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I. LA RECTORIA ECONOMICA DEL ESTADO
MEXICANO

El objetivo principal de este capitulo es describir y analizar el mar-~
co juridico de las facultades administrativas relacionadas con la rec-
toria del desarrollo y el sistema nacional de planeacién democrética.

El estudio de la planeacién no debe enfocarse sélo desde lo econé-
mico pues el crecimiento de la poblacién, entre otros aspectos, ha pro~
piciado, como una constante, la distribucién inadecuada del ingreso y
no ha permitido la participacién de la comunidad en el proceso de
desarrollo.

La planeacién implica no sélo un método para orientar a los 6rga-
nos del Estado en el alcance de los objetivos que postulan, sino un
sistema administrativo y una organizacién que permita que la admi-
nistracién publica, asi como los sectores social y privado, aporten a
la planeacién sus inquietudes relativas a largo y corto plazo.

La planeacién debe proyectarse basandose en un esquema global,
considerandose los recursos disponibles para programar su destino ade-~
cuado. El Estado debe definir programas anuales que permitan orde-
nar la ejecucién del plan para ejercerlo cada afio, al mismo tiempo
deberan producir informes anuales de los programas de mediano plazo
a fin de evaluar los resultados obtenidos. La ejecucién del sistema
nacional de planeacién democratica no obedece a un esquema rigido,
sino a un modelo que permite introducir adecuaciones para los cambios
que el mismo proceso de planeacién va exigiendo.

1. La recTORriA DEL EstApO

Al Estado corresponde la responsabilidad de la rectoria del desa~
rrollo con el propésito de promover una mas equilibrada distribucién
‘del ingreso y la riqueza, ‘“‘es por ello que el Estado planeara, condu-~
cira, coordinaré y orientara la actividad econémica nacional, teniendo
también a su cargo el fomento de las actividades que demanda el in-
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14 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

terés general. Haciendo concurrir a los sectores sociales y privado,
supeditandolos a criterios de equidad social y de productividad; y so-
metiéndolos a las modalidades que dicte el interés piiblico”?

El sistema de planeacién democratica constituye un mecanismo
complejo y dificil de operar; requiere de apoyos importantes en los
sistemas de organizacién administrativa del Estado, asi como de mo-
dificaciones en la organizacién global de la administracién publica,
redistribuyendo sus recursos y estableciendo una metodologia especial
del trabajo.

Durante su campafia electoral, Miguel de la Madrid definié la pla-
neacién como ‘el instrumento para transformar la realidad social de
manera ordenada y racional, y para modificar la realidad de acuerdo
con los valores del proyecto mnacional y en respuesta a los retos de
nuestro tiempo’’.?

La definicién de objetivos y metas consagradas en el plan pretenden
reorientar al pais hacia los propésitos politicos fundamentales de una
democratizacién de la vida nacional, una renovacién moral, una politi-
ca de desarrollo nacional y de empleo, que combata eficazmente la
inflacién, ’

El plan nacional debera guiar los cambios cualitativos que el Estado
necesita. Para llevarlo a cabo, la accién del sector piiblico se sujetara
a los propésitos y estrategias de la planeacién democratica, haciendo
obligatoria la elaboracién del plan y los programas sectoriales. Ade-
mas se reforzaran los mecanismos de orden y disciplina en la ejecucién
del plan,

En el plan se pretende coordinar las acciones entre los sectores pii-
blico, social y privado a fin de lograr el cumplimiento de los objetivos
y metas. Ya que el plan y los programas de desarrollo rebasan el
ambito del sector piiblico, por lo tanto, la sociedad en su conjunto ha
de participar en el proceso general de planeacién.

El sistema nacional de planeacién democratica es un sistema orde-
nado de toma de decisiones; por ello, las mismas son tomadas por los
poderes del Estado de acuerdo con nuestras leyes. Se promovieron re-
formas legales y administrativas que, respetando el régimen de libertad
de nuestro sistema, confirman la rectoria del Estado, a través de la
planeacién democratica.

1 Sanchez Bringas, Enrique, “La rectoria econdmica del Estado”, en Bolefin
mexicano de derecho comparado, México, UNAM, cnero-abril, 1987, pp. 143-144.

2 De la Madrid Hurtado, Miguel, “Planeacién democratica”, en Planeacién de-
mocrética, México, SPP, 1983, pp. 2-5.
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RECTORIA ECONOMICA DEL ESTADO MEXICANO 15

Un aspecto importante del sistema nacional de planeacién demo-
cratica es la coordinacién entre la planeacién nacional y la que llevan
a cabo las entidades federativas y municipios, y se ha definido, tanto
juridica como operativamente, la relacién entre la planeacién nacional,
la planeacién estatal y aun la municipal.

El sistema de planeacién implica estar adaptando la legislaciéon y
la organizacién administrativa gubernamental, a las necesidades de la
misma.

De acuerdo con los criterios anteriores, la rectoria del Estado como
parte fundamental de la planeacién “es el ejercicio de la responsabili-
dad gubernamental en el ambito econémico, es decir, produce, induce,
orienta la accién hacia los grandes objetivos de desarrollo; la hace
mediante instrumentos que por ley tiene facultad de ejercer”.s

La rectoria del Estado la podemos asociar al decaimiento del Esta-
do liberal burgués, que trata de salvaguardar los intereses de los indi-
viduos frente a la monarquia. Lo que en realidad se queria con el
liberalismo era crear un contexto favorable para el desarrollo de la
burguesia, que pretendia alcanzar el poder econémico y politico.

