LLA PREPARACION DEL FUTURO. DERECHO DE PLANEACION

Eduardo ANDRADE SANCHEZ

1. CONCEPTO DE PLANEACION O PLANIFICACION

“Planear”, dice el diccionario, significa “Trazar o formar el plan de una
obra”, o bien “hacer planes o proyectos”. Plan, a su vez, se define como:
“Intento, proyecto, estructura’”; y por proyecto se entiende: “Planta y dis-
posicion que se forma para la realizacién de un tratado, o para la ejecucion
de una cosa de importancia”. Y en otra acepcion: “Conjunto de escritos,
calculos y dibujos que se hacen para dar una idea de cdmo ha de ser y lo
que ha de costar una obra de arquitectura o de ingenieria”.

En el lenguaje comun, planear implica, en primer lugar, la determi-
nacion de un propdsito. Por definicidn, el alcanzarlo es algo que se ubica
en el futuro, y para ello, se hace necesario prever los medios que habran
de emplearse y, en muchos casos, el tiempo requerido para llegar al fin
propuesto.

La ciencia econdmica adopto los términos planeacion o planifica-
cion, que son equivalentes, para aludir esencialmente a los mismos ele-
mentos genéricos del concepto comun, pero referidos a la consecucion de
metas econémicas, esto es, relativas a la produccion de bienes y servicios
para la satisfaccion de las necesidades de los miembros de una determina-
da comunidad.

La planeacién econdmica surge como un instrumento que permita or-
denar racionalmente las actividades necesarias para generar y distribuir la
riqueza. Su aplicacion busca sustituir la mano invisible de la que hablaba
Adam Smith, para poner en su lugar otra plenamente visible: la voluntad
estatal, cuya misidn seria corregir las injusticias y desigualdades propicia-
das por el libre mercado. Por su propia naturaleza, en principio, planeacion
y mercado libre son términos antitéticos. No obstante, como veremos, su
evolucion histérica ha dado lugar a la busqueda de una sintesis entre
ambos.
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La planificaciéon econdmica, entendida como un proceso en el que se
definen los grandes objetivos de la economia nacional —cuantificando
las metas que deben alcanzarse—, se determinan y asignan los recursos
necesarios para el logro de tales metas y se establecen los tiempos en que
deberan cumplirse los sucesivos pasos requeridos para llegar a los fines
previstos, se aplico originalmente en los paises socialistas, una de cuyas
caracteristicas principales es la existencia de una economia centralmente
planificada.

Algunos paises capitalistas fueron adoptando técnicas de planeacion
econdmica compatibles con la actividad privada mediante instrumentos
flexibles en los que el Estado establecia proyectos y ordenaba los medios
para hacerlos factibles.

Después de la Segunda Guerra Mundial se extendio6 la aplicacion de
la planeacion en diversas naciones capitalistas con sectores publicos de a
economia mas o menos amplios. Por sector publico entendemos el con-
junto de entidades que son total o parcialmente propiedad del Estado y
que se dedican a producir o comercializar bienes y servicios.

Asi, el concepto que nos ocupa ha devenido mas complejo al consistir
en una actividad tendiente a fijar los principales fines de desarrollo eco-
némico que se propone ¢l pais, establecer metas a ser logradas por el sec-
tor pablico, crear dispositivos para inducir (no obligar compulsivamente)
a los sectores social y privado a que realicen determinadas tareas; formu-
lar instrumentos para concertar acciones con diversos agentes economi-
cos y disefiar estrategias para equilibrar las cargas y los beneficios entre
distintos grupos de la sociedad y regiones del territorio nacional.

Todas las acciones anteriormente mencionadas requieren para su eje-
cucién de instrumentos juridicos que establezcan ¢l marco normativo en
el que habran de desarrollarse. En ellos se plasman desde las normas que
se refieren a las facultades de la autoridad para ejercitar las tareas planifi-
cadoras hasta las que tienen que ver con la manera como se crean los
acuerdos de voluntades entre el sector piblico y aquellos que no estando
obligados coactivamente al cumplimiento de determinadas metas econo-
micas, si puedan adquirir compromisos juridicamente exigibles.

Ello traslada el concepto de planeacion del ambito econémico al juri-
dico y da origen a lo que se denomina derecho de planeacion, es decir, el
conjunto de normas que tienen por objeto regular ¢l proceso de planea-
cion econémica tal y como ha side descrito con antelacion.
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El concepto juridico de la planeacién aparece en la Ley de Planea-
cion, que en su articulo 3o. dice:

Para los efectos de esta ley se entiende por Planeacién Nacional del Desa-
rrollo la ordenacidn racional y sistematica de acciones que, con base con el
¢jercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regulacion
y promocion de la actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene
come propésito la transformacion de la realidad del pafs, de conformidad
con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucién y la ley
establecen.

Mediante la planeacion se fijardn objetivos, metas, estrategias y priori-
dades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucién, se
coordinaran acciones y se evaluarin resultados.

Como veremos mas adelante, al estudiar la evolucion histdrica del
derecho de planeacidn, en el momento actual se establece como una acti-
vidad de naturaleza fundamentalmente administrativa, atribuida al Ejecu-
tivo federal. No obstante, y dada la indole del trabajo que nos ocupa, es
necesario reflexionar sobre una caracteristica toral de la planeacion: si
ésta constituye un ejercicio de caracter nacional que tiene por objeto el
logro de las principales aspiraciones del pais, es evidente que dichas aspi-
raciones sélo pueden ser definidas por medio de la actividad politica, y
que, en consecuencia, la politica es el ambito propio de las definiciones
de la planeacion. No es ésta, pues, un mero gjercicio administrativo; en ese
ambito se desarrolla y se aplica, pero los objetivos basicos solo pueden
llegar a establecerse mediante el proceso politico, entendido éste a la ma-
nera en que lo hace David Easton, como una asignacién autoritaria de va-
lores. Esta expresion significa la seleccion de aquellos aspectos que se con-
sideran valiosos por parte de la sociedad, para que su alcance se realice a
través de los actos de drganos de autoridad que efectien las tareas necesarias
e impongan las condiciones precisas para que los objetivos se consigan.

