
definidos, de acuerdo al objeto de cada una de ellas, relacio-
nindolo con la esfera de competencia que las leyes atribuyen-

a las secretarias de Estado.

Dicha intervencidn del Presidente de la RepQblica se realiza a
través de las dependencias que fungen como coordinadoras de -
sector, de acuerdo al agrupamiento que el propio Ejecutivo ha-

ya realizado de las dependencias por sectores. Asi, los coor-
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dinadores de sector, realizarin la actividad de coordinar 1a -
programacidén y presupuestacién y conocer las operaciones, para-
poder evaluar, en su oportunidad, los resultados. La ley tam--
. bién prevé que las actividades de las entidades paraestatales,-

también puedan agruparse en subsectores cuando asi convenga.

Por Gltimo la ley ordena la congruencia entre las relaciones -
del Ejecutivo Iederal y las entidades paraestatales con el sis-
tema nacional de planeacién y los lineamientos generales en ma-
teria de gasto, financiamiento, control y evaluacién, que lle--
van a‘'cabo las dependencias del Ejecutivo que tienen las atribu
ciones normativas y globalizadoras como son la Secretaria de Ha
cienda y Crédito Piiblico, la Secretaria de Desarrollo Socijal y-
la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién, sin -
perjuicio de las atribuciones que a cada coordinadora de sector

competen (114).

Los programas regionales, al decir de Acosta Romero, "atienden
al disefio de politicas en &mbitos territoriales con problemas-
y caracteristicas comunes y que abarcan a zonas de varias enti
dades federativas" (115). Los llamados '"Convenios Unicos de -
Desarrollo”" constitiuyen los instrumentos juridicos mediante -

los que se resuelve objetivamente la programacién regional -

114.- Ley Orgéinica. de la Administracidén Piblica Federal, de-
cretos de reformas a 1a ..., Diario Oficial de la Fede-
racién del 21 de febrero y del 25 de mayo de 1992.
115.- Acosta, Miguel, op, cit., p. 670.
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anual; como ya se menciond, dicho documento “constituye: el

trumento juridico administrativo, programético’y financiero

mfs utilizado donde se integran las acciones'-

de coordinacién' (116}

La dimensidn regional nos es de particular interés, habida -
cuenta del papel del Ejecutivo Federal en esta forma de planea
cién. Como se hizo referencia en otro capitulo, ‘la proyeccidn
de politicas y acciones regionales es un requisito para que la
planeacién sea democritica e integral., La idea de regionali--
zar acciones deviene de la necesidad del Ejecutivo Federal de
coordinar, centralmente, los miltiples instrumentos de la Fede
racién y de las entidades que concurren en el desarrollo de un
area que geogréfica, social, politica y econémicamente, se de-

nomina '‘regién" (117},

La adecuada labor coordinadora del Ejecutivo con los estados y
municipios requiere de los esquemas de planeacién local adecua
dos, que permitan enlazar congruentemente a los mencionados ni
veles de gobierno en la programacién conjunta de acciones. Es
tos mecanismos de planeacién local, en la practica son los Co-

mités de Planeacién para el Desarrollo Estatal (COPLADESj, que

116.- Aspe, Pedro, op. cit., p. 52.
117.- 1dem, p. 102.



- 194 -

son instrumentos para la promocién y administracién del desarro
1llo local que, en coordinacién con los niveles municipal y fedg
tal, y la participacién de los sectores social y privado, se -
constituyen en &rganos de consulta y decisidén del sistema nacig

nal de Planeacién (118).

Los programas regionales, de conformidad con lo ordenado en el
articulo 25 de la ley '"...se referirdn a las regiones que se -
consideren prioritarias o estratégicas, en funcidn de los obje
tivos nacionales fijados en el Plan, y cuya extensidn territo-
rial rebase el dmbito jurisdiccional de una entidad federativa"

(119).

