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PLANIFICACION Y CAMBIO SOCIAL
Marcos KAPLAN

SuMmario: 1. Del mero intervencionismo a la planificacion. II.
La planificacién. 111. La planificacion parcial y flexible. IV. La
planificacion total o imperativa. V. La situacion en América
Latina V1. La planificacion en México. VII. Reflexiones finales.

Entre las iniciativas de reformas y adiciones a la Constitucién que el
Ejecutivo federal ha enviado al Congreso de la Unién, se destacan las
que buscan incorporar los principios de rectoria del Estado, de economia
mixta, y de planeacién democrdtica del desarrollo. Los mismos quedan
contenidos en los articulos 25, 26, 27 y 28, y se agregan a los otros (3,
5, 31, 73, 74, 89, 115, 117, 118, 123, 131) que concurren para fijar las
principales atribuciones del Estado en materia econémica y social.

Ello ha provocado la critica y la hostilidad desde dos 4ngulos opuestos
pero coincidentes en muchos aspectos, por el sesgo y el contenido de sus
reacciones.

Desde uno de los polos del espectro politico-ideolégico, se reafirma
que el intervencionismo del Estado es siempre innecesario e inconveniente.
El Estado seria mal administrador, causante principal y responsable directo
de las crisis, del estancamiento o destruccién de un progreso que se habria
logrado antes, y podria volver a lograrse, fuera y a pesar de aquél. Se
postula la reduccién o supresién de los principales poderes e instrumentos
del Estado para su injerencia rectora y reguladora en la economia y la
sociedad, la desnacionalizacién y privatizacién de sus principales activi-
dades y empresas, la reduccién al papel de gendarme interno y custodio
externo y, en el mejor de los casos, también la funcién subsidiaria del
sector privado.

En el polo opuesto, prevalece una concepcién también dogmética,
economicista y mecanicista. Ello lleva a negar simétricamente que el
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Estado sea o pueda ser otra cosa que un reflejo y producto de la infra-
estructura econémica, e instrumento de las clases econémicas y socialmente
dominantes. Careceria asi de realidad y substancia propias, de autonomia
y eficacia inherentes. Incapaz de ser algo mas o algo diferente que mero
reflejo e instrumento pasivo, para la defensa y la conservacién del sistema
tal como es, imposibilitado de independencia y de creatividad para el
desarrollo, condenado a un solo papel y a una sola trayectoria posibles,
nada puede esperarse de su intervencionismo. Su propuesta de planifi-
cacién no podria ser otra cosa que componente de una operacién conser-
vadora y regresiva y resorte de una legitimacién mistificadora. La plani-
ficacién seria por lo tanto indigna de interés, apoyo y esfuerzos de mejo-
ramiento y éxito. Al rechazo de las virtualidades de rectoria y planificacién
del Estado se agrega la proposicién de un modelo externo de sistema
politico y de planificacién a imitar como tnica alternativa vilida de
desarrollo. '

A estas criticas cabe contraponer una doble constatacién. Por una
parte, la de la larga presencia rectora y promotora del Estado en la
organizacién, funcionamiento y desarrollo de las principales sociedades
histéricas, y la tendencia a su refuerzo en los distintos sistemas sociales y
regimenes politicos de la era contemporanea. Por otra parte, la compro-
bacién de la realidad especifica del Estado, de su considerable indepen-
dencia (en parte actual y en parte posible) respecto de las clases y grupos
y a la sociedad global; de sus potencialidades para la transformacién
progresiva de la sociedad nacional, para la invencién y realizacién de
modelos alternativos de desarrollo.

I. DEL MERO INTERVENCIONISMO A LA PLANIFICACION

La planificacién es forma culminante de la intervencién del Estado
en la economia, la sociedad, la cultura y el poder. Aquélla no es fenémeno
reciente ni episodio, sino presencia antigua y dato general de la historia
desde un pasado remoto.

Las intervenciones estatales del pasado —modo asiitico de produccién
o despotismo oriental en Egipto, Mesopotamia, India; reinos helenisticos,
Bajo Imperio Romano, monarquia absoluta de Europa Occidental— estan
determinadas por diferentes objetivos, modos, contenidos y alcances que
en las contemporéneas. Se inspiran y justifican por intereses particulares y
secundarios del Estado. Los fines econémicos son restringidos en nimero
y ambicién, y no tienden a realizarse de modo generalizado en el conjunto
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de la economia, ni a ejercersec sobre sectores esenciales y extensos. La
finalidad politica se vincula al deseo de consolidar y expandir el poder y
la independencia del monarca y del Estado frente a grupos internos y a
naciones extranjeras, mediante una organizacién autoritaria que se impone
de modo casi aplastante sobre los actores y las estructuras de la respectiva
sociedad.?

En la Edad Moderna, el Estado-nacién occidental surge y avanza a
a la vez como concomitante y como producto y productor del desarrollo
capitalista, poder politico relativamente auténomo y en permanente ex-
pansiéon de su supremacia y de sus intervenciones. Una secuencia histdrica
se despliega con la continuidad de monarquia absoluta, Revolucién fran-
cesa, bonapartismo de Napoleén I y II, bismarckismo germano. Ya en
plena fase de capitalismo liberal, el desarrollo del nuevo sistema en lo
interno y en lo mundial no es natural, auténomo ni autorregulado, se da y
se mantiene por un intervencionismo continuo, centralmente organizado
y controlado, del Estado, su aparato politico y administrativo, su buro-
cracia publica. El capitalismo se muestra incapaz de constituirse, de
autorreproducirse y autodesarrollarse, y de superar por si mismo sus limi-
taciones, contradicciones, conflictos y crisis. La creciente necesidad del
intervencionismo del Estado, la tendencia a su autonomizacién y avance
en ambitos de injerencia, en funciones, poderes y recursos, se acent(ian y
aceleran ya en el siglo xix, bajo una primera forma.

El mero intervencionismo se identifica con una variedad de injerencias
frecuentes pero no sistematizadas. No se pretende orientar la economia
en un sentido determinado, ni eliminar las causas de restricciones, desequi-
librios y conflictos, sino paliar las consecuencias. Manifestaciones tipicas
son el surgimiento y avance de empresas publicas (nacionales y munici-
pales) ; el proteccionismo aduanero; la fijacién de precios, ya sea maximos
(legislacién de emergencia en arrendamientos), ya minimos (sostén a la
produccién agropecuaria; subsidios y préstamos a empresas privadas;
apoyo a la construccién de ferrocarriles y caminos y al equipamiento
industrial). Se trata en todos los casos de simples directivas econémicas,
que fijan sélo algunos fines, de realizacién mis o menos obligatoria para
aquellos a los cuales fueron asignados, sin determinacién muy precisa de
los medios.

1 Una caracterizacién de las diferencias histéricas es la intervencién del Estado
se encuentra en Mallet, J., “Aspect historique des nationalisations frangaises”, en
Travaux du 3e. Colloque des Facultés de Droit - Le Fonctionnement des Enterprises
Nationalisées en France, Paris, Dalloz, 1956.
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Desde fines del siglo xx se va dando la transicién al dirigismo y a
la planificacién. Ella corresponde al ingreso a una nueva fase de capita-
lismo monopolista y de imperialismo; de reajustes socioeconémicos y
politicos en los paises avanzados; de necesidad de arbitraje gubernamental
sobre y entre clases masivas y organizadas; de internacionalizacién de
estructuras, procesos y conflictos; de crisis econémicas y militares enfren-
tamientos politicos e ideolégicos. La miseria y la constelacién de otros
males sociales que ha engendrado el laissez faire demuestra que no existe
una convergencia espontanea de intereses privados con el interés general,
y se va exigiendo del Estado la proteccién de trabajadores y consumi-
dores. Parte decisiva de esta transicién son la Primera Guerra Mundial,
que exige a los gobiernos beligerantes un estrecho control de la economia
para ajustarla a las necesidades bélicas bajo la autoridad del Estado
Mayor; la Revolucién rusa y diez afios después la primera experiencia
de planificacién colectivista; la crisis de 1929 y la difusién de la propuesta
keynesiana.?

Al mero intervencionismo se agrega una segunda fase-forma de inje-
rencia estatal. El dirigismo se ejemplifica en formas limitadas y flexibles,
como las de las politicas francesas y britanicas de entreguerras y el New
Deal roosveltiano, o totales y autoritarias en los regimenes nazifascistas de
Alemania e Italia. El dirigismo se identifica como una injerencia estatal
mas sistematica, destinada a orientar la economia y la sociedad en un
sentido determinado. Lo constituye un conjunto de acciones guberna-
mentales que no son meras reacciones inmediatas ante dificultades particu-
lares. Se inspiran en ideas y procedimientos generales, buscan superar
dificultades mds estructurales y globales, y se coordinan en politicas eco-
némicas mas organicas y deliberadas. El dirigismo pretende atenuar las
crisis del capitalismo desarrollado, dentro de sus marcos, conservando la
propiedad privada de los medios de produccién, pero reduciendo —a veces
de modo bastante drastico— los principios de libre empresa y de compe-
tencia y propiedad privada irrestrictas. El Estado interviene para regla-
mentar la inversién, la produccién y el reparto de bienes y servicios, la
distribucién de ingresos, el consumo. Los modos, grados, instrumentos y
medidas de intervencion son sobre todo los siguientes:

2 Sobre la transicién del mero intervencionismo al dirigismo y la planificacién,
puede verse, entre otros: Sternberg, Fritz, ¢Capitalismo o socialismo?, México-
Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 1960; Shonfield, Andrew, El capita-
lismo moderno-El cambio de equilibrio de los poderes publico y privado, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1967.
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A) Restriccion de la oferta de bienes y servicios para reajustarla a un
menor poder de compra: por ejemplo, destruccién de bienes excedentes;
reducciéon de superficies cultivadas; limitacién de la competencia; poli-
ticas nacionalistas de autarquia y proteccionismo.

B) Ampliacién de la demanda, especialmente mediante la creacién de
consumos solventes sin aumento automético de la oferta de productos:
medidas de alivio a sectores afectados por la recesién y el desempleo;
obras publicas; armamentismo; conquista de mercados exteriores; guerra.

C) Estimulo estatal a ciertas ramas de la economia, mediante sub-
sidios y precios especiales, o intervencién directa del Estado en la gestion.

D) Fijacion autoritaria de precios y salarios.

E) Politica de dinero barato, para estimulo de la ocupacién de recursos
humanos y materiales: expansion del crédito, endeudamiento del Estado,
inflacionismo.

F) Abanico de modos y grados del dirigismo estatal: actividad admi-
nistrativa de coaccién o policia, de fomento o estimulo, de servicios asis-
tenciales y sociales; administracién publica como titular de servicios
econémicos (empresas mixtas y nacionalizadas).