Asi apreciamos que la planeacion o planificacion, para ser analizada
con profundidad, debe ser considerada no sélo como un concepto econé-
mico o juridico, sino fundamentalmente politico. Ello salta a la vista
cuando observamos que en nuestra propia Constitucion el objeto al que se
dirige la planeacion es el desarroflo nacional, como lo dice expresamente
el articulo 26 constitucional. En el articulo 25 se determina que dicho de-
sarrollo debe ser integral. Ademas, se alude en ambos articulos a un con-
junto de conceptos como la soberania nacional, el régimen democratico,
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la justa distribucién del ingreso y la riqueza, etcétera. Estamos, entonces,
en presencia de una planeacion que va mas alla de la consecucion de me-
tas econdmicas especificas, y tiende a una tarea mas amplia y ambiciosa:
fijar los grandes fines vinculados a valores substanciales para la nacidn
mexicana. Por ello, su determinacion constituye un ejercicio de la mas
pura naturaleza politica, dado que justamente se trata de establecer los
objetivos que, como un todo, s¢ propone la comunidad no sélo en coanto
al crecimiento econdémico, que es estimado en su caracter instrumental,
sino como desiderata de la vida colectiva. En consecuencia, ¢l analisis de
estos valores como fines deseables y deseados por el pueblo mexicano
constituye una actividad compieja. En ellos se encierra todo el conjunto
valorativo del derecho nacional, y por eso sera preciso y conveniente hacer
una diseccion de lo que estos valores representan y de lo que contienen
como ideas integradoras y multicomprensivas. Cada una de ellas repre-
senta un fin colectivo, digno de ser alcanzado, pero que, consecuentemen-
te, implica una serie de fines intermedios y de bienes concretos que a su
vez integran cada uno de estos grandes conceptos generales.

I1. EVOLUCION DEL DERECHO DE PLANEACION EN MEXICO

El primer antecedente verdaderamente digno de ser considerado
como perteneciente al derecho de planeacion se da el 15 de junio de 1928
durante el mandato de Plutarco Elias Calles. Este emiti6 la Ley para crear
el Consejo Nacional Econdmico, con facultades extraordinarias otorgadas
por el Congreso, siguiendo una prictica muy usual en ese tiempo. Se tra-
taba de constituir un 6rgano de caricter técnico-consultivo que efectuara
investigaciones de tipo econdmico y social y que tendria la naturaleza de
organismo auténomo.

Mas adelante, el 12 de julio de 1930, durante el régimen de Pascual Or-
tiz Rubio, se publicd en el Diario Oficial de la Federacidn la Ley sobre
Planeacién General de la Republica. Con fundamento en esta ley se pre-
tendia elaborar E! Plano Nacional de México (sic), por virtud del cual se
ordenarian las tareas gubernamentales tendientes al desarrollo material y
constructivo del pais, para la cual se creaban la Comisién Nacional de
Planeacién y la Comision de Programa. Pese a lo visionario de estas dis-
posiciones juridicas, en la practica no tuvieron un impacto considerable.

En 1934 el Partido Nacional Revolucionario, que habia postutado la
candidatura de Léazaro Cardenas, elaboro para el gobierno de este presi-
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dente el denominado Plan Sexenal del Gobierno Mexicano, que se aplica-
ria entre los afos 1934 y 1940. Es cierto que no se trata propiamente de
un instrumento juridico; sin embargo, constituye un importante antece-
dente en los trabajos de planificacion en nuestro pais. En 1940, para el
sexenio que habria de cubrir el presidente Manuel Avila Camacho, se
formuld por el Partido de la Revolucion Mexicana, un segundo Plan
Sexenal.

En cuanto a las normas de caracter propiamente juridico, habria que
destacar que la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de 31 de
diciembre de 1935, introducia el concepto de planeacion. Igual referencia
se contenia en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, de 1946.
También debe hacerse alusion a la regulacién de diversos preceptos cons-
titucionales que dieron al Ejecutivo facultades de planeacion en diferen-
tes materias; por ejemplo, las Leyes Reglamentarias del Articulo 27
Constitucional en ¢l Ramo del Petréleo y de la Mineria; la Ley sobre
Atribuciones al Ejecutivo Federal en Materia Economica; ta Ley Federal
de la Reforma Agraria v la Ley Federal de Aguas.

En 1947 la Ley para el Control por parte del Gobierno Federal de los
Organismos Descentralizados vy Empresas de Participacion Estatai dio
origen a la formacion de diversas comisiones tendientes a la regulacién
de la inversion publica. Fue por este medio y a través de disposiciones
principalmente regiamentarias expedidas por el Ejecutivo, como se desa-
rrolld un conjunto de regulaciones relativas a la planeacion econdmica y
social.

Durante ¢l régimen de don Adolfo Ruiz Cortines y dependiente de la
propia Presidencia de la Republica, se cred en 1954 la Comision de Inver-
siones. Esta Comision tuvo a su cargo la elaboracion del Programa Na-
cional de Inversiones 1953-1958, que incorpord ya una metodologia
cuantitativa mucho mas definida que la de los planes sexenales anteriores.

Posteriormente, en 1958 se crea la Secretaria de la Presidencia, la
cual abserbié a la Comision de Inversiones, que se transformé en Direc-
cion de Inversiones Pablicas, y se crearon en las Secretarias de Estado las
direcciones de plancacién.

Durante ¢l régimen de Adolfo L.opez Mateos (1958-1964) se empeza-
ron a apreciar algunos indicadores que mostraban una disminucién en el
ritmo de crecimiento de 1a economia. Ademas, los acuerdos establecidos
en el marco de la Alianza para el Progreso, impulsada por los Estados
Unidos, suponian la necesidad de elaborar planes de desarrollo formula-
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dos para que cada pais alcanzara, en su ambito de accidn, los objetivos
generales de la Alianza. Dichos planes eran también requisitos necesarios
para obtener el crédito externo previsto en este sistema de cooperacion
interamericana. A fin de adaptarse a estas necesidades, se ¢labord enton-
ces ¢l llamado Plan de Accion Inmediata, que debia aplicarse los afios
1962 a 1964,

En el gobierno de José Lopez Portillo, de 1976 a 1982, se incrementd
el énfasis en la necesidad de la regulacion juridica de la planeacion y se
introdujeron disposiciones correspondientes en las leyes Organica de la
Administracién Puablica Federal; de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Pablico Federal, y General de Deuda Piblica. Asimismo, se expidid el
Plan Global de Desarrollo 1980-1982.