Para la ejecucidn de los programas regionales y del propio -
Plan Nacional de Desarrollo, las dependencias y entidades ela-
borarén programas anuales (al igual que para los programas ins
titucionales y sectoriales) como lo estipula el articulo 27 -
del citado ordenamiento (120). Asimismo en dichos instrumen--
tos se especificardn las acciones que serdn objeto de convenios
de coordinacidén (121), que en 1la préctica son los ya menciona-
dos Convenios Unicos de Desarrollo (CUD) en donde se prevé -

también la posibilidad de suscribir acuerdos de coordinacidn

118,.- 1Idem, p. 102.
119.- Ley de Planeacidn.
120.- Loc. cit.

121.- Idem, art. 28.
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'y, asimismo instrumentos’de coiicertacién suceptibles de pactar

se para ‘acciones no convenidas expresamente (122).

Con las reformas a la Ley Orginica de la Administracién Pdbli-
ca Federal se observa que el articulo 29 de la Ley de Planea--
cién queda casi en su totalidad derogado (sélo quedd intacto -
el tercer pidrrafo) y era en estas disposiciones derogadas en -
donde se contenian una serie de mandatos legales en cuanto a
la proyeccidén regional de la planeacidn, no obstante, en los -
articulos 31 y 32 de la ley reformada (123), se recogen dichos
‘'ordenamientos, En efecto, el articulo 31, fraccién XXIV de la
ley ordena que la Secretaria de Hacienda tiene a su cargo pro-
yectar la planeacidén regional y coordinar las acciones que al-
efecto convenga el Ejecutivo Federal, cuestidén que ya se indi-
cé renglones arriba. Por otra parte, corresponde a la Secreta
ria de Desarrollo Social llevar a cabo el resto de las accio-
nes de nivel regional que antes de la reforma correspondian a-

la entonces llamada Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Asi, a la Secretaria de Desarrollo Social le corresponde, aten
to a lo ordenado por la fraccidn II del articulo 32 de 1la Ley -

Orgénica de la Administracién Piblica Federal, "Proyectar

122.- Convenio Unico de Desarrollo 1991, que suscriben el Eje
cutivo Federal y el Ejecutivo del Estado de Campeche, =
Diario Oficial de la Federacidn, 6 de noviembre, 1991.

123,- Ley Organica de la Administracién Piblica, reformas ci-
tadas, Diario Oficial de la Federacidén 21 de febrero y
25 de mayo de 1992.
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y coordinar, con la participacidn que corresponda a los gobier
nos estatales y municipales, la planeacidn regional' (124). -~
Asimismo, la fraccién III del citado numeral ordena que a di--
cha dependencia le corresponde 'coordinar las acciones que el-
Ejecutivo Federal convenga con los gobiernos locales para el -
desarrollo integral de las diversas regiones del pais (125). -
En la fraccién IV del mencionado articulo se le ordena "Elabo-
rar los programas regionales... que le senale el Ejecutivo Fe-
deral..." (126); en estas acclones tomari en cuenta a los go--
biernos locales y a las dependencias y entidades de la adminis
tracién piblica federal; en cuanto a los recursos para dichos-
programas, serdn autorizados por esa dependencia, en coordina-

cidn con la Secretaria de Hacienda (127}.

En la fraccidén VI del numeral citade, aunque no se hace men---
cién expresa al nivel regional, se desprende de su contenido -
que los programas especiales a que se refiere pueden ser regio
nales.  La fraccidn VIII, que también fue tratada en el aparta
do anterior, al hablar de los programas sectoriales, es posi--

ble referirla dentro de la proyeccidn regional.

En la {ltima parte del articulo 32 de la Ley de Planeacidn

124, 125, 126, 127.- Loc.cit.



- 197 -

se menciona que "la coordinacidn en.la ejecucidn del plan y -
los programas deberi proponerse a los gobiernos de los Estados
a través de los convenios respectivos" (128). ‘Aqui desde lue-
.80 se hace alusidén a la vertiente de coordinacidn que es trata
da 2 continuacién en la ley, en el capitulo quinto; pero este-
pirrafo sirve de fundamento, junto con otros, para la elabora-
cién de los Convenios Unicos de Desarrollo (CUD), que como ya
se ha repetido, es un instrumento bésico de 1la planeacién para

lograr que sea integral,

El articulo 33 de la Ley de Planeacién explicita 1la facultad -
del Ejecutivo Federal para convenir con los gobiernos locales-
acciones coordinadas para la participacidn de los tres niveles
de gobiernc en la planeacidn nacional del desarrollo y a la -

consecucidén de sus objetivos (129).