Concluida la Segunda Guerra Mundial, la combinacién de las nece-
sidades emergentes de sus secuelas, de la reconstruccién y modernizacién
de la economia, del crecimiento neocapitalista, del manejo de viejos y
nuevos conflictos sociales y politicos, y de la adaptacién a las condiciones
del sistema internacional en rdpido cambio, inducen a la implantacién
en Francia de un modelo de planificacién que se diferencia del soviético.
Ambos modelos polares, imitados en mayor o menor grado por otros
paises de ambos bloques y del “Tercer Mundo”, comparten algunos su-
puestos, rasgos, modalidades y estructuras, a la vez que presentan consi-
derables diferencias en su tipificaci6n.

II. LA PLANIFICACI®N

La planificacién es una intervencién deliberada, basada en un cono-
cimiento racional minimo del proceso socioeconémico y politico y de sus
leyes, y caracterizable por los rasgos y elementos siguientes.?

A) Es un conjunto de medios, mecanismos y procesos sociales, por los

8 La problemitica general de la planificacién, con énfasis en las 4reas del
llamado “Tercer Mundo”, puede encontrarse, entre otros, en Bettelheim, Charles,
Planification et croissance accélérée, Paris, Frangois Maspero, 1964; Waterston,
Albert, Development planning - Lessons of Experience, 3a. ed., The Johns Hopkins
Press, 1969.
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cuales los sujetos, agentes, grupos, estructuras, comportamientos y movi-
mientos, que constituyen la sociedad y contribuyen a modificarla y desa-
rrollarla, son controlados de modo consciente e integrados en la totalidad,
de modo tal que se pueda disefiar, dominar y conformar el porvenir de
ésta en un sentido determinado.

B) Ello parte de la premisa que el desarrollo no puede esperarse del
entrechocar de los movimientos espontaneos ni de los intereses particu-
laristas; no se produce por un accidente histérico o como resultado del
proceso social o de la rutina gubernamental. El desarrollo ha sido y sigue
siendo primordialmente una cuestion de Estado, de gobierno y de admi-
nistracion publica. La simple decisién politica de buscar el desarrollo,
incluso de implantar la planificacién, es vacua e ineficaz si no presupone
e incluye la definicién de una estrategia. La planificacién es dimensién
necesaria pero no suficiente de una estrategia.

Una estrategia de desarrollo es un cuerpo orgéinico de decisiones sobre
una serie de opciones econdmicas, sociales, ideolégicas y politicas. Las
decisiones respecto de las opciones planteadas deben resultar en un plan
suficientemente preciso como para ser guia efectiva de las actividades,
programas y proyectos de los 6rganos publicos de intervenciéon y planea-
miento, y de los destinatarios (nacién, subconjuntos, sectores, clases, grupos,
instituciones, regiones). Las decisiones deben tomarse deliberadamente y
referirse unas a las otras, de modo de proporcionar un plan de accién
relativamente coherente.

Una estrategia y una politica de desarrollo son siempre la expresién y
la forma de la voluntad politica de un grupo hegemdnico y de una coa-
licidn de grupos representativos de fuerzas socioeconémicas, con intereses,
objetivos, recursos y poderes propios, pero capaces de coincidencias gene-
rales. A través del Estado, grupo hegemoénico y coalicién, con las condi-
ciones y bajo las determinaciones histérico-estructurales de una sociedad
dada y en una cierta fase de su evolucién, logran movilizar, combinar y
usar una diversidad de recursos, para imponer, a través de sus decisiones
y actividades, el logro de los objetivos de un proceso de cambio (creci-
miento o desarrollo), y la realizacién de una de las variedades posibles
entre otras de sociedad. Ello implica el enfrentamiento con, y el triunfo
sobre, otros grupos con criterios antagénicos portadores o sostenedores de
otros modelos de conservacién o desarrollo, la superacién de resistencias
y obsticulos a la realizacién del estilo elegido.*

4 Ver Kaplan, Marcos, Estado y sociedad, México, UNAM, 1980, especial-
mente caps. VI, VIII, IX.
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C) El contenido de la estrategia, el estilo y la politica de desarrollo,
la planificacién, se especifican a partir y a través de una serie de preguntas
y dilemas cruciales, de las respuestas y soluciones que se les dé, de los
equilibrios y combinaciones que se busque establecer entre aquéllas. A
titulo de ejemplo se enumeran sintéticamente las principales opciones a
enfrentar:

1. Patrones genéricos o especificos de acumulacién, a perseguir (impli-
cita o explicitamente por el Estado, como reflejo de diferentes
intereses, conflictos y alianzas de clases, grupos, instituciones, re-
giones, con diferentes poderes politicos.

2. Clases, fracciones, estratos, grupos, instituciones, espacios, que asu-
men la principal responsabilidad respecto de la acumulacién y el
crecimiento se benefician con una y otro, o soportan gran parte
de su peso y del cambio social.

3. Sistemas de valores en confrontacién; v. gr., prioridad de los inte-
reses generales de la sociedad nacional y de sus grupos mayoritarios,
o de los intereses de grupos privados minoritarios y tendencias
particularistas (nacionales y extranjeras).

4. Indices de bienestar que reflejan sintéticamente el ndimero y el
grado de satisfaccién de las necesidades, que se reconoce y consagra
como legitimas y prioritarias, sus jerarquias y progresos.

5. Ritmo violento y acelerado, o mesurado y lento, en el proceso
de cambio.

6. Proceso espontineo bajo régimen liberal y con énfasis privatista;
o proceso inducido y regulado por el Estado, en primacia o en
exclusividad.

7. Posibilidades combinatorias en las relaciones Estado y sector pu-
blico-sector social no estatizado-sector privado en sentido estricto.

8. Mero crecimiento cuantitativo, o desarrollo integral (». gr. creci-
miento + equidad y bienestar social para las mayorias + partici-
pacién politica ampliada + autonomia en el sistema internacional).

9. Politica econdémico-social de tipo general e integrado, o concen-
traciéon prioritaria en programas para sectores-clave o estratégicos.

10. Privilegio del agro y la produccién primaria en general, o de la
industria, el terciario y la sociedad urbana; o basqueda de nuevos
equilibrios entre ambos tipos de espacios.

11. Industrializacién sustitutiva de importaciones y/o para la exporta-
cién, dependiente del financiamiento y la tecnologia exteriores; o
industrializacién integrada y auténoma, orientada hacia el mercado
interno y las necesidades basicas de las mayorias nacionales.

12. Crecimiento o desarrollo con o sin estabilidad monetaria.

13. Redistribucién inmediata del ingreso nacional, o postergacién para
el momento del logro de frutos considerables del crecimiento y del
desarrollo.
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14. Prioridad a las inversiones productivas stricto sensu, @ a las dirigidas
a la infraestructura econémica y social.

15. Desarrollo de polos espaciales privilegiados, o incorporacién iguali-
taria de todas las regiones.

16. Sacrificio de unos pocos en beneficio de la mayoria; o de la ma-
yoria en favor de una minoria; o sacrificios y beneficios compar-
tidos de modo mas o menos equitativo entre todos.

17. Satisfaccién de los intereses de poder y prestigio nacionales, o de
los intereses de bienestar general.

18. Centralizacién o descentralizacién en las decisiones, o sus variadas
combinaciones posibles.

19. Colaboracién del capital extranjero, o desarrollo con base en la
capitalizacién nacional (privada, piblica), o sus posibles combi-
naciones.

20. Dependencia o autonomia en la economia y la politica mundiales.

21. Desarrollo cerrado o autarquico; o abierto, por incorporacién a
estructuras supra o trans-nacionales, por integracién latinoameri-
cana; ajuste a la nueva divisién mundial del trabajo; participacién
en la emergencia de un nuevo orden mundial; o combinaciones
variadas de estas posibilidades.

22. Autoritarismo vertical para la integracién social coactiva, con su-
misién, apatia y marginacion de las mayorias o participacién directa
y activa, apoyo decidido, identificaciéon entusiasta, de los sectores
mayoritarios de la poblacién.

23. Capitalismo y socialismo, y en ambos casos, de qué tipo.

Las respuestas a estas opciones y dilemas deben buscarse menos en las
declaraciones de intenciones de los planes, y més en las pricticas reales
—a menudo divergentes— de los gobiernos y planificadores; sobre todo
en las politicas destinadas a las cruciales areas de ingresos y precios;
impuestos; empleos; gastos fiscales (sobre todo en inversién publica) ;
moneda y crédito; tarifas y licencias de importacién; inversiones extran-
jeras; derechos de propiedad y empresas privadas.

D) La planificacién supone pues un esquema de la sociedad, a man-
tener y reformar, o a modificar y reemplazar por otro. Ella define el
proyecto histérico de la sociedad en cuestion, fija sus caminos y practicas.
A diferencia de la mera previsién, que es bisqueda de una evolucién
probable, la planificacién quiere modificar el futuro en el sentido deseado
por quienes la deciden y ejecutan, reducir o suprimir el azar, hacer posible
lo necesario.

E) Se busca por lo tanto beneficiar a ciertos subconjuntos (clases,
grupos, sectores, ramas, regiones) en el seno del conjunto social, de modo
desigual respecto de otros que resultan postergados o perjudicados.

DR © 1986. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/4jEaXu

PLANIFICACION Y CAMBIO SOCIAL 17

F) Se da prioridad a ciertos progresos; se elige polos o focos de for-
macién e incremento de los productos; se seleccionan itinerarios de propa-
gacién y formas de concretacién de dichos progresos y productos en el
seno de conjuntos; se prevé y se trata de impedir o de absorber y controlar
las tensiones y conflictos que puedan perturbar, frenar o imposibilitar el
logro de los fines seleccionados.

G) Se asume una orientacién general, la bisqueda de una maximi-
zacién, el logro de una evolucién que se juzga deseable, y para cuya
concretacién se ha constatado la insuficiencia de las acciones espontineas
de los subconjuntos y actores que existen y operan en el conjunto dado.