Con la instauracién del capitalismo, el Estado liberal logra su ple-
nitud, pero con el desarrollo del mismo se fueron creando contradic~
ciones que acarrearon su decaimiento. Estas contradicciones se mani-~
fiestan en los siguientes acontecimientos: la primera Guerra Mundial,
la aparicién del primer Estado socialista, la depresién de 1929 y la
sequnda Guerra Mundial.

Los sucesos anteriores ponen de manifiesto que no es posible que la
economia se desarrolle dejandola al libre juego de la oferta y la de-
manda por lo que es necesario la intervencién de un ente externo que
actiie cuando el mercado presente problemas. En otro lugar hemos
dicho que “la complejidad del fenémeno econémico contemporaneo,
las crecientes demandas sociales y las exigencias del mercado inter-
nacional, determinan la necesidad de asegurar un desarrollo equilibra-
do, constante y sostenido en la economia nacional” *

Es ahi donde el Estado interviene tratando de extender la riqueza
a todas las clases sociales. Se trata de propiciar una justicia social ten-

3 Salinas de Gortari, Carlos, “La rectoria del Estado”, en La Constifucién me-
xicana, rectoria del Estado y economia mixta, Instituto de Investxgacnones Juridicas,
México, UNAM-Porria, 1983, p. 14.

4 Osornio Corres, Prancisco Javier, “La planeacién y el derecho al desarrollo”,
Boletin mexicano de derecho comparado, nueva serie, aflo XX, ntm. 58, Méxlco.
UNAM, enero-abril, 1987, p. 114.
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16 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

dente a lograr el bien comiin. Para cumplir estos objetivos, se implan-~
tan nuevos derechos como al trabajo, a la seguridad sccial, a la edu~
cacién, a la vivienda y a la salud entre otros,

El Estado tiene un nuevo papel en este contexto, pues surge lo que
se conoce como el estado de derecho. “Es un estado activo que dis-
tribuye y planifica. El estado social de derecho no es ni socialista, no
es ni capitalista sino democratico, igualitario y social”.?

De esta manera, y con el inicio de la administracién presidencial de
De la Madrid, se realizan las reformas constitucionales en el llamado
“capitulo econémico”, el cual consagra dos principios fundamentales:
1) la responsabilidad de rectoria econémica del Estado, y 2) la res-
ponsabilidad del Estado de planear democraticamente el desarrollo
econdémico y social del pais.®

Asi, en el derecho piiblico mexicano se introdujeron actividades de
la administracién publica, afectando por lo tanto a los sectores en
que se integra la sociedad.

En consecuencia, el estudio de la planeacién debe incluir la situa-
cién juridica de los particulares, asi como la misma administracién en
relacién con la ley de planeacion.

De una interpretacién del articulo 27 constitucional, se establece
que dicho precepto faculta al Estado para realizar el proyecto nacio-
nal, subordinando los intereses particulares a los colectivos. Lo que
trae como consecuencia el desarrollo de la economia mixta. Hecho que
legitima la presencia del Estado junto a los particulares en el ejercicio
de la administracién.

La intervencién del Estado en la economia es una practica consen~
tida bajo el marco de la Constitucién de Querétaro, pero no estaba
expresamente establecida en ella. Al respecto, Jorge Madrazo dice
que “en 1917 se rescaté el pacto social. Por ello puede decirse que se
trata de reformas pedagégicas, que tienen por vocacién exponer con
mayor claridad viejas soluciones constitucionales y actualizadoras, por-
que buscan modernizar las aplicaciones de decisiones constitucionales
preexistentes’.”

Al inicio del gobierno de Miguel de la Madrid, se llevaron a cabo
las mencionadas reformas a los articulos 21, 26 y 28 de la Constitu-~
cién. Se crearon tres instituciones: la rectoria del Estado, la economia

5 Diario oficial, 3 y 5 de febrero de 1983.

¢ Osornio, op. cit., p. 112.

7 Witker, Jorge, “La funcién del Estado en la economia”, en Nuevo derecho
constitucional mexicano, México, Porrta, 1983, p. 77.
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mixta y la planeacién, las cuales facultan al primero para intervenir
en los procesos econémicos tratando de alcanzar los objetivos del de-
sarrollo nacional.

Entendiéndose, segiin la Constitucién, el desarrollo nacional en fun-
cién del crecimiento econémico y el empleo, ademas de una distribucién
mas justa del ingreso y la riqueza que permita el pleno ejercicio de la
libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales.

Las reformas realizadas deben inscribirse dentro de un marco de cri-
sis generalizada del mundo capitalista, es decir, tanto en los paises
desarrollados como en los subdesarrollados. En vista de que en los
paises atrasados, "'no es posible alcanzar una estabilidad econémica
duradera y una distribucién igualitaria del ingreso sin un adecuado
crecimiento de la produccién, se creyé que el concepto de que el pre-
supuesto gubernamental puede llegar a ser una herramienta para ace-
lerar el desarrollo econémico™.8

Con relacién al articulo 25, lo que consideramos de mayor relevan-
cia es que se retoma la rectoria del Estado. Se incorpora a nivel cons-
titucional al sector privado que concurre en igualdad de circunstancias
junto con los sectores piiblico y social.