En el caso de la fraccidn IV del articulo 34, esta corre la -
misma suerte que el articulo 14 de la citada Ley de Planeacidn
en el sentido de que se encuentran derogados; no obstante las-
actividades previstas, se encuentran rescatadas en la reforma-
al articulo 32 de la Ley Orginica de la Administracidn Piblica

Federal (130).

128, 129,- Loc. cit,
13¢,- Ley Orginica de la Administracidén Piblica Federal, de-
creto de reformas, op. cit.
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Por dltimo, el articulo 36 de ia Ley de Planeac1on establece .
que se deben publicar los’ conven1os que se suscrxban en e1 Dxa

rio Oficial de la Federacién (131)

Otro instrumento de planeacién sefalado en 14 ley es'el conjun
to de los denominados ''programas especiales', que se definen en
el articulo 26 como aquellos programas que se refieren a las -
“prioridades del desarrollo integral del pais fijadas en el -
plan o a las actividades relacionadas con dos o mis dependen--
cias coordinadoras de sector" (132). Como se observa se divi-
den en dos categorias, la primera se refiere a las acciones -
que el Ejecutivo Federal, valiéndose del Sistema Nacional de -
Planeacidén Democrdtica, define como "prioritarias para el desa
rrollo integral" y se resuelven en programas especiales que -
son de mediano plazo y pueden ser regionales o estatales. Por
otra parte, en la segunda categoria se tienen a los programas-
denominados especiales atendiendo a que conjugan acciones de -

dos dependencias coordinadores de sector.

El conjunto de los programas institucionales, sectoriales, es-
peciales y regionales, los instrumentos de concertacién y de -

coordinacién, conforman el Plan Nacional:de Desarrollo, que . -

131.- Ley de Planeacién.
132.- Loc, cit.
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constituyek"un documento juridico cuya naturuleza ‘es compleja

y ambivalente" (133)

Para Witker el Plan.Nacional de Desarrollo "no tiene sino un -
relativo significado juridico' (134); y més adelante dicho --

autor ‘agrega: "

...l6gicamente el PND y sus efectos juridicos se
inscriben no en un pacto social rigido de incumplimiento inexo-

rable conforme 2l principio pacta-sunt servanda, sino mis bien-

en la permanencia de las condiciones que lo generaron, pues.si
105 supuestos de hecho cambian radicalmente, el PND y sus efec-
tos variarian y entonces -segiin Gordillo- la imagen juridica -
del PND se asimilaria mds a la cliusula rebus sic stantibus"

(13s).

Asi para el autor citado, las normas juridicas que conforman -
el Plan Nacional de Desarrollo son de varios tipos: ‘''normas que
obligan.,. a la administracién; normas que confieren un funda--
mento juridico a la accidén de los particulares conforme al PND,
para recibir luego ventajas que dispone; normas que marcan un -
cierto rumbo de accidén al Estado y por tanto, comprometen den--
tro de ciertos limites, la responsabilidad de la administracidn.

Dicha enumeracién no puede ser taxativa en la medida en que el

133.- Gordillo, Agustin, Derecho, Planificacidn Cambio Social,
Machis, Buenos Aires, 1979, p. 212-214, citado en Witker,
Jorge, Derecho Econémico, op. cit., p. 65.

134.- Loc. cit?
135.- Idem, p. 66.
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planificador siempre puede introducir en cada nuevo plan dis--
tintas variantes de accidén, muestra de todos modos, y'clarameg
te, que no es posible pretender encerrar en una séla éategoria
juridica a los diversos componentes del plan, que su aparien--
cia de acto finico es s6lo formal... E1 PND, en sintesis, es un
conjunto complejo de diversos actos juridicos y no juridicos,-
legales y administrativos, generales y particulares, que = -
entroncan entre si formando el sistema que ha de orientar 1la
politica econdmica del Estado en un periodo determinado de un

pais" 136).