H) La planificacién requiere de una autoridad capaz de asumir las
tareas de la planificacién, y de arbitrar respecto a la pluralidad de actores
y estrategias auténomas, entre los intereses y demandas no automética-
mente compatibles o conflictivas de aquéllos; autoridad cuyas decisiones
se vuelven normas para los principales componentes del conjunto social.
Esta problematica en particular requiere alguna elaboracién adicional.®

El adecuado disefio y la realizacién exitosa de un plan de desarrollo
requieren la cooperacién y la participacién continuas de la mayoria de
la poblacién, y no sélo de los intereses mas y mejor organizados y poli-
ticamente més poderosos (gobierno y ptblico politico). Los ripidos cambios
de estructuras y de conductas inducidas o exigibles, causadas o interrela-
cionadas con la planificacién, crean fuertes resistencias y conflictos. Los
grupos econdémica y socialmente dominantes, enraizados en puntos criticos
de la economia, la sociedad y el sistema politico, y mejor organizados,
pueden sentirse amenazados por el proyecto de desarrollo, no apoyar el
plan o resistirlo enérgicamente. A la inversa, Jos grupos mayoritarios, més
necesitados del desarrollo y eventualmente capaces de apoyarlo, suelen
estar en mayor o menor grado marginados desde el punto de vista social
y politico.

Si no se moviliza a las mayorias, puede ser débil e inefectiva la vo-
luntad nacional de desarrollo. Para esta necesaria movilizacién seran irsu-
ficientes los documentos, las retdricas y las exhortaciones oficiales. Los
intereses, expectativas, exigencias, actitudes y conductas de quienes consti-
tuyen los principales sectores del respectivo pais deben combinarse en
una expresién nactonal de las motivaciones de cambio. Tal combinatoria
s6lo puede resultar de una tarea politica del liderazgo nacional.

5 Ver Mooddie, Graeme C., “Government Organisation, Economic Develop-
ment and Politics”, en Development Centre of the Organisation, Economic Dev-
evelopment and Development (OECD), Goverment Organisation and Economic
Development, Paris, Graeme C. Mooddic, 1964.
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Las decisiones de estrategia son y deben ser tomadas por los gober-
nantes, administradores ptblicos y dirigentes politicamente responsables.
La responsabilidad fundamental esta y debe estar ante todo en el maés
alto nivel del Estado, sobre todo en el Ejecutivo. Mientras no se encaren
las cuestiones cruciales de la estrategia del desarrollo, es imposible tomar
decisiones racionales sobre las formas méis adecuadas de organizacién
gubernamental o sobre el mejor uso de la maquinaria estatal existente. La
eleccién y realizacién de los objetivos de un plan nacional de desarrollo
no pueden darse —aun en los aspectos y niveles mas técnicos— de una
manera puramente técnica. Se debe tener en consideracién, no sélo lo
técnico-econémico stricto semsu, sino también otras experiencias y capa-
cidades de tipo histérico, antropolégico, social, cultural, politico, orga-
nizativo. La eleccién debe ser de todos modos de esencia politica, aunque
requiera el conocimiento de los supuestos y consecuencias de las diferentes
alternativas de desarrollo.

El Estado encarnado en un gobierno auténticamente democratico, con
una concentracién de los poderes y responsabilidades sobre todo en el
nivel ejecutivo, esti en las mejores condiciones para tomar la decisién de
planificar. Su decisién politica y la estrategia que define puede dar una
clara asignacién de las prioridades y los medios, de los beneficios, costos
y pérdidas implicados en el proceso planificador. Es posible asi captar la
imaginacién e inflamar la voluntad de la poblacién. Se vuelve sobre todo
viable la consulta a todos los intereses sin rendirse exclusivamente a uno
de sus grupos; la persuasion y la conciliacién sin entrar en un interminable
y estéril forcejeo; la contencién de los intereses mas sectorializados y
particularistas, evitando los peores efectos de sus presiones. Es posible
incluso apelar, sobre la cabeza de los dirigentes de los grupos organizados,
al piblico nacional mas amplio —incluso crearlo— y favorecer asi el
logro del compromiso que se identifique con la expresién nacional de las
aspiraciones de cambio. Por otra parte, la decisién politica que define
la estrategia de desarrollo da los marcos y procedimientos de referencia
para los planificadores y su organizacién administrativa, prescribe sus
caracteristicas y medios. A la inversa, la adecuacién y eficacia de la
estrategia de desarrollo pueden verse favorecidas o limitadas por el tipo
de organizacién y funcionamiento del gobierno y de la administracién
planificadora.

I) Al servicio del desarrollo, la planificacién enfrenta y debe resolver
de algin modo una serie de preguntas interrelacionadas, como las si-
guientes, y traducirlas en decisiones coherentes: ;Quién tiene el poder
en la organizacién creada para planificar, y en nombre y representacién
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de quiénes? ;En favor de quiénes se elabora y aplica la planificacién,
y en perjuicio de quiénes? ;Qué consecuencias —econémicas, sociales,
politicas e internacionales— tendr4 la planificacién, y para quiénes? ;Qué
se quiere, y cémo lograrlo? ¢ Por dénde empezar, ;Qué métodos, técnicas,
recursos, instrumentos, instituciones se debe incorporar y usar? ;Para
lograr qué fines, mediatos o inmediatos? ¢En sujecién a qué coacciones
materiales, ideolégicas y politicas? ¢ Para mantener, reformar o crear qué
sociedad?

La planificacién debe pues traducirse en un conjunto organico de
objetivos y medios, cuantitativamente evaluados y adaptados unos a otros,
que interesan a todo el sistema o a sus sectores fundamentales, con deter-
minacién de recursos, instrumentos, horizontes temporales y su desagre-
gacién en etapas, y atribucién de tareas y responsabilidades para los
principales agentes sociales. ..

J) Nunca es ocioso recordar que no existe un solo modelo de desarrollo,
ni un solo camino para alcanzarlo. Las condiciones de los paises son
demasiado variadas, y cada uno debe elaborar y realizar su propio modelo,
a través de una modalidad especifica de planificacién, acorde con situa-
ciones y etapas determinadas.

La planificacién pucde ser nacional, sectorial o supranacional, aunque
s6lo la primera puede ser hasta el presente considerada como tal. Los dos
grandes tipos de planificacién son la parcial o flexible, y la total o
imperativa.

III. LA PLANIFICACION PARCIAL Y FLEXIBLE

La planificacién llamada parcial y flexible, incitativa, previsional,
concertada, indicativa, etcétera, ha nacido y se ha desarrolado en situa-
ciones histéricas relativamente excepcionales. En el caso de Francia, ha
representado el intento de superar los desafios acumulativos planteados
por el atraso industrial frente a una creciente competencia de otras
potencias, de penuria, de preparacién o realizacién de una guerra y de
reconstrucciéon luego de sus catistrofes y dafios. A ello se agrega la enér-
gica presencia y la alta capacidad de presién de fuerzas politicas y sindi-
cales de las izquierdas, la creciente debilidad del mercado y del esponta-
neismo empresarial para regular la economia y asegurar el crecimiento; y
de las necesidades de previsién para asegurar la rentabilidad de inversiones
privadas y ptiblicas a largo plazo. En el caso de paises como India, se ha
tratado de enfrentar los problemas planteados por una herencia colonial
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y una realidad actual de atraso y dependencia externa. Las principales
caracteristicas y consecuencias de este tipo de planificacién son las si-
guientes: ®

A) Se le plantea y realiza de manera primordialmente empirica, evo-
lutiva, previsional, no a partir de una teoria o de una ideologia preexis-
tentes, sino de necesidades concretas, en constante adaptacién a contextos
socioeconémicos y realidades internacionales en cambio. Es susceptible de
inspirar, de acuerdo con las circunstancias, diferentes politicas. Se le define
ademas como concertada, indicativa, incitativa, por los rasgos y efectos
que a continuacién se resumen.

B) El Estado no es propietario de los medios de produccién, ni actaa
directamente sobre el conjunto de actividades econémicas ni sobre la
produccién, salvo en lo que respecta al sector publico.

C) El Estado no fija objetivos obligatorios a la sociedad civil ni
impone su cumplimiento por coaccién directa. Se limita a dar orienta-
ciones generales, que valorizan algunas cuestiones reales y prioritarias,
presentes y futuras; iluminan el porvenir mediante un estudio de mercado
generalizado y coherente; proporcionan a los principales actores sociales
indicaciones sobre fines juzgados deseables.

D) Se mantienen la economia de mercado, el régimen de propiedad
y de iniciativa privada, la libertad de las empresas para sus decisiones y
actividades, la coexistencia del sector publico y de las empresas naciona-
lizadas, y del sector privado de empresas particulares.

E) Se definen las necesidades a satisfacer, las posibilidades de in-
versién y de produccién, la bisqueda del ajuste entre recursos y necesi-
dades. Ello se busca y se logra mediante la cooperacién entre autoridades
y administraciones publicas y representantes de grupos sociales.

F) La intervencion estatal se reduce a ciertos sectores y aspectos, pero
tiene un papel importante en la produccién, la inversién, la oferta y la
demanda, la utilizacién de estimulos y disuasivos. El Estado coordina
medidas y acciones econémicas dentro de un plan peridédico, y actha
directamente sobre y a través del sector pablico. Sobre el sector privado,
el Estado act@ia indirectamente, por medio de indicaciones, incitaciones,

8 Sobre la planificacién francesa, puede verse Buron, Robert, “Formulating
an economic development policy - The French approach to planning” en OCDE,
Government Organisation. .., cit.; Claire, Guy, La planification, Paris, Cujas,
1972; Planification et Société - Actes du Colloque d’Uriage, October 1973, Paris,
Presses Universitaires de France; Pascalon, Pierre, La planification de Péconomie
frangaise, Paris, Masson et Cie., 1974. ¢Quelle planification pour la France?, Paris,
Les Editions de PEpargne, 1979.
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recompensas y sanciones (. gr. crédito, desgravaciones impositivas, faci-
lidades infraestructurales, asistencia cientifica y tecnolégica), a fin de
promover lo que se define como mas conveniente y necesario. La coope-
racién prevalece sobre la coercion.

G) La planeacién parcial y flexible provoca e incorpora una conste-
lacién peculiar de cuestiones, soluciones y dificultades en los &érdenes
juridico-institucional-administrativo y politico.?

El plan francés se ha disefiado y ejecutado con las estructuras politicas
y administrativas, y con los instrumentos y procedimientos ofrecidos por
las instituciones y las técnicas juridicas de la democracia liberal. Al
mismo tiempo, han nacido 6rganos nuevos al margen de las instituciones
tradicionales, sobre todo el Comisariado de la Planificacién y las Comi-
siones de Modernizacién. El plan es elaborado y aprobado a partir y a
través de un camino reglamentario, excepcionalmente también legislativo,
y cumplido mediante la inscripcién de los créditos en el presupuesto, y
los contratos publicos. Los efectos del plan son exteriores al aparato
politico-administrativo y al orden juridico. La planificacién, sin embargo,
en sus efectos a largo plazo, tenderia a la disgregaciéon de la estructura
politica y administrativa de tipo tradicional, y a la impregnacién del
ordenamiento juridico vigente.