El Estado se obliga a alentar y proteger al sector privado sin que éste
tenga la obligacién de actuar dentro del esquema de la planeacién
nacional. El presidente De la Madrid afirma “los fines de la rectoria
del Estado que derivan del propésito de garantizar que el desarrollo
sea integral, que fortalezca la soberania de la nacién y su régimen de-~
mocratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y
el empleo y una mas justa distribucién de la riqueza, permita el pleno
ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuyo desarrollo y seguridad protege la Constitucién’.?

La planeacién del desarrollo requiere de una “conciencia de desa-
rrollo, es decir, por la conduccién internacional de la economia hacia
la satisfaccién de las necesidades sociales del desarrollo”. 2

Es importante sefialar de la planeacién que, al administrar, el Es-
tado, a los sectores estratégicos y prioritarios de la economia nacional,
Y que con su ejercicio jerarquiza y cuenta con una visién global a través
de la cual instrumerita la formulacién, el control y la evaluacién, “la
responsabilidad de rectoria del Estado demanda un esquema de pro-

8 Martner, Gonzalo, Planificacion y presupuesto por programas, México, Siglo
XXI editores, 1981, p. 7.

® Osornio, op. cit., p. 114.

10 Ibid., p. 113,
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18 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

greso’.* Por lo que consideramos que la planeacién exige la toma de
decisiones racionales que engloban las necesidades econémicas tanto
nacionales como internacionales,

Para iniciar este proceso de planeacién, consideramos “imprescindi-
ble inventariar recursos, jerarquizar objetivos y metas, garantizar que
las acciones emprendidas contribuyan efectiva y eficazmente a la rea-
lizacién de las prioridades nacionales’.'2

En el contenido de este precepto constitucional se esta reiterando
la posicién del Estado frente a los sectores econémicos como un ente
equilibrador. Ya que en nuestro sistema de gobierno el Estado no
cuenta con elementos de coactividad y sancién para hacerse obedecer
por el sector privado y social. Y es a través de la economia mixta
como el Estado ha tratado, al igual que en sexenios anteriores, de
coordinar la actividad administrativa, haciéndola atractiva para la par-
ticipacién del sector privado, y obtener asi un objetivo de la misma.
Una critica al respecto de José Luis Cecefia en el sexenio de Lépez
Portillo: “los planes tendran bases técnicas equivocadas y como, ade-~
mas, tampoco tendran fuerza lega] en sus determinaciones, sus posibi-
lidades de buen éxito se reducen al ambito de los medios de produccién
que controle, y a los capitalistas que quieran, segiin les convenga, seguir
el plan y querran muy poco ~o nada— como ya lo manifests el pre-
sidente de la Concamin cuando dijo que... 'no podemos pensar en
una planificacién unilateral y autoritaria’, siendo que precisamente
para que la planificacién funcione debe ser establecida por el gobier-
no unilateralmente y sobre todo debe ponerse a funcionar mediante
6rdenes, no con siplicas (sic)".1

Es decir: antes de que las reformas al capitulo econémico se lleva-
ran a cabo, ya existian las condiciones para el desenvolvimiento de la
empresa privada, y ésta decidia si participaba en la economia mixta o
no, pero lo hacia a través de los planes de caracter inductivo y las
decisiones que el gobierno tomaba en materia econémica. Actualmente
se pretende incluirlo en forma de coordinacién en el plan nacional de
desarrollo (PND). Al respecto, Enrique Sanchez Bringas opina:

Se plantea en rango constitucional la permanente serie de reglas
que habran de enmarcar las relaciones entre los sectores publico y

11 Ibidem.
13 Ibidem.

13 " : oL V3 " . afe 'Y B s
Planes sin planificacién’’, en Planes sin planificacion, varios autores, México,
Proceso, 1981, p. 18.

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma 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.g\/ufirg@A

RECTORIA ECONOMICA DEL ESTADO MEXICANO

privado, con base en un diferente concepto de unidad nacional,
con lo cual se disminuiran las posibilidades de inseguridad constitu-
cional que originaron las tensiones y quebrantamientos en las rela-
ciones de los grupos y sectores piiblicos y privados.*

El objetivo del Estado en la economia mixta es lograr la participa-~
cién, constante y congruente del sector privado con el plan y los pro-
gramas que unilateralmente proyecta —empezando con la participa-~
cién en los foros de consulta del sector— a fin de buscar un objetivo
comiin, que es el desarrollo integral y sostenido del pais.

El objetivo comiin es cuestionable, ya que el objetivo de la adminis-
tracién piblica no es la reproduccién del capital, sino la satisfaccién
de necesidades y aportacién de servicios para la comunidad.

Con estos criterios establece el Estado las vertientes del PND, ya
que son obligatorias para el sector federal: la vertiente de coordina-
cién entre gobierno federal y entidades federativas, la induccién de
las conductas particulares hacia los objetivos sociales y econémicos
en la sociedad y, finalmente, la concertacién a través de convenios li-
bremente aceptados por el gobierno y particulares en el sistema de
economia mixta, permitiéndole, al sector particular, una participacién
incondicional.