En la elaboracion de este plan participé de manera muy activa el en-
tonces secretario de Programacion y Presupuesto, Miguel de la Madrid
Hurtado, que serfa el sucesor de Lopez Portillo en la Presidencia de Mé-
xico. De la Madrid impulsé, con particular vigor, el marco juridico de la pla-
neacion, y durante su gestion gubernamental alcanza rango constitucional
la planeacion. Ya con anterioridad se habia interpretado el texto constitu-
cional en el sentido de que el contenido de diversos articulos constituia
un sustento juridico para las tareas planificadoras. Se estimaba asi, princi-
palmente, que los articulos 30., S0., 31, 73, 74, 89, 115, 117, 118, 123 y
131, en distintos puntos de su contenido establecian bases para el gjerci-
cio de planeacién que habia venido efectuando el gobierno mexicano.

El 3 de febrero de 1983 se publicaron en el Diario Oficial de la Fede-
racién las reformas a los articulos 16, 25, 26, 27, fracciones XIX y XX;
28, 73, fracciones XIX-d, XIX-e, y XIX-f de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y quedaron asi instauradas las bases cons-
titucionales de la planeacion en nuestro pais.

Ya el 5 de enero de 1983, fundado en las disposiciones genéricas en
las que se habia sustentado el proceso de planeacion en México, el Con-
greso de la Union habia emitido la Ley de Planeacion, que vino a ser la
segunda en su género, pero la primera que recoge los principios moder-
nos de la planeacion y los inscribe en un proposito de desarrollo integral.

La Ley de Planeacion introduce el concepto de Sistema Nacional de
Planeacion Democrdtica y determina cudles son los instrumentos juridi-
cos a través de los cuales se desarrolla dicho sistema. El principal es el
Plan Nacional de Desarroilo, que debe elaborarse, aprobarse y publicarse
dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que



LA PREPARACION DEL FUTURC. DERECHC DE PLANEACION 35

tormna posesion el Presidente de la Republica. Este es el inico instrumento
que tiene la categoria de plan.

Con fundamento en las referidas disposiciones juridicas se han emiti-
do, por el Ejecutivo federal, los planes nacionales de desarrollo corres-
pondientes a los sexenios de los presidentes Miguel de la Madrid, Carlos
Salinas de Gortari y Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.

1I1. LOS VALORES QUE ORIENTAN LA PLANEACION

La planeaci6n es un ejercicio necesariamente vinculado al futuro. En
ella se proyecta lo que, en esencia, la nacién quiere ser. En ese sentido
conjunta y sintetiza diversos valores. Adicionalmente, debe jerarquizar-
los, ya que sus objetivos prioritarios seran aquellos que representen los
valores considerados de mayor entidad por la colectividad.

La planeacién no puede ser un mero ejercicio de variables matemati-
camente expresadas; no debe dirigirse a indicadores de crecimiento, sino
a indices de desarrollo, entendido éste como un concepto que implica la
elevacion del nive!l de vida de todos los habitantes en un sentido integral
que incluye y se sustenta en la actividad econdémica, pero que alcanza su
plenitud en el desarrollo social y cultural.

Independientemente de que el gran proyecto de un pueblo se encuen-
tra expresado, en términos generales, en su Constitucion, a la que podria-
mos denominar el plan de planes porque contiene las decisiones politicas
fundamentales de cada pais, en el nuestro la parte correspondiente a la
planeacién ha venido a sintetizar, efectivamente, en el texto de los articu-
los que a ella se refieren, los elevados propdsitos nacionales que han
orientado al Constituyente desde 1917 y que han continuado incorporan-
dose con la evolucién de este siglo mediante la tarea del llamado Poder
Constituyente Permanente o Poder Reformador de la Constitucién.

Vale la pena reiterar aqui que si planear significa adaptar las normas
juridicas a esas decisiones nacionales, para jerarquizar el contenido de los
propésitos parciales que lleven a la consecucion de aquéilas, diriase que
constituye una actividad que valoriza los valores. Esto implica que, en el
marco de los objetivos fundamentales que se ha planteado la nacién, debe
establecerse una gradacion de los diferentes propdsitos concretos que ha-
gan posible los fines mediatos. El asunto que se nos plantea para seleccio-
nar y definir los valores que orientan la planeacion, es de suyo complicado
por lo que hemos venido explicando, y su solucién pasa por una reflexion
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inicial en cuanto a la naturaleza de tales valores. Un rasgo indispensable
en ellos es su funcion integradora, globalizadora, que por si misma tiende
a aglutinar y acumular un conjunto de valores precedentes. Por otro lado,
la dinamica social no solamente hace dificil definir concretamente el con-
tenido de los valores orientadores, sino que éstos a veces aparecen como
presupuesto de los fines alcanzados. El mas claro de los ejemplos al res-
pecto se refiere a la democracia, y en esto tendré que adelantar alguna
parte del analisis posterior para que se comprenda la naturaleza del pro-
blema en los dos aspectos que vengo mencionando.

La democracia, evidentemente, es un valor complejo que incluye
otros valores que lo integran, como la libertad individual, el consenso, la
pluralidad, la tolerancia, el debate publico y abierto de las cuestiones na-
cionales, por sefialar los mas destacados. Pese a su complejidad, si la esti-
mamos valor en el sentido original que dimos a la palabra, de aquello que
es considerado deseable y por io tanto debe buscarse como una finalidad, es
porque, ciertamente, también podemos identificar un antivalor. A la
democracia podemos oponer la autocracia. La democracia sera buena y
¢ticamente deseable desde el punto de vista colectivo en la medida en que
conjunta una serie de valores positivos y se contrapone a la autocracia, a
la dictadura, al autoritarismo, como formas que suponen una serie de va-
lores negativos, que suprimen la libertad del hombre, el valor del consen-
so, el del debate piiblico, el de la tolerancia y los demas valores que a su
vez integran el valor superior denominado democracia, como estado ideal
de la vida politica de una comunidad.