En primer lugar, la programacién inscrita en el plan francés es ex-
terior al ordenamiento juridico, y participa de la autoridad vinculada a la
politica gubernamental.

Por una parte, el plan es aprobado por decreto o ley, como simple
informe anexo a los articulos de ratificacién con fuerza de ley. Documento
exterior al ordenamiento juridico, no tiene lugar en la jerarquia de
normas, ni es superley. No limita el poder discrecional de la administracién
ni la soberania del Estado. No funda la competencia de ninguna auto-
ridad, y su aplicacién no es sometida al control jurisdiccional.

A la inversa, la realizacién del plan obliga al poder politico y a la
autoridad administrativa a recurrir a procedimientos y operaciones para
asegurar su ejecucién: inscripcién de créditos en el presupuesto, con-
tratos, creacién de entes y empresas; formalizacién juridica de las opciones
consagradas por el plan; recurso al abanico de actos juridicos tradicionales

7 Ver ops. cits. nota 6, y ademés La flanification comme processus de décision,
Paris, Cahiers de la Fondation Nationale des Sciences Politiques, Librairie Armand
Colin, 1965, en especial Rivero, Jean, “Le plan et le droit”, y Quermonne, Jean-
Louis, “Les effets de la planification au niveau de Iappareil politique et de
l'ordonnancement juridique”. Planification et société..., cit., sobre todo D’Arcy,
Frangois, “Droit et plan: Réflexions sur le declin de Iideologie juridique”.
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(leyes, ordenanzas, decertos, decisiones, contratos). Es escaso el nimero
de categorias juridicas inéditas que suscitan el plan.

Las decisiones inscritas en el plan expresan la politica general del
gobierno. Este asigna objetivos al plan a través del dictado de directivas
para el Comisariado; vigila su aplicacién y dicta medidas para su reali-
zacién. El plan se identifica progresivamente con la politica general del
gobierno, su eficacia depende de la continuidad y autoridad de aquél. El
plan se reconfirma asi como exterior al ordenamiento juridico, acto
puramente técnico sin fuerza juridica que, al expresar opciones reviste la
naturaleza y el alcance de un acto politico, de autoridad.

En segundo lugar por su despliegue en el tiempo, la planificacién
francesa influye a largo plazo sobre el régimen politico, el ordenamiento
juridico y la legitimidad.

El impacto sobre el régimen politico se da sobre todo en términos de
la participaciéon de los grupos sociales ligados a la elaboracién del plan,
y de las posibilidades de disgregacién de las instituciones representativas, y
de emergencia de una estructura tecnoburocratica y corporativista.

La busqueda de una economia concertada, que busca presentarse
inspirada en la democracia directa, lleva a la participacion de diversos
grupos socioeconémicos en las comisiones de modernizacién, para que el
plan sea comin denominador de las aspiraciones y posibilidades del pais.
La participacién ha sido mas exitosa en cuanto a los empresarios privados,
menos satisfactoria para las organizaciones sindicales con nimero, in-
fluencia y papel insuficientes. El peso decisivo en el proceso de planifi-
cacién la tienen el gobierno y las representaciones empresarias. Ello ha
incidido en la falta de confianza popular y en las acusaciones de anti-
democracia de la oposicién, respecto a la orientacion general del gobierno.

El plan es preparado por el Comisariado y las Comisiones de Mo-
dernizacién, debatido en organismos consultivos (Consejo Econdémico y
Social), y votado luego por el Parlamento, sin posibilidades de gran
discusién ni de introduccién de enmiendas importantes. Ello contribuye a
ilustrar la inadaptacién entre el Parlamento y el ejercicio de las responsa-
bilidades socioeconémicas, entre la planificacién como participacion activa
de los interesados y el régimen representativo que se reduce a la apro-
bacién abstracta y simplista de los legisladores nacionales.

Se ha reafirmado con alarma la posibilidad que el plan genere o re-
fuerce una estructura tecnoburocratica, basada en una importante parti-
cipacién socioprofesional de sesgo corporativista, paralela al régimen poli-
tico. El plan fungiria como mito a disposicién del poder presidencial (sobre
todo de los gobiernos gaullistas), para constituir, en un dominio reservado
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a él, un instrumento de democracia plebiscitaria como parte de los
procesos habituales de decisi6n.

Modo y proceso de decisién politica, el plan ejerceria a largo plazo
un efecto de contaminacién sobre el ordenamiento juridico, del cual seria
competitivo y antitético. El ordenamiento juridico abarca actos juridicos
imputables a sujetos de derecho; formalistas en su establecimiento y pro-
mulgacién, con lugar determinado en la jerarquia de las normas; y con
referencias retrospectivas, como consagraciéon de procesos cumplidos, para
la conservacién del orden existente.

A la inversa, el plan estd constituido por directivas que resultan de
la formacién de un consenso o decision concertada, sin terminologia
juridica ni vinculacién a precedentes; interdependientes dentro del plan,
por una racionalidad econdmica, social y politica que nada de parecido
tiene con una jerarquia de normas; con orientaciones prospectivas, para
el cambio y el logro de nuevos y diferentes equilibrios en la sociedad.

Se da asi una incompatibilidad entre dos tipos de procesos de decisién,
en virtud de la cual los correspondientes a la legalidad tradicional se
disgregan o tienden a ser reemplazados por otros que participan mas de
la naturaleza de la directiva.

Finalmente, la planificacién de caricter operativo, desprovista de
alcance juridico, encuentra también posibles limites como proceso de deci-
sidn. El campo de accién del plan tiende a ampliarse, pero el gobierno
conserva poderes discrecionales para tomar decisiones, importantes para
el interés nacional, fuera del plan, y el Comisariado puede corregir pers-
pectivas o modificar objetivos en su aplicacién. El plan tiene insuficiencias
operativas; parece incapaz de superar obsticulos que se oponen a su
ejecucién siempre que supongan reformas estructurales. Estas suscitan
resistencias, obligan al uso por el gobierno de coacciones y prerrogativas
juridicas. Algunas estructuras escapan a la planificacién, sobre todo las
que se interrelacionan con la presencia y peso de fuerzas internacionales,
pero también otras de tipo interno. La planificacién como proceso de
decisién se impone progresivamente, pero no se sustituye totalmente a los
procedimientos juridicos tradicionales; les hace competenecia, los duplica
cuando la persuasién parece mis eficaz que la orden de autoridad, pero
no puede reemplazarlos cuando el Estado debe recurrir a coacciones.

Entre los paises capitalistas desarrollados, la planificacién ha sido
adoptada, bajo formas diversas, por la mayoria de ellos: Italia, Gran
Bretafia, Bélgica, Holanda, paises escandinavos, Irlanda, Japén. En cambio,
Estados Unidos y la Republica Federal de Alemania han excluido la
planificacién global y oficial, al nivel del Estado, pero por las necesidades
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del crecimiento econémico y del equilibrio sociopolitico, han recurrido a
unr acentuado dirigismo y a una programacién en las grandes empresas y
administraciones piblicas; han hecho crecer sus economias sin recurrir a la
planificacién, aunque si a un acentuado dirigismo.

IV. LA PLANIFICACION TOTAL O IMPERATIVA

La planificacién total, centralizada, autoritaria, imperativa, es la apli-
cada primero en la Unién Soviética, desde 1928 y luego también en
China, Europa Oriental, Cuba y el sudeste asiitico.

Un primer proyecto de socialismo estatista deriva hacia un nuevo tipo
de sistema, que ya no es capitalismo pero no llega a ser socialismo. Se
trata de una nueva categoria histérica de sociedad de clases y de sistema
de dominacién, que amalgama diversos elementos. Se presenta como una
forma extrema de capitalismo de Estado, modo de produccion estatista, o
colectivismo burocrdtico, que pretende legitimarse por la identificacién
prestigiosa con el proyecto revolucionario de origen.®

El modelo de Estado-partido inico se funda en el centralismo estricto,
la jerarquizacién rigida, el monopolio del poder politico y de los instru-
mentos de dominacién social y de explotacién econémica. El Estado-
partido tiende a construir toda la economia, la sociedad y la cultura a
su imagen y semejanza. El aparato del partido y del Estado se sueldan
y se identifican. El Estado se coloca por encima de la sociedad, la des-
plaza a una posicién subordinada y pasiva se vuelve su amo, dispone
soberanamente de ella, le impone sus propios intereses en prioridad sobre
los de ella y de las clases o grupos que la componen. Se suprime o se
imposibilita la emergencia de la sociedad civil en el sentido clisico de
la palabra.

El monopolio directo y total del Estado y del partido permite cada
vez mis a la nueva burocracia politico-administrativo-militar que los
controla el ejercicio de una dictadura autocritica; la concentracién de

8 Entre la vasta literatura dedicada a la evaluacién del sistema soviético, ver
Medvedev, Roy A., Let history judge. The origins and consequences of stalinism,
New York, Vintage Books, 1973; Nettl, J. P., Bilan de¢ PURSS, 1917-1967, Seuil/
Paris, 1967; Castoriadis, Cornelius, La société bureaucratique, Les rapports de
production en Russie; 2: La révolution contre la bureaucratie, Paris, Union Générale
d’Editions, Coll. 10/18, 1973; Martinet, Gilles, Les cinq communismes Paris
Seuil, 1971. Una sintesis informética y analitica de la Unién Soviética en The
Cambridge Encyclopedia of Russia and the Soviet Union, Cambridge, Cambridge
University Press, 1982,
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los poderes politicos econdmicos, sociales, culturales y militares; la auto-
transformacién en algo que se acerca a una nueva clase dirigente o llega
a serlo.

La exclusién del poder politico en detrimento de la gran mayoria de
la poblacién determina las bases sociales y econémicas del régimen, ase-
gura un poder de clase a quienes poseen el Estado, que a su vez posee
simultineamente los medios de decisién y los medios de produccién. La
supresién de la propiedad privada de los medios de produccién da lugar
a la reduccién gradual (no a la supresién) de las estructuras y procesos
de una economia de mercado, y sobre todo a una colectivizacién-estati-
zacion de aquéllos en manos del gobierno, con 6rganos jerarquizados desde
la cima hasta la base.

El desarrollo rapido y a cualquier costo es buscado a partir de un
esquema ideol4gico-politico, en sustitucién del beneficio méximo como
estimulo y orientacién de la economia. Produccién, inversién, distribucién,
consumo, dependen de un plan general, periédico (quinquenal) y autori-
tario. Ello permite la extraccién del excedente econémico generado por
los productos directos, y su distribucién entre la ampliacién de los privi-
legios de clase de la burocracia gobernante, la inversién publica, y la
satisfaccién de las necesidades de la poblacion,

La planificacién es total, sobre todo y sobre todos (grupos, sectores,
individuos, regiones), de gran extensién y de gran intensidad. Centralizada
y autoritaria, tiende a la constante maximizacién de los objetivos por
voluntad decisiva de los directivos y érganos gubernamentales. Por su
caricter imperativo y coercitivo, los agentes econémicos y sociales deben
conformarse a sus decisiones y exigencias.