Respecto al articulo 26, este precepto eleva a nivel constitucional la
obligacién de formular un plan nacional de desarrollo, el cual, como
la rectoria del Estado, establece que la planeacién debe ser democra-
tica porque debe llevarse a cabo con la participacién de los sectores
social y privado. Es nacional porque dicho sistema lo lleva a cabo el
Presidente de la Reptblica, maxima autoridad en planeacién, quien
faculta a la Secretaria de Programacién y Presupuesto (SPP), a ser
la coordinadora del mismo. Conjuntamente participa el sector paraes-
tatal, los grupos sociales interesados, el Congreso de la Unién y las
entidades federativas. '

Es solidario porque se ordena que el Ejecutivo Federal concerte con
los particulares las acciones para la elaboracién y ejecucion del plan
y los programas.

Como conclusién, mencionaremos elementos para instrumentar la
planeacién, los alcances y érganos responsables de ejecutar los planes
y programas del sistema.

14 Sanchez Bringas, op. cif., pp. 143-145.
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En otro lugar habiamos anotado: “‘La planeacién debera contribuir
a dar satisfaccién a las necesidades educativas de la poblacién (ar-
ticulo 3); a la proteccién de la salud (articulo 4): a proporcionar el
goce de una vivienda digna y decorosa (articulo 4), a promover
el empleo y su justa remuneracién (articulo 123), a promover el desa-
rrollo del sector agricola, a defender los derechos de campesinos y
trabajadores (articulos 27 y 123); a favorecer el florecimiento de la
industria, y en general, de las actividades econémicas de los sectores
social y privado (articulo 25), y a garantizar el constante mejora-
miento de las condiciones econémicas de los sectores social y privado
(articulo 25), y a garantizar el constante mejoramiento de las_condi-
ciones econémicas y culturales de la vida del pueblo (articulo 3)".®

Para lograr estos objetivos el principal instrumento de la planeacién
es el sistema nacional de planeacién democratica (SNPD); que es un
instrumento global de politica econémica y social sin limitarse tinica-
mente al sector piiblico. El plan rebasa la esfera de actividades que,
en materia econémica y social, realizan los sectores social y privado.'®

El articulo 28, con base en el articulo 25, sefiala el control de abas~
to y los precios, asi como la intermediacién, la modernizacién del
comercio interno; la proteccién a los consumidores propiciando su or-
ganizacién; y especifica las actividades que el Estado no podra con-
cesionar, asi como las areas estratégicas enumerandolas. Se funda-
menta la existencia de las instituciones, organismos y empresas que
requieran del Estado para su desarrollo eficaz.

Las areas estratégicas son aquellas que por su importancia econé-
mica o social, son fundamentales para el desarrollo nacional y por lo
tanto indispensables para la economia. Son las que permiten al Estado
seguir siendo rector de la economia, por ejemplo: acufiacién de mo-
neda, correos, telégrafos; radiotelegrafia y comunicacién via satélite,
emisién de billetes por medio de un solo banco, petréleo y demas hi-
drocarburos; petroquimica basica; minerales radioactivos y generacién
de energia nuclear; electricidad; ferrocarriles y las actividades que ex-
presamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la Unién.

Las prioritarias son areas que complementan a las anteriores en los
sectores donde es posible la participacién de los particulares, .y que
son importantes para el cumplimiento de los objetivos nacionales. En
los casos en que los particulares no se interesen por no haber infra-

15 Osornio, op. cif., p. 115.
16 Ibid., p. 116.

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma 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/uéiTE)A
RECTORIA' ECONOMICA DEL ESTADO MEXICANO

estructura o requerir de un gran capital, pueden participar ambos' sec~
tores como radio, televisién, transporte urbano, distribucién de gas
entre otros, Existen ademas areas en donde pueden participar los ex-
tranjeros, pero de acuerdo alas limitaciones que la ley reglamentaria
prescriba.

Dentro del contenido del articulo debemos tener presente la siguien-
te observacién: “que en las reformas no se cancela la' posibilidad de
expandir: areas exclusivas en favor del Estado cuando el desarrollo
nacional asi lo requiera” "

Tal fue el caso de la nacionalizacién de la banca al final del sexe~
nio de Lopez Portillo, la cual fue incluida posteriormente en la Cons-~
titucién,

2. LA PLANEACION

A. Concepto de planeacién

“Ordenacién sistematica de las actividades econémicas, sociales y
culturales, que a partir del inventario de recursos humanos, fisicos,
técnicos y financieros, realizan los distintos agentes, bajo la coordina-
cién del Estado, en biisqueda de la realizacién de los objetivos de
desarrollo previamente definidos”.?

En resumen, podemos decir que la planeacién es un instrumento del
Estado que busca conjuntar esfuerzos sociales para lograr los objeti-
vos comunes de desarrollo.

La planeacién se realiza atendiendo al sistema econémico y politico
que cada pais haya adoptado, es decir, no sera igual en un pais socia~
lista en el cual el Estado es el rector absoluto de los medios de pro-
duccién que en un pais de economia mixta en el que los medios de
produccioén pertenecen al sector privado y existe una libertad de par-
ticipacién econémica.