La democracia aparece como finalidad explicita en el contenido de
los instrumentos juridicos de la planeacion, como el Plan Nacional de De-
sarrollo, que dedica todo un capitulo al desarrollo democratico, expresion
que alude a un proceso de perfeccionamiento de la vida publica, entendi-
do, como lo dice nuestra Constitucion, no solamente como una estructura
juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida basado en el
constante mejoramiento econdmico, social y cultural del pueblo.

Empero, la democracia no solamente aparece en la conceptuacion
tedrica de la planeacién como un objetivo a alcanzarse, sino como una
condicién de la planeaciéon misma, o como una de las caracteristicas que
debe cumplir dicha actividad. El articulo 26 constitucional dice: “El Esta-
do organizara un sistema de planeacion democrética del desarrollo nacio-
nal, que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al creci-



LA PREPARACION DEL FUTURQ. DERECHO DE PLANEACION 37

miento de la economia para la independencia y la democratizacion politi-
ca, social y cultural de la Nacién™.

Esto quiere decir que la democracia es condicion y proposito. Por un
lado, la planeacion debe ser democratica y, por otro, debe tender a la de-
mocratizacién. ;Cémo puede compatibilizarse esta dualidad? En primer
lugar, reforzando la idea de que el valor democracia esta considerado
como crucial, puesto que guia la actividad que se dirige hacia ella, y ade-
mas dicha actividad, al realizarse, debe cumplir con los principios demo-
craticos.

Hay que hacer notar que el proceso de planeacion, independientemente
de los resuitados a los que llegue, puede ser, en su origen, democratico o
no democratico. Pongo un ejemplo extremo: supongamos a un dictador
autoritario que emplea métodos represivos y que sin embargo elabora un
plan para pasar de su autocracia a la democracia, y supongamos que el plan
tiene buenas intenciones y que funciona de modo que se llega al estable-
cimiento del régimen democratico a partir de él. Obviamente, el plan no
tuvo raices democraticas, pero arribé a un resultado democratico.

Lo que quiere nuestra Constitucion es que el ejercicio de planeacion
sea democratico en sus origenes y en sus productos. En sus origenes, en
cuanto a que deben participar en él los sectores sociales. Aqui es preciso
ir mas alld de la planeacioén como acto administrativo realizado por el
Ejecutivo de la Unidn, pues pareceria que sélo los procesos de consulta
auspiciados por dicho poder, para generar los contenidos del plan, cum-
plen con el requisito de que aquétla sea democratica. En realidad, las mis-
mas condicionantes constitucionales en las que se establecen los valores a
los cuales debe ir dirigido el plan, tienen un origen democratico en cuanto
a que provienen de un proceso constituyente representativo, en el que
participan 6rganos surgidos de la voluntad popular. Igualmente, los ins-
trumentos legislativos que sirven de sustento al plan, estan elaborados por
el Congreso de la Union, poder representativo de origen democratico.

Esta observacidén es mas trascendente si consideramos que estos ins-
trumentos son modificables. Si el Congreso de la Unidn en un momento
determinado decide cambiar la Ley de Planeacion, ahi podra la voluntad
popular, actuando en el plano legislativo, influir sobre los principios y va-
lores de la planeacion. Por ello, insisto, la democracia en el procedimien-
to de planeacion no se agota en las consultas que el Ejecutivo realiza,
sino que se extiende a la legislacion como fuente de la estructura juridica
reguladora de dicha planeacion.
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Esta larga disquisicion ejemplificativa sobre los problemas que plan-
tea la definicién de los valores supremos, orientadores de la planeacion y
el doble caracter que a veces revisten, ilustra las complicaciones que en-
frenta la labor que nos ocupa, y lo dicho acerca de la democracia seria
aplicable a valores como la justicia, la seguridad y otros mas. En el meo-
llo de estas dificultades se encuentra el fenomeno de la existencia de dos
dimensiones o planos valorativos: el individual y el colectivo.

Por su propia esencia, tratindose de proyecciones al porvenir que
tienden a la realizacion de las aspiraciones comunitarias, es claro que la
planeacion se dirige a lo que podriamos llamar valores colectivos. aque-
llas condiciones consideradas por un pueblo como ideales que inspiran la
convivencia social y cuya realizacion satisfara las necesidades del con-
Junto. Por otra parte, en un régimen democratico fundado en valores de ca-
racter liberal e individualista, la bisqueda de bienes colectivos tiene
como corolario la atencion de las necesidades individuales y concretas de
los miembros de la comunidad. De esta manera, a cada realizacion de un
valor colectivo debera corresponder, en cierta medida, un valor individua-
lizado, pero seria desproporcionado pretender abarcar toda esa gama de
valoraciones en un ensayo como el que hacemos ahora. Bastenos recurrir
a otro ejemplo: la razon inicial de ser de todo Estado como forma centra-
lizada de autoridad sobre una poblacién y un territorio determinados, es
garantizar la $eguridad de los integrantes de ese Estado e impartir justicia
resolviendo los conflictos que se presenten entre sus miembros, Empero,
la seguridad colectiva o la justicia, como valores, no pueden ser planca-
dos, sino en términos cuantitativos respecto de los recursos que puede
aplicar una sociedad a esos fines. Asi, en la actividad normal del Estado
quedan incluidas la seguridad publica y la imparticion de justicia, siendo
éstos, valores que se concretan individualmente, aunque formen parte de
los grandes objetivos del proyecto nacional.

Por esta via resultaria, entonces, que en el estudio de la planeacién
quedarian incluidos practicamente todos y cada uno de los valores colec-
tivos e individuales que orientan la accién del Estado, y eso no solamente
seria demasiado pretensioso, sino haria iniitil la realizacion de los analisis
correspondientes a otras areas del derecho. De ahi que sea conveniente
buscar una limitacién, en cuanto a cuales son esos valores fundamentales
que se contienen en los textos constitucionales referentes a la planeacion.