La planificacién del tipo soviético se basa y se legitima en una inst:
tucionalizacion y una legalidad explicitas. El planificador procede por orden
de autoridad, y a través de instrumentos politico-administrativos. Ello
constituye un criterio distinto de la planificacién total, en comparacién
con la de tipo parcial y flexible que arriba se caracteriz6. El plan eco-
némico del colectivismo burocritico-estatismo es un acto legislativo: se
presenta como un plan-ley, con fuerza de superley y superfuente de dere-
chos y obligaciones.®

Como superley, y superfuente de derechos y obligaciones, el plan sovié-

9 Sobre el régimen juridico de la planificacién en la URSS, ver Katzarov,
Konstantin, Teoria de la nacionalizacién-El Estado y la propiedad, México, Insti-
tuto de Derecho Comparado, tercera parte, seccibn IV; David, Rene, Les grands
systémes de droit contemporains, Paris, Dalloz, 1966; Lesage, Michel, Les insti-
tutions souvietiques, Paris, Presses Universitaries de France.
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tico esta colocado por encima de todo y de todos, de cualesquier otra
fuente de derecho, de cualquier legislacion anterior y posterior, de toda
relacién juridica opuesta, nacida o por nacer, no para anularlas si contra-
dicen el plan, sino para coordinarlas dentro de los limites del propio
plan, en beneficio de la realizacion de los objetivos previstos.

Para ello, el plan cuenta con medios preventivos (disposiciones gene-
rales que ordenan a empresas e individuos cefiirse a las necesidades de
la planificacién), y con una nulidad particular y maleable (abrogacién
de leyes o anulacién absoluta o relativa de relaciones juridicas, modifi-
cacién de leyes y relaciones afectadas pero armonizables con las necesi-
dades y prescripciones del plan). Para englobar y vincular a todas las
personas y cosas, el plan dispone no sblo de su propia naturaleza como
superley y superfuente de derechos y obligaciones, sino también de la
red de empresas estatales, y de instituciones de derecho privado, como
los convenios entre particulares. Todo ello puede ser coordinado y armo-
nizado a través de los actos de planificacién, y de las prescripciones
del plan.

Los actos de planificacién son disposiciones generales sobre la eje-
cucién del plan, que difieren segiin las personas-objeto. Algunos dependen
en su ejecucién de los érganos administrativos como personas de derecho
publico, y tienen prioridad sobre otros actos administrativos. La ejecucién
de otros deriva de empresas estatales u organismos sociales, con perso-
nalidad distinta del Estado y regidos por el derecho privado (contratos).
La actividad de estos altimos es coordinada y orientada, en el plano ver-
tical, por la subordinacién a los drganos planificadores mediante actos
administrativos como actos de planificacién; y en el plano horizontal,
mediante la creacién o extincién de relaciones existentes entre empresas
estatales, entre éstas y organizaciones sociales, y entre ambas y los par-
ticulares, con relaciones regidas por el derecho contractual, sin libertad
ni sujecién absolutas respecto al plan.

Las prescripciones del plan son decisiones concretas que ordenan expre-
samente su ejecucién. Pueden ser directas (imposicién expresa de derechos
y obligaciones a empresas estatales, y regulacién concreta de las relaciones
entre ellas); o indirectas (asignacién de tareas a empresas, dejandoles
facultades para la determinacién de los caminos y medios, y las contra-
taciones).

Los actos de planificacién y las prescripciones del plan se vinculan a
los contratos entre empresas estatales para la ejecucion de las directivas
del plan. Existe una estrecha relacién entre el acto de planificacién como
acto administrativo, y el contrato como acto de derecho privado.
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El procedimiento del arbitraje de Estado permite la sustitucién de
relaciones existentes por otras nuevas cuando se debe anular las primeras;
la modificacién de las que son adaptables al plan; la creacién de relaciones
que no existen o no pueden ser establecidas por falta de acuerdo entre
las partes interesadas. El arbitraje de Estado actia respecto a las partes,
y al objeto de los litigios. Respecto a las partes, resuelve las controversias
entre empresas y servicios del sector publico, coordina sus actividades. Se
asemeja al control o el tribunal administrativos, sin identificarse con ellos.
Respecto al objeto de los litigios, se trata de los intereses materiales en
juego, las controversias resultantes de las obligaciones contractuales, o
surgidas antes o fuera de contrato; sobre todo las relativas al estableci-
miento y ejecucién del plan y a la satisfaccién de las necesidades mate-
riales de las empresas (precontractuales como el contenido de las clau-
sulas; litigios materiales fuera de contrato, sin contrato ni intencién de
celebrarlo, nulidad o modificacién de contratos preexistentes).

La planificacién soviética ha tenido éxitos considerables sobre todo
en el logro de un crecimiento econémico acelerado, su conversién en pocas
décadas de la atrasada Rusia zarista en una de las dos superpotencias
industriales y militares del mundo. La contrapartida negativa esta confi-
gurada por el alto costo econdémico, social y politico de estos logros, en
términos de represién, destruccién, trabajo y sufrimiento de las mayorias;
ineficiencia econdémica y técnica; tendencias al crecimiento estancado. La
primacia de pautas autoritarias y supercentralizadoras se ha manifestado
en forma de rigideces; el otorgamiento de prioridades en favor de la
produccién militar respecto a la civil; de la industria pesada, respecto a
la agricultura; y de los bienes de produccién respecto a los de consumo.
El objetivo de cumplir y superar las previsiones del plan favorece a la
disimulacién de posibilidades y logros reales de la produccién. Son inexis-
tentes o débiles los incentivos para la satisfaccién de necesidades de
consumo en la cantidad y la calidad requeridas por la poblacién. El
mercado planificado coexiste con otros varios mercados paralelos. No se
logra la meta buscada de conversién de la proliferacién de empresas
estatales y de otras correspondientes a una economia negra o subterranea,
en un sistema integrado y realmente sometido a un plan Gnico. Al despil-
farro en el uso del capital técnico escaso se unen el desinterés, la apatia,
la baja productividad e insuficiente produccién de campesinos y traba-
jadores urbanos. La distribucién desigual del ingreso, las fuertes dispari-
dades en el consumo y el estilo de vida, afectan a las clases y grupos, y
a las regiones. Las criticas y las tentativas internas de reforma del sistema
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y los métodos de plauificacién se suceden desde el fin de la era stalinista,
con logros parciales e insuficientes, y frecuentes retrocesos.

El modelo soviético de planificacién es adoptado, con diferencias de
grados y matices, por otros paises que se incorporan a su bloque, para
ser luego criticado y resistido por algunos de ellos que intentan ajustes y
modificaciones considerables (Yugoslavia, China, Hungria).

La real diferencia entre ambos tipos polarizados de planificacién, la
parcial y flexible, la total e imperativa, no excluye la convergencia de
rasgos y la comunidad de caracteristicas y problemas. Asi, por ejemplo,
ambas planificaciones combinan incitaciones y coacciones. Si la planifi-
cacién indicativa actha imperativamente para el sector publico, la auto-
ritaria no desdefia los instrumentos financicros y psicosociales y los proce-
dimientos de persuasién. Ambas apelan también a procedimientos de
didlogo que lleve a un compromiso entre el centro y las periferias. Ello
permite la definicién de las condiciones de equilibrio econémico general,
la desagregacién del plan global en programas enriquecedores. Ambos
tipos polares de planificacién comparten ademas —como se verA— algunos
supuestos, componentes y problemas.

En cualquiera de sus variedades sistémicas y nacionales, la planifi-
cacibén abarca aspectos econémicos, tecnoldgicos, sociales, culturales e ideo-
légicos, politicos, administrativos, juridicos. Constituye una actividad
compleja y continua, con diferentes funciones, tareas y etapas que se
desarrollan con el tiempo. Es un conjunto de actos que configuran un
proceso singular dentro de otro mas general: el de las permanentes deci-
siones politicas del Estado que disefia y ejecuta el plan.

El contenido, la dindmica, los resultados, la eficacia, la validez y
vigencia de la planificacidn, estin sometidos a condicionamientos y deter-
minaciones multiples e interactuantes, sobre todo las siguientes:

A) Los méritos intrinsecos del plan; la consistencia con que se analizd
la situacién, se eligi6 objetivos compatibles entre si y con aquéllos, se
seleccion6 métodos adecuados de disefio y ejecucién. Ello incluye el cono-
cimiento exacto de los elementos no planificables, o que dificultan o se
oponen al cambio y a la planificacién, o los limitan, o les imprimen direc-
ciones no deseadas o indeseables. Entre ellos se puede mencionar, a titulo
de ejemplo, la situacién geogréifica, el clima, la disponibilidad de recursos
naturales, las resistencias opuestas por la inercia de fuerzas y estructuras
tradicionales, las crisis politicas, los impactos de los movimientos inter-
nacionales de comercio e inversiones, etcétera.

B) Las intenciones y posibilidades del Estado, sobre las cuales inciden
o retroactian: las condiciones generales en el pais y en su contexto inter-
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nacional; la estructura de poder; las acciones de grupos, representantes
de determinados intereses, sus estrategias, ticticas y objetivos; las orienta-
ciones fundamentales de los grupos dirigentes, gobernantes y dominantes;
el grado de participacién y la fuerza de otros grupos intermedios o subor-
dinados en el proceso de formacién y ejercicio del poder, y la congruencia
de dicha participacién con la fuerza e importancia de tales grupos.

C) Grado de legitimidad y consenso respecto al plan,

D) Uso de métodos autoritarios o democréaticos en la seleccién y logro
de objetivos; de incentivos y disuasivos, de érdenes y prohibiciones.

E) Las caracteristicas de las instituciones planificadoras, de sus fun-
cionarios y técnicos. ‘

Todo proceso de planificacion se constituye con etapas y tareas como
las siguientes:

1) Decisiones bdsicas previas, tendentes a la formulacién y ejecucion
del plan; las politicas que aquél presupone e incluye; su concretacién en
un conjunto de normas, directivas y controles, de impulsos, incentivos y
disuasivos, que requieren elaboracién, aplicacién, vigilancia y reajuste.