17 Ruiz Duefias, Jorge, “Areas estratégicas y dareas prioritarias del desarrollo
econémico nacional”, en La Constifucion Mexicana: rectoria del Estado y economia
mixta, México, Porrta, 1983, p. 180.

18 Osornio Corres, Francisco, concepto tomado en clase, UAM, 1987,
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B. Antecedentes a nivel internacional

La planeacién no es una figura reciente, se puede decir qne nace
como resultado de la aplicacién de la filosofia marxista-leninista de
la revolucién rusa.

En 1920, en Rusia, se instituye el plan Goerlo, por medio del cual
se pretendia crear una infraestructura basica del pais debido a que en
la URSS existe la propiedad social de los medios de produccién. La
planeacién tiene un caracter imperativo (obligatorio para todos), en
virtud del cual el gobierno puede restringir o negar las libertades
econémicas a sus ciudadanos.

Otro antecedente de la planeacién lo encontramos en Francia con
el plan de desarrollo y fomento, propuesto por Jean Monet, este plan
se implanté para facilitar la distribucién equitativa de recursos que
los Estados Unidos canalizaron hacia Europa a través del plan Mar-
shall, con objeto de contribuir a la reconstruccién europea, después
del devastamiento ocasionado por la segunda Guerra Mundial.

El plan proponia que se eligieran 5 o 6 sectores prioritarios para
invertir en ellos, logrando asi su desarrollo y que sus beneficios influ-
yeran en toda la economia. La duracién del plan fue de cuatro afios,
debido al éxito que se obtuvo en 1949 se instituyé un segundo plan de
desarrollo y fomento, y en 1964 se creé la ley de planeacién que su-
fri6 reformas en 1982.

La planeacién que se realiza en Francia es diferente a la que se
efectia en la URSS, debido a que en Francia existe un régimen de
economia mixta, en donde la planeacién no es obligatoria sino indica-
tiva, es decir es un instrumento orientador con el cual se pretende
coordinar las actividades econémicas realizadas por el gobierno y los
sectores que conforman la sociedad; para lograrlo, realizan un analisis
de mercado, sefialando las prioridades y los elementos con los que
cuentan a fin de satisfacerlos, al mismo tiempo conjunta la participa-
cién de los diversos sectores sociales.

Para llevar a cabo la planeacién, existe una comisién nacional de
planeacién, la cual esta integrada por la administracién publica a tra-
vés del ministro del plan, por las regiones y por representantes de los
sectores sociales y privado. Una vez elaborado el plan, éste se pasa
al presidente y al consejo econémico y social, este ltimo es un 6r-
gano consultivo encargado de cuestiones econémicas y sociales, no tie-
ne funciones ejecutivas y sus miembros son elegidos por votacién.
Finalmente se presenta al parlamento francés, que es el érgano legis-
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lativo integrado por representantes de toda la sociedad encargada de
aprobar el plan,

El citado plan se aprueba mediante dos leyes: la primera determina
objetivos, metas y propdésitos, mientras que la segunda define los ins-
trumentos, mecanismos y politicas necesarios para llevar a cabo los
objetivos.

Después de analizar el proceso de promulgacién de la ley de pla-
neacién en Francia, podemos concluir que existe una verdadera parti-
cipacién democratica, mediante la cual se expresan las necesidades
reales de la sociedad.

En Meéxico, como en otros paises de Latinoamérica, ha existido una
estrategia para crear sistemas de planeacién, la cual salvo en ciertas
excepciones ha tenido las siguientes caracteristicas.

a) La planificacién se ha tratado de implantar a nivel nacional,
aunque a veces se ha cubierto primero regiones o estados para llegar
finalmente a cubrir el pais; ‘

b) se ha puesto mayor énfasis inicial en la formulacién de planes,
con el fin de que la experiencia en su formulacién cree las condiciones
para instaurar sistemas de planificacién;

c) se ha dado mayor importancia a la formulacién de planes de me~
diano y largo plazos, pero muy escasa a la de planes anuales opera-~
tivos.™®

El atraso econémico caracteristico de Latinoamérica encuentra su
explicacién en el colonialismo, el cual provocé un estancamiento eco-
némico, ya que los capitalistas actuaban aisladamente afectando a la
sociedad en general e inclusive sus propios intereses. José Luis Cece-
fia lo explica: “la super explotacién de las naciones actualmente atra-
sadas se debi6, por consiguiente, a la sojuzgacién a que los sometié
el desarrollo del capitalismo como sistema econémico y que los hizo,
asi, paises dependientes con economia deformada. Esta dependencia
es de tipo estructural y afecta a toda la economia, y la hace directa
y abiertamente vulnerable a las decisiones de la metrépoli; es una de-
pendencia en todos los 6rdenes, desde el financiero, econdmico, técni~
co, hasta el cultural, politico y militar. Es en suma una prisién rigida
que sojuzga a naciones enteras’’ 2®

*® Ramos y Bolafios, Alberto. “Notas sobre la relacién que existe entre la pla-
nificacién y la administracién pablica”, Vivienda, México, julio-diciembre 1985,
vol. 10, ndm. 2, pp. 278-283.