Es necesario acudir aqui al sentido programatico de la Constitucion,
no en la concepcidn un tanto despectiva de Karl Loewenstein respecto a
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las que denomina Constituciones nominales, sino como expresion de una
tarea de largo plazo que se impone un pueblo para alcanzar los ideales
que dan razon de ser a su vida en comin. Al leer el texto de los articulos
constitucionales que aluden a la planeacion, es evidente que en ellos se
contiene todo el conjunto de aspiraciones supremas de la nacién. Hay una
frase clave al respecto en el articulo 26: ““los fines del proyecto nacional
contenidos en esta Constitucion determinaran los objetivos de la planea-
cion”. A partir de esta aseveracion se impone un ejercicio metodoldgico,
que evite llegar al extremo de considerar que, finaimente, todos los valores a
los que tiende el orden juridico mexicano son materia y preocupacion de
la planeacién. Si bien esto es asi en un sentido ultimo, necesitamos un
esfuerzo de concrecidn, de sistematizacion y de sintesis tendiente a des-
cubrir la naturaleza de los valores supremos que orientan a esta institu-
cion juridica nacional. Con esa intencion, me propuse enlistar los concep-
tos valorativos a los que se refiere Félix E. Oppenheim como juicios
normativos presentados gramaticalmente con el caricter de descriptivos,
contenidos en las expresiones constitucionales. Acudi principalmente a
diversos articulos de naturaleza programatica, como son, por supuesto, ¢l
25y el 26, referidos a la planeacion, y los articulos 30., 40., 27, 89 y 123.
Recogidas las expresiones contenidas en estos articulos podemos, en una
primera instancia, encontrar las siguientes nociones que presentan ese ca-
racter valorativo;

Integralidad del desarrollo nacional (empieo el neologismo integrali-
dad porque el término infegridad no corresponde al concepto que se de-
sea transmitir, de rotalidady, fortalecimiento de la soberania; fortaleci-
miento del régimen democratico; crecimiento econdémico; fomento del
empleo; trabajo digno y socialmente Gtil; justa distribucion del ingreso;
justa distribucion de la riqueza nacional; libertad; dignidad (estas dos olti-
mas atribuidas a individuos, grupos y clases sociales); seguridad; rectoria
estatal del desarrolio nacional; concurrencia responsable de los sectores;
exclusividad en areas estratégicas; equidad social; productividad; explo-
tacion de recursos en beneficio general; organizacion y expansion del
sector social; aliento y proteccion a la actividad econdmica de los particu-
lares; amor a la patria; independencia politica; autodeterminacion; solida-
ridad internacional; justicia; constante mejoramiento econémico, social y
cultural del pueblo; democracia; representatividad; participacion; nacio-
nalismo; solucidn pacifica de controversias; aprovechamiento de nuestros
recursos; acrecentamiento cultural, dignidad de la persona; integridad de
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la familia; interés general de la sociedad; fraternidad; ignaldad; pluricul-
turalismo; proteccion a la salud; derecho a una vivienda digna; promo-
cion de empleos y organizacidn social para el trabajo; propiedad nacional
de tierras y aguas; imposiciéon de modalidades a la propiedad privada; in-
tegridad de la tierra de los grupos indigenas y seguridad nacional.

Este universo valorativo requiere de una sistematizacion. ;Coémo sim-
plificarlo y buscar los valores integradores? Para ello podemos acudir a
un método que nos permite identificar aspectos comunes entre ellos y ve-
rificar cudles aprecen como conceptos mas amplios que incluyen a otros
de menos extension.

Asi, por ejemplo, podrian extraerse aquellos que tienen un contenido
primordialmente econdmico, como serian: crecimiento econémico; fo-
mento del empleo; justa distribucion del ingreso; justa distribucion de la
riqueza nacional; productividad; explotacion de recursos en beneficio ge-
neral; organizacion y expansion del sector social; aliento y proteccion a la
actividad economica de los particulares; aprovechamiento de nuestros re-
cursos, y organizacion social para el trabajo. Por supuesto que algunos
otros de los enunciados pueden también tener un contenido econémico,
como podria ser la propiedad nacional de tierras y aguas, pero €ste nos
parece que se vincula mas con el valor soberania.

Del analisis de los conceptos valorativos de tipo econdmico podemos
llegar a establecer un denominador comin y enunciar un valor que los
englobe a todos; éste seria, a mi juicio, el de la justicia social.

Aplicando el mismo método propongo identificar ocho grandes valo-
res integradores en el siguiente orden: democracia; justicia social; sobera-
nia; seguridad; legalidad; libertad; dignidad y paz.

Contenido y proyeccion de los principales valores de la planeacion

1. Democracia

Ponemos en primer lugar a la democracia por la explicacion ya hecha
en cuanto a su caracter de condicién y resultado del proceso de planea-
cion. La democracia, como valor, constituye el medio ambiente (permita-
seme esta figura) indispensable para que florezcan los demas valores,
dado el sentido y alcance que tiene y del cual ya nos ocupamos en pagi-
nas anteriores.
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2. Justicia social

Desde la perspectiva econdémico-social, la justicia soctal es el valor
supremo de la planeacion. Empero, puede ser lograda tanto en un medio
antidemocratico como en uno democratico. Salvo que, segun nuestra pro-
pia filosofia, la justicia social lograda antidemocraticamente no implica
desarrollo. Puede haber crecimiento econdmico, incluso justo desde el
punto de vista material, sin democracia. También puede existir una demo-
cracia formal con crecimiento injusto por el intolerable acaparamiento de
la riqueza. Si la democracia ha de tener una dimension econdmica, ésta tiene
que ver con el reparto equitativo de los bienes socialmente producidos.

El provecto nacional, democraticamente construido, tiene que desem-
bocar en un valor que recoge, primero, las aspiraciones en materia econo-
mica resumidas en dos términos: crecimiento y justa distribucion; pero va
mas alla: como expresion de un desarrotlo integral comprende la exten-
sidn universal de los satisfactores indispensables, como la educacion, la
salud, la preservacion ambiental, la cultura y la recreacion. La justicia so-
cial intenta que todos esos bienes sean accesibles, y estén equitativamente
distribuidos entre todo el espectro social, sin que nadie quede por abajo
de la linea de la pobreza.