Ello impone opciones especiales de tipo politico y administrativo: ¢A
qué organismo se confiara la elaboracién y ejecucién del plan? ; Qué facul-
tades se le otorgara? ;Qué relaciones tendri con las autoridades politicas,
los departamentos administrativos, los grupos socioeconémicos y politicos?
¢ Qué procedimientos administrativos se emplearan en la preparacién, apro-
bacién y cumplimiento del plan? ;Quién supervisari su observancia
y evaluari sus resultados? ;Cémo se reajustari un plan en marcha a la
luz de sus resultados parciales o por etapas?

La primera fase se refiere pues a la organizacién previa de las insti-
tuciones de la planificacién, al examen de situacién, a la evaluacién de
necesidades, posibilidades y metas (finales e intermedias).

2) Adopcién de decisiones generales respecto de las alternativas, medios
O recursos.

3) Formulacién de planes, programas sectoriales, proyectos especificos,
y directivas para su ejecucién.

4) Ejecucién del plan, programas y proyectos. Ello incluye la creacién
de organismos de cumplimiento y aplicacién; la implantacién de nuevos
mecanismos legales y administrativos, de nuevos entes (ptblicos, privados,
mixtos) para alcanzar los fines propuestos.

5) Revisién y reajuste periédicos de planes, programas y proyectos,
segin resultados y cambio de circunstancias.
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V. LA sITUACION EN AMERICA LATINA

El problema de la planificacién se ha dado en América Latina (como
en otras regiones del llamado “Tercer Mundo”), con grados y matices
diferentes, y en aproximaciones variables a los dos modelos polares antes
considerados. Mucho o casi todo de lo que se ha presentado como plani-
ficacién no alcanzé a ser tal, ha llegado sblo a constituir formas variadas
de intervencionismo o de dirigismo estatal mas o menos persistente y
vigoroso, que en algunos casos han dado lugar a ciertas manifestaciones
de planificacién parcial.*®

En las décadas de 1950 y 1960 van emergiendo los primeros intentos
limitados de planificacién, reflejo de una gran diversidad de motivaciones
internas y mundiales, de actitudes, concepciones y alcances. Estos intentos
se han referido a programas y proyectos vinculados a la inversién publica
y al estimulo y promocién de empresas y actividades privadas, tendentes
a objetivos aislados o combinados como los siguientes:

A) Extensién de la infraestructura econémica y social, y de la industria
en ramas estratégicas.

B) Reduccién o compensacién de los desequilibrios producidos en las
relaciones externas, la moneda, la inversién, la produccién, la oferta, la
demanda, la ocupacién.

C) Dotaciéon de base racional y de justificacién formal al pedido y
obtencién de cooperacién externa y de recursos financieros internacionales;
especialmente a raiz de la consagracién ritual de la planificacién para el
desarrollo, de la “Alianza para el Progreso”, y de las mayores exigencias
formales y sustantivas de los organismos internacionales de asesoramiento
y financiamiento.

D) Regulacién de la urbanizacién acelerada, y atenuacién de sus con-
secuencias mas explosivas y destructivas, a través de planes reguladores,
reglamentos de zonificacién, loteos de tierra y edificacién, uso de ciertos
estimulos y disuasivos.

E) Reduccién de desequilibrios regionales, e intentos de refuerzo de
la integracién nacional incompleta.

F) Esfuerzos de racionalizacién administrativa para superar el desorden
y a veces el caos creados por las intervenciones inorganicas y contradic-

10 Ver E! pensamiento de la CEPAL, Santiago de Chile, Libreria Univer-
sitaria, 1969, capitulo III; CEPAL, Aspectos administrativos de la planificacién~
Documentos de un seminario Nueva York, Naciones Unidas, 1968; Kaplan, Marcos,
Sociedad politica y planificacién, 2a. ed., México UNAM, 1980; Kaplan, M.;
Aspectos del Estado en América Latina, México, UNAM, 1981.
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torias del Estado, y por la proliferacién de sus agencias, tendiendo a una
organizacién mas coordinada y efectiva, especialmente con relacién al
comportamiento del sector y el gasto publicos.

G) Accién de organismos y grupos técnicos internacionales y, en menor
medida nacionales, para el logro de informacién (primordialmente eco-
némica) sobre las estructuras, problemas y procesos del subdesarrollo en
los paises de América Latina; anilisis de esa informacién, elaboracién
de metodologias, uso de proyecciones para la previsién y la evaluacién de
alternativas a nivel regional y nacional. Estas tareas han constituido sobre
todo prerrequisitos de un planeamiento posible, pero por si mismas no
han llegado a serlo.

H) Formulacién de primeros planes de variada indole, envergadura
y alcance, y establecimiento de entes y mecanismos primarios para su
elaboracién y ejecucion.

VI. LA PLANIFICACION EN MExICO

Los impactos de la crisis interna y de la internacional, y sus interrela-
ciones, constituyen para México a la vez una constelacién de amenazas,
pero también de estimulos para el aprovechamiento de una doble posi-
bilidad. Se trata, en efecto, por una parte, de preservar la continuidad
y permitir la actualizacién del proyecto histérico de la Revolucién mexi-
cana; y por la otra, la de aprovechar las virtualidades de la Constitucién
de 1917.

El México actual, y el que puede llegar a ser, es resultado de la
Revolucién mexicana, en si misma y en su desarrollo a través de varias
fases. El proyecto histérico abarca:

A) La liberacién de la capacidad de crecimiento econémico, de des-
pliegue de la capacidad productiva, para generar la masa de bienes y
servicios, con relacién a la gama creciente de necesidades y expectativas
(materiales, sociales, culturales) de una poblacién en expansién.

B) La creacién de condiciones reales para el mejoramiento creciente
de las condiciones sociales, en términos de igualdad, justicia, bienestar
para todos.

C) El acceso para todos los habitantes a las posibilidades y beneficios
de la cultura, como consumo pasivo y como participacién activa en su
disfrute y creaci6n. !

D) La democratizacién permanente, en el disfrute y ejercicio de liber-
tades, derechos y garantias, tanto individuales como sociales, y en la
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creacién de condiciones para la activa participacién de habitantes y ciu-
dadanos en las decisiones que los afectan.

E) Legitimidad y consenso para el sistema politico y el Estado, en
términos de representatividad real y de fuerza y eficacia para la mayor
autonomia posible en los procesos de decisién internos, y en su actuacién
internacional.

La Constitucién de 1917 ha representado y sigue representando al
mismo tiempo:

A) La expresiéon y el reconocimiento de los intereses y derechos de
los grandes sectores sociales que han participado en el proceso revolucio-
nario y en la construccién y avance del Estado, la economia y la sociedad
nacionales.

B) El pacto juridico de la alianza entre los grupos sociales que cons-
tituyen e integran la sociedad y el sistema politico.

C) El programa general de la Revolucién mexicana.

D) La consagracién de un sistema politico y de una forma de Estado,
asi como la fijacién de sus bases, marcos, objetivos y poderes.

La Constituciéon concibe y legitima al Estado como institucién con
papel central y funcién hegemoénica en lo politico, lo militar, lo econémico,
lo social, lo cultural-ideolégico; ente supremo con facultades y obligaciones
para una intervenciéon amplia y profunda en la estructura y en la direccién
del sistema nacional.

El caracter contemporaneo de la Constitucién de 1917, su capacidad
de adaptacién rapida y de respuesta eficaz a los problemas del desarrollo de
México, y los caracteres del proceso de su reforma, han permitido al
sistema politico reducir al minimo los problemas del desajuste respecto
a nuevos problemas y desafios.

El indudable éxito del proyecto histérico de la Revolucién mexicana,
y de su realizacién normada por la Constitucién de 1917, no autoriza sin
embargo a ignorar que el pais puede encontrarse cerca de una encrucijada
histdrica. La misma surgiria de las consecuencias de un debilitamiento en
el ritmo, la amplitud y la intensidad del crecimiento econémico; de las
menores posibilidades y disponibilidades para el bienestar colectivo; del
mantenimiento o el agravamiento de problemas y tensiones sociales; de la
multiplicacién de desajustes y conflictos politicos; de la difusién de un
clima general de escepticismo, apatia y malestar; de las tendencias nega-
tivas y amenazas del actual orden mundial, y de sus repercusiones criticas
sobre la sociedad nacional.

La posibilidad de esta encrucijada, y de sus peligros y desafios para
la sociedad y el sistema politico, bastaria para justificar la reafirmacién
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de la rectoria del Estado y la instauracién y funcionamiento de la plani-
ficacion democrdtica para el desarrollo. Ello plantea ante todo la nece-
sidad de una revaloracion del modelo de desarrollo aplicado hasta hoy,
sus logros, pero también sus insuficiencias y limites, y las implicaciones
de todo ello para el presente y el futuro de la sociedad y del sistema
politico, a fin de preparar los reajustes y la redefinicién de los objetivos
y caminos que el Estado asuma como tarea en esta etapa.l!

La revalorizacién se perfila ya en el texto de los articulos reformados
y en sus fundamentaciones. De acuerdo con los mismos, el Estado tiene
la rectoria del desarrollo integral que, a diferencia del mero crecimiento,
fortalece la soberania de la nacién y su régimen democritico; fomenta
el crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucién del
ingreso y la riqueza; permite asi el pleno ejercicio de la libertad y la
dignidad de los individuos y grupos y clases sociales, cuya seguridad pro-
tege la Constitucién (nuevo articulo 25).

De acuerdo con el nuevo articulo 26, el Estado debe organizar un
sistema de planeacion democrdtica. Sus objetivos son: el logro del desarrollo
nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al creci-
miento de la economia para la independencia y la democratizacién politica,
social y cultural de la nacién; y los determinados por los fines del proyer.to
nacional contenidos en la Constitucién.

El desarrollo debe definirse e intentarse, en efecto, a partir y a través
de una concepcién amplia y dinidmica. No se reduce a un crecimiento
puramente cuantitativo y global, en meros términos de acumulacién, pro-
ductividad ni modernizacién superficial. No se reduce a la industriali-
zacibén, ni ésta es sélo la transformacién de excedente econdémico para su
acumulacién bajo la forma de capital productivo. La industrializacién es
s6lo uno de los componentes y de los instrumentos del desarrollo, el cual
puede ademas ser objeto de estrategias diversas.