20 Cecefta Cervantes, José Luis, La planificacién econémica nacional en los pai-
sesze;trasados de orienfacién capitalista (el caso de México ). México, UNAM, 1981,
p. 23.
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3. LA PLANEACION EN MExico

A. Antecedentes

En sentido estricto, se introduce la practica de la planeacién en
México en 1934, con el primero y segundo plan sexenal. Este tltimo
no se llevé a cabo en razén de que la segunda Guerra Mundial mo-
dificé sustancialmente los presupuestos econémicos del desarrollo.

Después de estos dos intentos no se volvis a continuar con la prac-
tica de la planeacién, sino hasta el proceso de sucesién presidencial
de 1976-1982,

Este plan no se ejecutd, pero bajo la administracién correspondiente
se realiz6 un importante esfuerzo para iniciar la planeacién que tuvo su
instrumento mas importante en el plan global de desarrollo 1980-1982
y de una importante serie de planes y programas sectoriales.

En realidad el esfuerzo institucional de planeacién en México no se
inicia sino hasta la publicacién de la ley de planeacién y la de las re-
formas a los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucién.

No obstante, el gobierno ha tratado de asociar distintas acciones
parciales y transitorias a la instrumentacién de un sistema de planea-
cién, por lo que presenta una relacién de antecedentes que, en oca-
‘'siones, se remite al siglo pasado.

A continuacién transcribimos antecedentes de la versién oficial des-
de 1917 con algunos comentarios de Cecefia Cervantes al respecto,
que constituyen los primeros indicios de la planeacién en México.

La Constitucién de 1917 otorga al Estado mexicano complejas obli-
gaciones en el ambito econémico al establecer la supremacia del inte-
rés piblico; condicionar la propiedad privada a una funcién social; re-
gular las relaciones entre los sectores de la produccién; reinvindicar
los derechos de los campesinos; dotar la tierra a niicleos necesitados
de la poblacién; establecer los derechos de los trabajadores organi-
zados. Se elabora una primera ley de secretarias de Estado en la que
se definen funciones y responsabilidades. En diciembre de ese mismo
afio se publicé una segunda ley, en la que se crea el departamento de
contraloria, al que correspondia la contabilidad de la nacién, conta-
bilidad y glosa de toda clase de egresos e ingresos de la administra-
cién publica, la deuda piiblica asi como la relacién con la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados.
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En 1926 se publica la ley que crea las comisiones especiales de efi-
ciencia destinadas a reorganizar técnicamente los servicios, procurando
el empleo de sistemas de tramitacién, contabilidad, archivo y en gene-
ral todos aquellos que con el menor costo posible facilitaran el rapido
despacho de los negocios que tienen a su cargo las dependencias guber-
namentales.

En 1928 se publica en el Diario oficial la Ley del Consejo Econémi-
co Nacional que tenia por objeto el estudio de los asuntos econémicos
sociales de la nacién.

Se crea el departamento de presupuesto que tenia entre sus atribu-
ciones la de hacer estudios sobre organizacién administrativa, coor-
dinacién de actividades y sistemas de trabajo, con fines de economia
y eficiencia en el servicio pitblico.

El 12 de julio de 1930 se promulgé la ley sobre planeacién general
de la Republica, la cual llamé la atencién sobre la necesidad de cono-
cer en forma precisa los recursos naturales de México.

En 1933 se crea la ley que establece el consejo nacional de econo-
mia. El PNR, durante la campafia del presidente Cardenas, propuso
el primer plan sexenal 1933-1940. En él, se reconoce “que en el con-
cepto mexicano revolucionario, el Estado es un agente de gestién y
ordenacién de los fenémenos vitales del pais; no un mero custodio de
la integridad nacional, de la paz y el orden piiblico”. El objetivo prin-
cipal del plan era el cumplimiento cabal del articulo 27 constitucional
a través del reparto de la tierra y el agua a los campesinos organiza-
dos; consideraba también que la elevacién de los niveles de vida de
la poblaci6én seria resultado de la transformacién de la estructura pro-~
ductiva del pais y de sus relaciones con el exterior, por lo que pro-
ponia:

a) nacionalizar los derechos del subsuelo;

b) garantizar la oferta nacional de productos mineros;

c) establecer un servicio oficial de explotacién que determinara las
regiones mineras que deberian ser reservadas para su explotacién;

d) impedir el establecimiento de monopolios territoriales y garan-
tizar la conservacién de tierras petroleras.

En 1934 se publica una nueva ley de secretarias de Estado, depar-
tamentos administrativos y demas dependencias del Ejecutivo federal.

En 1935, a fin de ejercer un control efectivo del gasto piblico, se
cred la contaduria de la federacién, encargada de las funciones que en
materia de glosa tenia encomendadas la Tesoreria de ]a Federacién.
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En 1936 se establece el consejo nacional de economia de los Estados
Unidos Mexicanos.

En 1941 el segundo plan sexenal (1941-1946) propuesto por el en-
tonces Partido de la Revoluciéon Mexicana, durante el gobierno de
Manuel Avila Camacho, se plante6 como una continuacién del primero.
En é), el problema agrario seguia siendo el objetivo principal, aunque
ya presentaba una serie de objetivos para los demas sectores de acti-
vidad y de la administracién publica.