Pero el desideratum de la justicia social como producto de la planea-
cion es inalcanzable si ésta no esta dirigida conscientemente a vincularse
al conjunto de las relaciones internacionales. Eventualmente ya no puede
haber justicia social, no sélo en los Estados con menor nivel de desarro-
lo, sino incluso en los desarrollados, en tanto no exista un proceso de
intercambio global que ademas de comprender las actividades economi-
cas atienda a otros aspectos de la vida en comin en nuestra aldea global.

El fenémeno de la injusticia social se agrava también en el mundo
desarrollado por el hecho de que se ha acentuado la concentracién del in-
greso y aumenta la brecha entre ricos y pobres. A ello se afiade el feno-
meno de los migrantes, que perciben una parte inferior de lo que deberian
recibir, no sélo en términos monetarios, sino en términos sociales y poli-
ticos. Se les menosprecia en el salario, pero también como personas. Por
eso la planeacion de la justicia social a largo plazo, no aquel en que todos
estaremos muertos, sino proyectado a unos veinte afios, plantea un pro-
blema de alcance global.

No puede haber justicia social cuando una persona gana la vigésima
parte que otra por hacer el mismo trabajo en el mundo globalizado. Esa
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preocupacion tiene también que recalar en el concepto de democracia. La
tendencia natural de las unidades econémicas en el transcurso de la histo-
ria ha sido que correspondan también a unidades politicas. Si admitimos
como valida la idea de la globalizacién como la logica tendencia del de-
sarrollo de la economia, tendriamos que aceptar igualmente que esa sea la
natural inclinacion del desarrollo de la politica y que las decisiones colec-
tivas planetarias se tomen democraticamente en un organismo mundial y
no por las elites dirigentes de una sola nacién que, pese a su capacidad
hegemonica, no representa, en sentido politico, la voluntad de los miles
de millones de seres humanos que no participan en la formacion de las
decisiones que les afectan.

El fenémeno de la globalizacién, aun suponiendo que sea incipiente,
deberia significar una expansion de la capacidad soberana hacia una nue-
va dimension. Lo que ha ocurrido actualmente, y a eso vamos en el apar-
tado siguiente, es que la soberania se ha convertido en una limitante de la
capacidad decisoria de los pueblos y no en su efectiva expresion.

3. Soberania

Si dijimos que planear es valorizar los valores, habria que explicar
ahora por qué la soberania, que parece el mas sagrado y supremo de los
valores nacionales, esta colocada aqui en tercer lugar. La explicacién se
ha avanzado un poco en los términos de los parrafos anteriores. La sobe-
rania, digase lo que se diga, ha sido siempre un hecho relativo expresado
por un concepto supuestamente absoluto. Se ha dicho clasicamente que se
es 0 no se es soberano, y eso es falso. En términos relativos, y esto lo
saben los gobernantes de todo el mundo, se es méas o menos soberano se-
gln una serie de factores. Ahora bien, la soberania debe estar definida en
funcion de su origen; no puede haber, por lo menos tedricamente, sobera-
nfa nacional si no hay soberania popular. Si un pequefio grupo, una elite,
un puiiado de elegidos, ha usurpado la voluntad general y a nombre de
ella dispone lo que ha de ser de la nacion, puede haber “soberania nacio-
nal”’, pero no habré soberania popular, y si no hay soberania popular, no
hay verdadera soberania. Por eso la soberania estd subordinada a la de-
mocracia.

La soberania popular requiere un cierto nivel de justicia social como
soporte. Su aseguramiento, su permanencia, tienen que ver con ¢l fortale-
cimiento de valores concretos referidos a necesidades basicas de la socie-
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dad, como la salud, el empleo o la educacion, los cuales hacen posible
que los miembros de la colectividad estén en condiciones de participar en
la formacién consciente de una voluntad general que tenga posibilidades
de manifestacién soberana.

4. Seguridad

Viene después la seguridad. Ella implica que no sélo se preserve al
individuo en su integridad fisica, sino en su vida socialmente considera-
da. No tiene que ver tinicamente con saber que si sale uno a la calle no
sera asesinado; también supone que si uno muere, sus seres queridos esta-
ran protegidos; que si uno ha laborado por muchos afios recibira una retri-
bucion razonable cuando esté viejo e incapaz de trabajar; que si por algan
infortunio sufre un accidente, no dependera sélo de lo que ha ahorrado
individualmente, sino de lo que la comunidad ha guardado para preservar
de estas desgracias a sus miembros; e incluso la seguridad de que nacien-
do en sociedad sus congéneres le garantizaran la educacién indispensable
para desenvolverse en ella.

5. Legalidad

La legalidad supone la prevalencia de la ley, expresion objetiva y co-
nocida por aquellos a quienes va dirigida para que regule ld interactua-
cion subjetiva que significa la vida comunitaria. De ahi que los cuatro
grandes valores iniciales necesiten condensarse en la ley y realizarse por
la ley. L.a planeacidn, los objetivos, los proyectos que significan compro-
misos sociales compartidos tienen que estar expresados objetivamente en
el texto de la ley; si no, carecen de garantia,

6. Libertad

La cuestién de la libertad tiene que ver con la planeacion, como ya el
doctor Sergio Garcia Ramirez lo explicaba en 1981 en su ensayo Natura-
leza juridica de los planes nacionales, globales, sectoriales e institucio-
nales, porque planear significa, de algin modo, condicionar la libertad.
Este puede ser un condicionamiento individual: en la medida en que hago
un plan personal y me lo impongo como valor y como meta, pierdo si-
multadneamente la posibilidad de cambiar el sentido de mi conducta en el
corto plazo. Si la planeacion, en este ejemplo, tiene que ver con una sola
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persona, puede resultar irrelevante el cambio de objetivo; pero si pensa-
mos en un nucleo ligeramente mayor, como la familia, podemos constatar
que un plan realizado y aprobado en conjunto, si es cambiado, afectara
las expectativas que otras personas elaboraron a partir del proyecto ini-
cial. Asi, visto en pequefia escala, apreciamos cémo el poder adquiere
responsabilidad respecto de los objetivos que €l mismo se plantea.