El desarrollo es industrializacién, incremento de la acumulacién de
capital y de la productividad, de la produccién y del ingreso nacional.
Pero es también aumento del empleo y el consumo, redistribucién progre-
siva del ingreso y de los satisfactores de necesidades bésicas, ampliacién
del bienestar social para las mayorias y de la participacién democratica.
El desarrollo presupone y posibilita cambios cualitativos; surgimiento de

11 Ver Kaplan, M., “Estado, acumulacién de capital y distribucién del ingreso
en América Latina”, en Comercio Exterior, México, abril 1979, vol. 29, ntm. 4;
Kaplan, M., “Hacia un nuevo constitucionalismo democritico en América Latina:
Problemas y perspectivas” en Rewvista de Estudios Politicos (nueva época), Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, nam. 16, julic-agosto 1980.
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propiedades y diversidades nuevas; complejizacion y enriquecimiento de
fuerzas, relaciones y estructuras sociales; creacién de nuevas formas, va-
lores, ideas; y estilos de vida. El crecimiento sin desarrollo es posible,
pero termina tarde o temprano por encontrar sus limites. A la inversa,
el desarrollo no puede sostenerse largo tiempo ni efectivamente si no esti
sostenido por otro de crecimiento.

Pareceria que el proyecto de desarrollo nacional deberia precisarse,
actualizarse o redefinirse hoy de acuerdo con marcos y lineamientos como
los siguientes: !

A) Prioridad de los intereses generales de la sociedad sobre los grupos
minoritarios y tendencias particularistas.

B) Garantias para la continuidad del crecimiento cuantitativo, en
cuanto a la acumulacién del capital y la productividad, en armonizacién
con objetivos de desarrollo integral (satisfaccion creciente de las nece-
sidades basicas, de supervivencia y mas alld de ella, de la poblacién).

C) Recuperacién e incorporacién de los logros, pero superacién de
los desequilibrios y limites, de la fase de industrializacién sustitutiva de
importaciones y para la exportacién.

Creaciéon de condiciones para la marcha hacia una industrializacién
mas auténoma integrada y social, no confiscada por fuerzas internacio-
nales ni minorias internas, generadora de las fuerzas necesarias para su
avance y funcionamiento en beneficio de las mayorias y de la sociedad
en su conjunto.

D) Orientacién prioritaria hacia los mercados internos y regionales,
urbanos y rurales.

Reduccién de la dependencia respecto a modelos de consumo im-
portados.

Reorientacion de la producciéon hacia la disminucién de los puntos de
estrangulamiento del crecimiento y del desarrollo (bienes de capital y
bienes-salario; insumos bésicos; infraestructura econémica y social; capa-
citacién y especializacién).

E) Redefinicién de la jerarquia de necesidades sociales y de las priori-
dades de satisfaccién.

F) Revalorizacién progresiva de la sociedad y de la poblacién rurales,
a través de politicas coherentes de productividad, produccién, empleo,
ingreso y bienestar.

Mayor articulacién entre el sector industrial-urbano moderno, y el
sector rural més tradicional de agricultores y pequefia produccién mer-
cantil.
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Reduccién del éxodo rural, como prerrequisito para el aumento de la
productividad en alimentos y materias primas, y para el control planificado
del crecimiento urbano.

G) Prioridad de la acumulacién nacional, y definicién de un papel
subordinado y controlado para el aporte y la actividad de recursos ex-
ternos, especialmente la inversién privada extranjera.

Fortalecimiento mutuo de la acumulacién interna de capital y de los
esfuerzos auténomos de dominio cientifico y tecnoldgico.

H) Redefinicién de los modos y prioridades de uso de la renta petro-
lera y del excedente acumulable, a partir y a través de aquélla, y eje-
cucién de controles sobre sus principales efectos directos e indirectos.

Garantias para la transformacién del excedente petrolero en capital
y para su acumulacién eficiente, para la creacién de condiciones de repro-
duccién ampliada y mejorada del sistema nacional, y para el refuerzo de
la soberania nacional y de la cooperacién regional e internacional.

I) Dotacién de condiciones favorables al desarrollo auténomo de la
cultura, la ciencia y la tecnologia.

Refuerzo de la autosuficiencia en estos dominios, a partir de la deter-
minacién del caracter especifico de las propias necesidades y de los recursos
adecuados para satisfacerlas.

Control y coordinacién de los mecanismos y canales de transferencia
de tecnologia desde el exterior.

Reduccién del costo tecnolégico de la industrializacién y de otras
ramas productivas. i

Refuerzo de la capacidad nacional de formacién cientifica y técnica,
de investigacién, desarrollo, de las industrias de bienes de capital, de la
generacién y difusién locales de conocimientos teéricos y aplicados, y de
la cultura en general.

J) Aumento de la capacidad de generacién primordialmente interna
de recursos financieros para el desarrollo, en condiciones racionales de
opcién respecto de sectores y técnicas, y para reducir la necesidad
de ayuda exterior.

Fortalecimiento mutuo de la acumulacién interna de capital, y de los
esfuerzos internos de dominio tecnoldgico.

K) Expansién y redistribucién progresiva del ingreso, en favor sobre
todo de los grupos mayoritarios y de las regiones subordinadas y poster-
gadas, con tendencia a la conjugacién de las exigencias de justicia y
solidaridad sociales, de democratizacién integral, de estimulo de la inversién
productiva, de extensién vertical y horizontal del mercado, de legitimidad
y consenso para el sistema politico.
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L) Necesidad de una politica cultural, en dos dimensiones que inter-
actian y se refuerzan mutuamente; a) El pleno respeto a la libertad y
la creatividad; b) Las acciones directas del Estado para el estimulo a la
distribucién o uso de bienes culturales, y para su participacién directa
en la génesis y difusién de aquéllos.

M) Promocién del cambio social, sobre todo en cuanto a logros de
igualdad y justicia socioecondmicas; sacudimiento de todo lo que sea,
implique o genere apatia, indiferencia, falta de participacién de indi-
viduos, grupos, mayorias; promocién de su apoyo y de su intervencién
activa y directa en la economia, la sociedad, la cultura y la politica.

N) Reconstitucién y ampliacién de la alianza real y operativa de
grupos dinidmicos y iransformadores que constituyen en conjunto las
mayorias nacionales.

N) Redefinicién de las relaciones entre los componentes de la alianza
mayoritaria, y las élites intelectuales, politicas y administrativas; sobre
todo en lo que se refiere a los apoyos, los modos de reclutamiento y
promocién, la representatividad, la legitimidad y el consenso.

Q) Basqueda de mecanismos y procesos de refuerzo de la articulacién
interna y del consenso nacional generalizado, a favor del desarrollo interno
y de la autonomia internacional, como base para un Estado representa-
tivo, consolidado y eficaz.

P) Promocién y avance del desarrollo total e integrado por un esquema
tripartito: Estado vy sector publico-sector social-sector privado.

México —como los otros paises latinoamericanos— no puede esperar
que el crecimiento econémico, el cambio social progresivo, la creatividad
cultural y cientifico-técnica, la democratizacién auténtica y la plena inde-
pendencia internacional resulten de libre juego de las estructuras econd-
micas ni del automatismo de mecanismos y procesos espontineos. El
desarrollo integral debe ser promovido y ejecutado por el Estado y el
sector publico, por las organizaciones populares del sector social y —dentro
de sus posibilidades y limitaciones— por las empresas del sector privado.

El Estado no puede reducirse a llenar los vacios creados o desaten-
didos por la empresa privada. A la vez producto de la sociedad y su
productor, el Estado debe promover y regular el desarrollo histérico de
aquéllas. Ello implica su asuncién de un papel estratégico y rector para
promover y administrar los intereses colectivos y el progreso nacional.
Esta premisa general inspira y funda las reformas constitucionales en
consideracién.

El Estado, en efecto, de acuerdo con el nuevo articulo 25, tiene la
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rectoria del desarrollo integral; planea, conduce, coordina y orienta las
actividades de interés general.

Tres sectores, el puablico, el social y el privado, concurren al desarrollo,
sin menoscabo de otras formas de actividad econémica que contribuyan
al desarrollo de la nacién.

El sector publico tiene a su exclusivo cargo las dreas y actividades
estratégicas, que define el nuevo articulo 28; conserva en todo tiempo el
control de su conduccién y operacién. El Estado puede asimismo parti-
cipar, por si o con los sectores social y privado, de acuerdo con la ley,
en el impulso y organizacién de las dreas prioritarias del desarrollo. El
Estado contari con los organismos y empresas que requieran las activi-
dades estratégicas a su cargo, y las prioritarias donde de acuerdo con las
leyes participe por si o con los sectores social y privado (articulo 28).

El Estado, bajo criterios de equidad social y productividad, apoya e
impulsa al sector social y al sector privado, sujetindolos, junto con sus
propias actividades econdmicas, a las modalidades que dicte el interés
publico, y al uso en beneficio general de los recursos productivos, cui-
dando su conservacién y ambiente (articulo 25).

El sector social parece definirse, de manera enumerativa y no taxa-
tiva, por la inclusién de los ejidos, organizaciones de trabajadores, coope-
rativas, comunidades, empresas pertenecientes de modo mayoritario o
exclusivo a los trabajadores y, en general, todas las formas de organizacién
social para la produccién, distribucién y consumo de bienes y servicios
socialmente necesarios (articulo 25). Cabe conjeturar que las fracciones
XIX y XX adicionadas al articulo 27, en favor de los campesinos y del
desarrollo rural, tienen implicaciones para la integracién y perspectivas
del sector social. Una ley establecerd los mecanismos que faciliten la
organizacién y la expansién de la actividad econémica de este sector.

El tercer sector participante en el desarrollo es reconocido por el
articulo 27 in fine, al estatuir que la ley debe alentar y proteger la acti-
vidad econémica de los particulares, y proveer las condiciones para el
desenvolvimiento de la empresa privada, en los términos de la Consti
tucién. El sector privado puede asimismo participar, junto con los sectores
plblico y social, en las 4reas prioritarias del desarrollo (articulo 25). Los
empresarios privados pueden ser beneficiados por el Estado, en caso de
interés general, mediante concesiones de prestacién de servicios publicos,
y de explotacién, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la
Federacién, con ajuste a las leyes y salvo excepciones previstas por ellas
(articulo 28). Al mismo tiempo, se imponen también al sector privado
las restricciones que surgen de la prohibicién de los monopolios y sus
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practicas, de los estancos y exenciones de impuestos, de las prohibiciones
a titulo de proteccion industrial. La ley castigari severamente las con-
centraciones o acaparamientos de articulos de consumo necesario para el
alza de precios; los acuerdos de empresarios de servicios para evitar la
libre competencia, la imposicion a los consumidores de precios exage-
rados; las ventajas exclusivas e indebidas a favor de personas determi-
nadas, y con perjuicio del piblico o de una clase. Ella fijard también las
bases para precios maximos de articulos necesarios; impondra modali-
dades a la organizacién de su distribucién; protegerd a los consumidores
y propiciard su organizacién. El reconocimiento constitucional de los
monopolios en favor del Estado y de las areas y actividades estratégicas
a su exclusivo cargo, asi como del caricter no monopolista de las asocia-
ciones de trabajadores y cooperativas de productores, constituye también
una constelacién de restricciones al sector privado.