El 9 de julio de 1942 se crea la comisién federal de planificacién
econémica, con el objetivo de aportar los elementos necesarios para
el estudio de un plan bien concebido que mediante conclusiones prac-
ticas permitiera desarrollar nuestra economia. Se aceler6 el estudio y
realizacién de planes concretos y se instituyeron los consejos mixtos
de economia regional, que se proponian mejorar las condiciones eco-
némicas y sociales de la vida rural e incrementar la produccién agro-
pecuaria, asi como coordinar las proposiciones conjuntas de los secre~
tarios de Estado y de los gobernadores.

En 1943 fueron modificados los consejos mixtos de economia, bus-
cando una mejor coordinacién, tanto entre ellos como con el Ejecutivo
federal. Asimismo, se establecié la comisién intersecretarial para el
mejoramiento de la organizacién de la administracién piublica, depen-
diente directamente del Ejecutivo federal y encargada de formular y
llevar a cabo un plan coordinado.

En 1947 durante el sexenio de Miguel Aleman, aunque no se rea-
nudé la formulacién de planes formales, destaca la promulgacién de
la ley para el control de los organismos descentralizados y empresas
de participaciéon estatal del 31 de diciembre, instrumento indispensa-~
ble para regular la creciente actividad de fomento econémico que desa-
rrollaba el sector piblico.

En 1948 se cre6 la comisién nacional de inversiones, dependiente de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, aunque no fue sino
hasta el gobierno del presidente Adolfo Ruiz Cortines (1952-1958),
en que se le dio su importancia operativa al colocarla directamente
bajo las 6rdenes del Ejecutivo.

En 1951 aparecen las unidades de organizacién y métodos, otor-
gandose a la Secretaria de Bienes Nacionales la responsabilidad de
actuar como oficina central de organizacién y métodos para apoyar
los esfuerzos que hicieran las dependencias para mejorar su funcio-
namiento. .
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Entre 1952 y 1958 se aceler6 la bisqueda de técnicas modernas
para incrementar la productividad nacional. De ahi que la adminis-
tracién insistiera en revisar y vincular sus objetivos en las inversiones
ptblicas.

En 1953-1954, en el primer afio la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico transformé la comisién nacional de inversiones en comité:
cambjando nuevamente en 1954 a comisién dependiente del presidente
de la Repiblica. En los considerandos del acuerdo que la reorganiza,
se menciona la necesidad de buscar una mejor coordinacién entre las
inversiones publicas, para ordenarlas, teniendo en cuenta su criterio
jerarquico fundado en la atencién precedente de las necesidades so-
ciales de mayor urgencia y en realizar las inversiones piiblicas, de mas
inmediata y mayor productividad. La comisién elaboré el primer pro-
grama nacional de inversiones 1953-1958. En él se utilizaron por
primera vez las cuentas nacionales para fijar metas precisas de creci~
miento, y se sujeté la inversién piblica a un programa general de
desarrollo.

En 1958 aparece la nueva ley de secretarias y departamentos de
Estado, por la que se crea la Secretaria de la Presidencia, con funcio-
nes de planeacién, coordinacién y vigilancia del gasto piblico de los
programas de inversién de los diversos 6rganos de la administracion
ptblica.

En 1959 el presidente Lépez Mateos ordené a las secretarias, de-
partamentos de Estado, organismos descentralizados y empresas de par-
ticipacién estatal la elaboracién de su programa de inversién para
1960-1964,

En noviembre del mismo afio se estableci6 la forma en que debia
actuarse en relacién con los programas de obras de inversién.

En 1961 se publica el acuerdo sobre la planeacién del desarrollo
econémico y social del pais.

En 1962 se establece la comisién intersecretarial encargada de la
formulacién de los planes de desarrollo econémico y social. Dicha
comisién elaboré el plan de accién inmediata 1962-1964. Sus obje-
tivos centrales eran racionalizar la formacién de capital y mejorar la
distribucién del ingreso para aumentar el dinamismo del mercado in-
terno,

El 12 de septiembre se leyé ante la Camara de Diputados un proyec-
to de ley federal de planeacién.

En 1965 se cred, en la Secretaria de la Presidencia, la comisién de
administracién piblica, teniendo entre sus funciones: estudiar la orga-
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nizacién' y los sistemas administrativos del gobierno federal y proponer
las reformas generales que procedieran para racionalizar las estruc-
turas, los procedimientos y el aprovechamiento de los recursos huma-
nos, materiales y financieros de la administracién ptiblica adeguandola
a la planeacién del desarrollo y el mejoramiento de los" servicios
ptiblicos.

En ese mismo afio, se ley6 ante la Camara de Dxputados un proyecto
de ley de planeacién econémica nacional.-

Para el periodo 1966-1970 se elaboré el plan de desarrollo econ6mi-
co -y social donde se establecieron las directrices para la inversion
publica y estimulos a la iniciativa privada por medio de marcos indi-
cativos. Con la aparicién de un documento llamado “Programa preli-
minar del sector puablico 1970 (Secretaria de la Presidencia), surgi6
el programa de inversiones piiblicas para el quinquenio 1966-1970.

En mayo de 1971 se dispone el establecimiento de unidades de pro-
gramacién en cada una de las secretarias y departamentos de Estado,
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, y se
avanzd en algunos planes sectoriales.