En toda planeacion colectiva encontramos ese mismo elemento. La
libertad individual considerada como un concepto puro esta contrapuesta
a cualquier forma de planeacion colectiva. Al manifestarse tal libertad,
incluso en un medio altamente participativo, como parte de un proceso de
planeacion, queda circunscrita a los objetivos de éste; esa es [a naturaleza
de toda accidn planificadora ejercitada colectivamente.

Los resultados de la planeacion, entendida como expresion de un pro-
yecto nacional, comprometen no solo a los que estuvieron de acuerdo ori-
ginalmente con los objetivos planeados, sino también a aquellos que no
hubiesen manifestado dicho acuerdo. Por supuesto, si la planeacién es de-
mocratica debe mantenerse el respeto a los disidentes, quienes en un mo-
mento futuro pueden convencer a la mayorta para que cambie de opinién.
Esa es justamente una de las dimensiones esenciales de la democracia, ¥
es la manera como se ejercita la libertad y se establece una mediacién
entre este valor individual y su expresion colectiva en la planeacion,

Se entiende que la planeacion es el resultado de un conjunto de vo-
luntades libres que se manifiestan en un proceso democratico. Mantienen
asi un juego constante de divergencias y concordancias. La democracia
no es un estado perfecto de participacién popular para la determinacion
de fines colectivos; por el contrario, es un proceso de formacion de vo-
luntades cambiantes tanto del individuo como del conjunto, y la posibili-
dad del cambio es consubstancial a la democracia, que resulta asi, la ex-
presion colectiva de la libertad individual,

Si se pretendiera democraticamente tomar una decision definitiva y
eterna respecto de todas las cosas, se convertiria en autocracia. La mayo-
ria suprimiria a todos sus contrarios, incluyéndolos forzosamente, o ex-
cluyéndolos. Por eso la democracia es un proceso, un medio v, a la vez,
un desideratum, y asi ésta constituye la proyeccién comunitaria de la li-
bertad como valor individual, pero del mismo modo que la libertad perso-
nal esta limitada por los derechos del préjimo, la democracia encuentra
sus limites en el respeto a la dignidad de la persona individualmente con-



LA PREPARACION DEL FUTURQ. DERECHQ DE PLANEACION 45

siderada y a los grupos minoritarios. Aparece aqui el siguiente valor que
hemos enlistado, que es el de la dignidad.

7. Dignidad

Se entiende que toda planeacion, al igual que todo derecho considera-
do como conjunto normativo, debe detenerse ante el meollo de la autoes-
timacion. La realizacion de tareas que tienden a la elevacion del nivel de
vida y a dotar a las personas de elementos para su sobrevivencia, no pue-
de llevarse a cabo mediante la pérdida del propio respeto y la caida en la
humillacion.

Este valor se expresa en derechos tales como el derecho a la educa-
cion, a la salud, a una vivienda digna o al trabajo digno y socialmente
atil. En su dimension colectiva la dignidad es parte de la soberania: la no
admision de una injerencia externa y la preservacion de la comunidad a la
que uno pertenece. Tal dignidad se defiende, en situacion extrema, inclu-
so arriesgando un valor supremo individual, como es la propia vida.

8. Paz

Quiza con motivo de los acontecimientos en Chiapas al inicio de
1994, la paz se ha convertido también en valor central. Pero la paz es,
como la democracia, precondicion y objetivo. La convivencia pacifica es
un valor social que debe mantenerse para que en ella prosperen el resto de
los valores principales. Su preservacion, a su vez, necesita de la opera-
cidén normal de las funciones sociales y de la tolerancia como forma de
aprender a asumir el lugar de los demas antes de juzgarlos. La brutalidad
a la que pueden llegar las espirales de violencia de nuestros tiempos,
como en la guerra civil que se desarrolla en Chechenia, 1a barbara agre-
si6n interétnica en la ex Yugoslavia o la repeticion de las atrocidades na-
zis ahora paraddjicamente cometidas por el gobierno de Israel contra la
poblacién civil de Libano, nos deben hacer valorar en mucha mayor me-
dida, Ia paz de que hemos disfrutado en México.

V. CONCLUSIONES

A la luz de lo anterior, la realidad del pais en estos momentos parece
dirigirse en sentido opuesto a la consecucion de cada uno de los valores
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que guian el proyecto nacional y que se supone deben ser alcanzados a
través de las metas disefiadas por medio de la planeacion.

Es cierto que en cuanto al logro de los objetivos democraticos se ha
venido avanzando considerablemente y las principales fuerzas politicas
trabajan en la bisqueda de consensos para mejorar los instrumentos for-
males de la vida democratica, pero esta negociacion ocurre fundamental-
mente entre las cipulas de los partidos y no necesariamente refleja los
contenidos materiales de la democracia que la gente requiere y cada vez
exige con mayor vehemencia.

Las posiciones de las dirigencias partidistas reflejan el punto de vista
de distintos grupos de elite y éstos parecen confirmar la ley de hierro de
la oligarquia de Michels, ya no sélo a nivel de un solo grupo, sino de
varios de ellos que, al abordar la supuesta reforma del Estado, se han que-
dado en la discusién de las reglas electorales respecto a las cuales estas
elites politicas se encuentran divididas. Para colmo, esta discusion ocurre
en un momento en que los partidos no se encuentran, por decirlo eufemis-
ticamente, en un grado considerable de popularidad y credibilidad, y ade-
mas afrontan dificiles procesos internos de adaptacién a un nuevo sistema
en el que las fuerzas politicas deberian transformarse en verdaderos parti-
dos que permitieran un sistema moderno de juego entre ellos.

Un verdadero proceso de planeacion nacional al mas aito nivel no de-
beria permanecer en el plano de las reglas formales de la democracia,
sino en el de los profundos contenidos de la definicion del Estado mexi-
cano hacia el futuro, y en ello ocupa un papel central la economia. El mo-
delo econdmico debe ser replanteado mediante una intensa participacién
democrética y el proposito de orientarto hacia los valores consagrados en
nuestra Constitucion.