De acuerdo con el nuevo articulo 26, el Estado debe organizar un
sistema de planeacién democrdtica del desarrollo nacional. En concor-
dancia con el nuevo articulo 25, se reafirma al desarrollo integral, no al
mero crecimiento, como prioridad del proyecto nacional. El cardcter
democrdtico de la planificacién se define y reafirma mediante la partici-
pacién de los diversos sectores sociales que debe recoger las aspiraciones
y demandas de la sociedad y las incorpore al plan y a los programas de
desarrollo, obligatorio para los programas de la administracién publica
federal.

La ley facultard al Ejecutivo para establecer los procedimientos de
participacién y consulta popular en el sistema nacional de planeacién
democrdtica, y los criterios para la formulacién, prdctica, control y eva-
luacién del plan y los programas de desarrollo.

La ley determinard también los drganos responsables del proceso de
planeacién y las bases para que el Ejecutivo federal coordine mediante
convenios con los gobiernos de las entidades federativas, e induzca y
concierte con los particulares las acciones para su elaboracién y ejecucion.

El Congreso de la Unién debe ser informado por el Ejecutivo federal
sobre los criterios-base para el plan nacional de desarrollo, y deberi
considerarlos al ejercer sus atribuciones (articulo 26 in fine). Al mismo
Congreso compete, por las adiciones de las fracciones D, E y F al articulo
73, expedir leyes sobre: 1) planeaciéon del desarrollo; 2) programacion,
promocién, concertacién y ejecuciéon de acciones de orden econémico,
especialmente para abasto y produccién de bienes y servicios necesarios;
3) promocién de la inversién mexicana, regulaciéon de la inversién extran-
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jera, transferencia de tecnologia, generacién, difusién y aplicacién de la
ciencia y la tecnologia al desarrollo nacional.

VII. REFLEXIONES FINALES

Las reformas consideradas otorgan asi un indudable status constitu-
cional a la planeacion democrdtica del desarrollo integral, con preser-
vacién del sistema de economia mixta, en el contexto de una grave crisis
nacional e internacional. Se trata pues de un proyecto de planificacion
flexible o indicativo, a partir de las condiciones especificas y para la
solucién de sus problemas fundamentales. Queda por delante para el
Ejecutivo y el Congreso federales una formidable tarea de decisién poli-
tica, de creacién legislativa y de accion administrativa. Las grandes defi-
niciones adelantadas no dejan de reafirmar o de reabrir importantes
cuestiones atinentes a la planificacién de México.

En primer lugar, Estado y sector piblico se mantienen como motor
y eje del proyecto histérico de desarrollo, y ello requiere una redefinicién
de sus relaciones especificas, con el sector privado por una parte, y con
el social por la otra.

Este problema se plantea siempre en torno a preguntas bdsicas: ;en
qué ramas es necesaria la intervenciéon estatal? Donde lo sea, gen cudles
las empresas piblicas constituyen la mejor forma de cumplirla? ;Dénde
y cuindo debe mantenerse el régimen de monopolio o el de competencia?
Todo ello no implica suprimir la empresa privada o reducir drastica-
mente su dmbito de existencia y despliegue. Ella puede conservar un
considerable campo de accién e incluso beneficiarse con el funcionamiento
eficiente del Estado y de sus empresas. Por otra parte, un Estado que
combine el nimero y eficacia de sus poderes con un caracter indiscutible
de representatividad social y de democratizacién politica, estard en me-
jores condiciones de negociar desde una posicién de fuerza y autonomia
considerables con la gran empresa nativa y con la corporacién multi-
nacional, e imponerles condiciones racionales para su regulacién y su
cooperacion.

A la justificacién por los fines debe agregarse la justificacién por los
resultados. Estado, sector publico y sus empresas deben ser reorganizadas
en sus estructuras, en sus interrelaciones y en sus dinamismos, a fin de
cumplir los fines justificativos de su existencia, de sus poderes, de sus
recursos y actividades, con creciente eficiencia. Los esquemas institucionales
y organizativos a elaborar y aplicar deben eludir tres posibilidades siempre
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amenazantes la supercentralizacién burocratizante: la independencia vy
dispersién excesivas; el asedio y manipulacién por la empresa privada y en
su propio beneficio. Se trata de superar estos peligros, perfeccionando
o inventando férmulas flexibles que permitan combinar la descentrali-
zacién y la iniciativa independiente de las empresas publicas, con la
subordinacién de los intereses sociales y a la politica econémica del Estado,
todo ello coordinado a través de la planificacién.

En segundo lugar, el Estado no debe convertirse sin embargo en
objeto de idolatria, ni visualizarse como panacea universal, algo intrin-
secamente positivo y benéfico, capaz de cualquier milagro por su mera
intervencién. Todo Estado en si mismo, la expansién y el fortalecimiento
de sus poderes y 4mbitos, son requisitos necesarios y hasta cierto punto
racionales para el desarrollo integral. Todo Estado, por otra parte, es
siempre en mayor o menor grado una forma de alienacién, una parte de
la sociedad que se separa de ella, y se erige sobre ella, la expropia y
domina, tiende a volverse limitativo y opresivo de las fuerzas humanas
expansivas y de una vida social mis libre, rica y dindmica.

Ello exige la redefinicién de las relaciones entre el Estado y la sociedad
civil. Esta, los hombres sociales reales, las relaciones sociales reales son
el foco o escenario de la historia, la fuerza creadora que produce la
politica y el Estado, como constelacién de realidades, ficciones y coacciones
que terminan por expropiar, desviar y dominar a los primeros. La sociedad
civil lo social en el sentido mas amplio, deben ser recuperados y privi-
legiados, frente a lo econémico que los aplasta (sobre todo en el capita-
lismo, pero no sélo en él), y frente a lo politico-estatal que los oprime y
reprime en todos los sistemas actuales.

Se debe por consiguiente tratar de combinar la intervencién y la
planificacién de un Estado fuerte en poderes, en recursos, y en campos
de accibn, econdémica y socialmente eficiente, respetuoso de los derechos,
libertades e iniciativas individuales, con el aumento de la participacién
activa y directa de grupos, instituciones e individuos en y sobre el Estado,
y en todos los dmbitos de la existencia social y cotidiana, para recuperar
la libertad humana a través de todos los aspectos y niveles y no sélo en
lo meramente politico, asi como para promover la expansién racional de
todas las potencialidades de las personas, los grupos y la sociedad.

La democracia es asi rescatada y replanteada en varios niveles y sen-
tidos que se presuponen y refuerzan. Es y debe ser, a la vez, el punto de
partida indispenable para cualquier auténtica movilizacién histérica en su
propia defensa, asi como para promover, sostener y realizar una estrategia
de desarrollo integral. La democracia es sobre todo importante para los
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grupos mayoritarios, dominados y explotados, humillados y ofendidos,
victimas de estructuras actuales; y sélo se dan el lujo de desdefarlas
quienes la disfrutan, o han puesto distancia para no padecer su carencia.
Las practicas politicas de naturaleza y proyeccién democréticas son consti-
tutivas de nuevos actores que garantizan la existencia, la ampliacién y
profundizacién de la propia democracia; aquéllas tienen aspectos pedagd-
gicos y efectos reales. La democracia finalmente es supuesto, componente
y resultado necesario del tipo de modelo y camino de desarrollo que se
esboza.

El modelo esbozado implica una sociedad democrdtica de plena parti-
cipacién. La componen seres humanos libres, iguales y creativos, que
dejan de ser objetos, juguetes, instrumentos pasivos de la historia y de
otros seres humanos, para convertirse en sujetos que comparten la racio-
nalidad, la libertad, la espontaneidad, la igualdad, la responsabilidad. La
sociedad se constituye y se funda, se desestructura y se reconstruye perma-
nentemente, mediante un proceso global y complejo, de libre didlogo y
libre acuerdo, de abajo hacia arriba, entre todos los habitantes, en todos
sus aspectos y papeles (productores, consumidores, ciudadanos), y en
todos los niveles y aspectos de la existencia. La democracia representativa
y la democracia directa se combinan.

Ello supone y exige el apoyo, la promocién, el refuerzo, la multipli-
cacién, de actitudes y formas de pensamiento, de conducta, de relaciones,
de organizacién y accién que estimulen: 1) la participacién activa y
directa de grupos e individuos; 2) la confrontacién e integracién coope-
rativa de experiencias, ideas, iniciativas; 3) la creciente autoconciencia
y autocontrol de la propia vida; 4) el debate y solucién comunes de
problemas; 5) la creacién de vinculos sociales multiples y vigorosos,
flexibles y omnicomprensivos; 6) el restablecimiento del sentido de comu-
nidad; 7) la vivencia real y profunda de lo que es o puede ser una alter-
nativa histérica; 8) la multiplicacién de focos de esclarecimiento, de infor-
macién y reflexién, la persuasién y liberacion; 9) la elaboracién de nuevas
visiones de si mismos, y de otros individuos y grupos, de la sociedad, a
partir y a través de la praxis de los actores; 10) la recuperacién del
sentido de iniciativa y creacién histérica.

Una escala de estructuras participativas, y federativas ascendentes va
integrando individuos y grupos, actividades y regiones, de lo local a lo
nacional, hasta desembocar en un sistema de planificacidn democrdtica
para el sistema de decisiones de la sociedad global.

Finalmente, el desarrollo nacional y la autonomia e integracién inter-
nacionales son dos caras indisociables de una misma realidad y de una
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misma exigencia histérica. Un Estado a la vez fuerte y de gran represen-
tatividad democratica estd en mejores condiciones para atenuar o suprimir
la dependencia externa respecto a un sistema internacional altamente
concentrado y polarizado en poderes y a cualquier gran potencia. La
recuperacién o el refuerzo permanente de la autonomia internacional es
indispensable para el fortalecimiento y mejora del Estado y para el desa-
rrollo integral de la sociedad nacional, de acuerdo con el proyecto elegido.
Lo es también para el avance hacia formas superiores de integracién
latinoamericana y para la emergencia de un nuevo orden mundial.

Integracién latinoamericana y nuevo orden mundial se fundan también
a través de un proceso de libre diidlogo y libre acuerdo mediante una
escala de estructuras participativas y federativas ascendentes, y la marcha
hacia instituciones politicas y sistemas de planificacién democratica, a
escala supranacional. Las actuales manifestaciones de la crisis mundial
revelan la pertinencia de incluir la dimensién supranacional en los pro-
blemas de la planificacién nacional.
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