A dicho concepto, el autor agrega que 'el Plan Nacional de De
sarrollo nace formalmente de un decreto del poder ejecutivo -
publicado en el Diario Oficial de l1la Federacién. S5i bien su -
fuente inmediata es un acto administrativo, su fuente mediata;
es la Ley de Planeacién' (137), que estd fundada en el articu-

lo 26 constitucional.

136.- - Idem, p. 67.
137.- Loc. cit.
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CONCLUSIONES

- -La planeacidén como préctica administrativa se encuentra di-
- fundida en el mundo contemporineo, tanto en paises desarrolla-
dos como en los que no lo estdn; asimismo, se da independientg

mente de ideologias, modos de produccién y sistemas econdmicos.

- La planeacidn y el intervencionismo del Estado son proce--
sos afines, y dependiendo del grado en que se dan, determinan
las economias mixtas o de planeacidén indicativa; o bien a las

economias totalitarias o de planeacidn imperativa.

- En general, se entiende por planeacién la actividad inhe-
rente al Estado o a cualquier organizacién humana, que con-
siste en formular previsiones para un determinado lapso y pa-
ra un escenario dado de la sociedad, mediante la observacién
y proyeccidn de tendencias, que, vertidas en instrumentos -
unitarios, sirvan de guia o hilo conductor de acciones orien

tadas a objetivos y metas calendarizadas.

- En México, la planeacidén es una actividad obligatoria y -
democridtica que tiene por objetivo los fines del proyecto -

nacional, mediante un sistema organizado por el Estado y -
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conducido por el Presidente de la Repliblica medxante accxone*‘

de coordinacién con las entldades federatxvas y. de 1nduc 16

y concertacidn con los grupos socxales,,plasmadaS'en instr

mentos de derecho piblico.

- La planeacidén en el México post-revolucionario

cidén: politica y administrativa.
- El derecho mexicano contemporéneo esté indisolubiemenie 11
gado a la planeacidn, pues la Constitucién Politica de ‘los :
Estados Unidos Mexicanos de 1917 es un plan en si mismo, qae
recoge las demandas populares y las proyecta en una futura es
tructuracidn social y econémica, llamada también "proyecto -
nacional", en donde se legitima la intervencidn del Estado, -

sobre 1la base de un modelo de cconomia mixta.

- El sistema de planeacién mexicano, estd concebido en la -
Constitucién como un medio para lograr el crecimiento de la
economia como premisa para la independencia y democratizacidn
de todos los 4mbitos de la nacién; por lo que la planeacién -

adquiere la dimensidén de un instrumento de politica econdmica
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conducido por el Ejecutivo\Federa;}

- La planeacibn vista desde la perspectiva de la politica eco
némica es un espacio en el cual hacen vértice el derecho, 1a -
politica y 1a economia, en donde el Ejecutivo Federal es'el - .
eje de los esfuerzos sistemiticos del gobierno y los sectores-
de la sociedad, para lograr congruencia entre objetivos y - -
acciones, en una confronta entre metas, recursos y calendarios
con una identificacién racional y ordenada de los mismos y de

los obstéculos por vencer.

La planeacién al identificarse con el intervencionismo estatal,
se asimila al concepto de réctoria del Estado, por lo que el -
cuerpo de normas que conforman su marco juridico legitiman al
Ejecutivo Federal para actuar en todos los &mbitos de la econg
mia, conduciéndola por medio de instrumentos de derecho pdbli-

co,.

En la mayor parte de los paises que conforman el escenario mun
dial contemporineo, independientemente de ideologias, formas -
de gobierno o grado de desarrollo, se utiliza la planeacifén ip
tegral como herramienta juridica, politica y econdmica para go

bernar.
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- E1 modelo francés deplaneacién ha tenido gran influencia en -
los pafises capitalistas de nuestra época y fue tomado muy en -
cuenta en el disefio del sistema mexicano de planeacidén sobre -
todo en cuanto a las estrategias obligatoria, coordinada y con

certada, que lo hacen ser un medio democrédtico de planear.

- Dado que el Sistema Nacional de Planeacién Democritica persi-
gue el crecimiento de la economia por mandato constitucional,-
modelos como el japonés que ha obtenido visibles resultados en
este terreno, sirvieron de referencia para el disefo de dicho-

sistema y el de otros paises como es el caso de Costa Rica.
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