Una verdadera reforma del Estado debe abarcar, en primer término,
la reforma econémica, ademds de procesos de reforma social que recom-
pongan la relacién entre grupos: basicamente entre clases sociales y res-
pecto de los grupos indigenas. Sin embargo, las elites dirigentes de los
partidos, en lugar de una busqueda de consensos sobre los grandes pro-
blemas nacionales, se han concentrado en la lucha electoral, considerando
que primero deben subir al poder para desde ahi intentar aplicar sus solu-
ciones a dichos problemas. Esto ha propiciado que se soslaye un tema
fundamental, como es el econdmico, tanto en las discusiones entre los
partidos, como en las propuestas mismas que los partidos presentan para
la solucion de los problemas economicos. En general, éstas son difusas,
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confusas, con pocas definiciones y muchas generalizaciones en las que
todo el mundo puede estar de acuerdo. Ello produce un fendmeno de lu-
cha por el poder, basada en cuestiones secundarias sin q e se garantice la
presentacion de proyectos econdmicos claros que sean ¢l fundamento
para una decision popular en la materia. Con esto quiero decir que, ya sea
a través de la basqueda de acuerdos o a través de la lucha electoral po-
niendo al pueblo como arbitro de los modelos econdémicos en disputa, si
es que existen aquélios y ¢ésta, deberia abordarse este punto nodal, del
concepto de planeacién.

Como apunta Garcia Ramirez en ¢l ensayo mencionado anteriormen-
te, el rumbo del pais debe ser decidido democraticamente a partir de pro-
gramas que se le presenten al electorado y que constituyan un primer re-
quisito y fundamento orientador del proceso posterior de planeacién. El
pueblo no elegiria asi entre opciones formales que disputan sus posicio-
nes resaltando mas los defectos de los adversarios que los méritos de las
propuestas propias.

Si la planeacion ha de ser un ejercicio fructifero en el que el ideal
juegue un papel fundamental, las grandes transformaciones no se haran
mediante la planificacion cuantitativa de los técnicos y la racionalizacién
de recursos de los administradores, ni siquiera a partir de los calculos de
conveniencia —asi se justifiquen en razodn del bien pablico— que efec-
tuan los politicos. Esas grandes transformaciones las hacen los que pla-
nean en grande: los filésofos, los utopistas, los idealistas. Si antes dijimos
que la planeacion es un asunto politico, ahora affadimos que su sustento
es esencialmente filosdfico.

En la sociedad contemporanea, la planeacion enfrenta dos obsticulos
de gran envergadura: por un lado, la extension del neoliberalismo que,
como ya dijimos, es por definicidén adverso a los procesos de planifica-
cion; por otro lado, la velocidad de los cambios tecnoldgicos que genera
una transformacion de variables dificil de prever en el mediano y largo
plazo. El neoliberalismo le ha restado valor a cualquier forma de planea-
cion, y la rapidez de las transformaciones tecnologicas disminuye la con-
fiabilidad de la prevision de escenarios futuros. No obstante, como va
empiezan a apuntarlo algunos analistas contemporaneos, los principales
problemas del mundo exigen métodos de planeacion. Para verificar estas
nuevas tendencias recomiendo la lectura de autores como Lester C. Thu-
row en Ef futuro del capitalismo; Paris Arnopoulos, en Sociopolitics. Po-
litical Development in Postmodern Societies, Michel Albert, Capitalisme
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contre Capitalisme; Charles Hampden-Turner y Alfonse Trompenaars,
Las siete culturas del capitalismo; Bill Gates, en Camino al futuro; y
Charles A. Reich, Opposing the System.

El capitalismo triunfante enfrenta problemas de largo plazo que de-
ben ser previstos y ordenadamente resueltos. Por citar algunos: planificar
la convivencia a partir de recursos limitados, lo cual exige a las activida-
des humanas preservar el equilibrio ecoldgico global; plantear esquemas
de educacion y capacitacién para el trabajo a largo plazo en un mundo en
el que los avances tecnolégicos obligan a la reasignacion de tareas de los
seres humanos. Habrd que enfrentar nuevas formas de trabajo, nuevas
formas de producir, nuevas formas de relacion entre capital y trabajo. Ha-
bra que prever los fenomenos migratorios y otros problemas derivados
del desordenado crecimiento demografico, asi como otro conjunto de re-
tos que atn no podemos imaginar.

Ni el mas exacerbado liberalismo capitalista podra eludir en las pro-
ximas décadas el valor de la planeacion en un mundo con recursos finitos
y con una aparente infinita capacidad de reproduccién humana. La pla-
neacion a escala mundial supone adecuadas respuestas en el nivel nacio-
nal y regional entendido como supranacional. Los paises deberemos pla-
near no sélo nuestros objetivos derivados de necesidades internas, sino la
manera como hemos de insertarnos en unidades economicas de mayor ta-
maiio, asi como formas que hagan posible la toma de decisiones colecti-
vas para esas unidades. Hay que crear condiciones para que a la globali-
zacion econdmica siga una globalizacion democratica, a fin de permitir a
todos los involucrados participar en las decisiones mundiales. Las condi-
ciones de la evolucion del fenomeno demografico y de la apertura de la
brecha entre ricos y pobres en el mundo hacen necesario prever desde
ahora respuestas compartidas. Debe cerrarse el paso a la tentacidn, que ya
se manifiesta en los paises desarrollados con los rasgos de xenofobia y
racismo, de tratar de encontrar solucion a estas dificultades por la via de
suprimir a los incomodos vecinos surefios. No pareceria remoto el surgi-
miento de ideologias que lleguen 2 justificar el genocidio como forma de
proteccion de la civilizacién ““avanzada’™ y la pretension de eliminar a
miles de millones de seres humanos como si se tratara de la erradicacion
de una epidemia que hubiese proliferado sobre la piel de ia tierra e, inclu-
so, no dudo que algunos llegaran a afirmar que esa supresién seria por el
propio bien de tales miserables a quienes se les haria un favor evitandoles
los sufrimientos de la vida.
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Esta vision apocaliptica no es desdefiable, y por eso la planeacion
orientada a los grandes valores que la inspiran dentro de nuestro régimen
juridico —los cuales deberiamos trasladar a las aspiraciones globalizadas—
es un instrumento del que debemos seguirmos valiendo no solo para aten-
der nuestras preocupaciones domésticas como nacidn, sino para influir en
la creacidon de un verdadero nuevo orden mundial que a todos integre, a
todos asimile y a todos provea.