En el acuerdo correspondiente se le atribuye a la Secretaria de la
Presidencia la funcién de recabar los datos necesarios para la elabora-
cion del plan general del gasto piiblico e inversiones del Poder Eje-
cutive. Los lineamientos que elabor6é la Secretaria de la Presidencia
para el desarrollo econémico y social del pais durante 1971-1976, sir-
vieron de base a las diversas instituciones. En ellos tenian que defi-
nirse objetivos, responsables y plazos para su cumplimiento.

En 1972 se publica, entre otros ordenamientos, la Ley de Inspeccién
de Adquisiciones.

En 1974 la Secretaria de la Presidencia, junto con la de Hacienda
y el Conacyt, elaboraron el anteproyecto de lineamientos para el pro-
grama de desarrollo econémico y social 1974-1978.

Asimismo, en mayo de 1974 aparece el acuerdo de programacién de
inversiones federales por entidad federativa,

En 1975 se publica el decreto por el que se crea la comisién nacional
de desarrollo regional, asi como el acuerdo por el que los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal deberan rendir
por lo menos bimestralmente un informe de actividades a sus respecti-
vos érganos de gobierno. En octubre de ese mismo afio, el presidente
Echeverria present6 al Congreso de la Unién, una iniciativa de ley
general de planeacién econémica y social.
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En 1976 al sesionar por primera vez con los miembros de su gabi-
nete, el presidente José Lépez Portillo, les hizo entrega del documento
“Bases para la elaboracién de un programa de gobierno”, en el que
se integran los puntos de vista y las demandas de los distintos grupos
de la sociedad, recogidos en la amplia consulta popular llevada a cabo
durante la campaiia presidencial.

Este documento representé el primer paso en la constitucién de un
sistema integral de la planeacién para dirigir los esfuerzos nacionales
hacia los objetivos que el pais se ha propuesto alcanzar, y esboza, en
lineas generales, la estrategia y acciones que se precisan en el plan
global de desarrollo 1980-1982. Se creé la Secretaria de Programacion
y Presupuesto, encargada de elaborar los planes nacionales, sectoria-
les y regionales del desarrollo econémico social, asi como de progra-
mar su financiamiento y de evaluar los resultados de su gestién, A fin
de que se contara con la informacién econémico-social sélida y opor-
tuna, se ubicé también en la Secretaria de Programacién y Presupuesto
el sistema nacional de estadistica. El 31 de diciembre de 1976 se pu-
blicé la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Publico, la cual dis-
pone que “las actividades de la programacién, presupuestacién, control
y evaluacién del gasto piiblico federal, estaran a cargo de la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto, la que dictara las disposiciones
procedentes para el feliz cumplimiento de sus funciones”,

Igualmente establece que “cada entidad contara con una unidad en-~
cargada de planear, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus
actividades respecto del gasto piblico™.

El 17 de abril de 1980 se publicé en el Diario oficial el decreto por
el que se aprueba el plan global de desarrollo 1980-1982, con lo que
se muestra la accién globalizadora de la politica, el desarrollo y el
avance en la consolidacién de un sistema integrado de planeacién que
permite ordenar la informacién, de tal manera que se pruebe la con-
gruencia, la eficacia y la eficiencia de la accién de los sectores guber-~
namentales, social y privado en torno a los objetivos nacionales, bus-
cando transformar el crecimiento econémico en desarrollo social.

El presidente Miguel de la Madrid postuls, durante su campafia
electoral, la planeacién democratica como uno de los principios fun-
damentales de su programa politico para avanzar hacia el logro de una
sociedad mas justa, libre e igualitaria.

El 29 de diciembre de 1982 fue aprobada por el Congreso de la
Unién la Ley de Planeacién cuya iniciativa fue promovida por el presi-
dente electo Miguel de la Madrid. Esta ley establece las normas y
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principios basicos conforme a los cuales se llevaria a cabo la planea-
cién del desarrollo y tuvo por objeto encauzar, en funcién de ésta, las
actividades de la administracién publica.?*

B. La Ley de Planeacion

De acuerdo con la ley, la planeacién democratica constituye un
instrumento eficaz para darle rumbo y contenido a la estrategia de
desarrollo. Dicha planeacién deriva de los propésitos politicos de la
sociedad, y esta concebida para transformar de manera racional y pre-
visora, la realidad econémica y social de acuerdo con los valores y
principios del régimen politico y las exigencias del tiempo presente
(articulo 2, Ley de Planeacién).

Para que dicha planeacién cumpla con sus objetivos y sea eficaz y
operativa, es menester precisar la estrategia y los instrumentos que
seran utilizados con el fin de enfrentar las diversas situaciones econé-
micas y sociales del pais, asi como la forma de participacién y respon-
sabilidades de los diferentes grupos sociales que en ella intervienen.

Asimismo, la planeacién democratica se encuentra normada por los
siguientes principios: .

a. El fortalecimiento de la soberania, la independencia y la autode-
terminacién nacionales, en lo politico, lo econémico y lo cultural (ar-
ticulo 2, I).

b. La preservacién y el perfeccionamiento del régimen democratico,
republicano, federal y representativo que la Constitucién establece, y
la consolidacién de la democracia como sistema de vida (articulo 2, II).

. La igualdad de derechos, la atencién de las necesidades basicas
de la poblacién y la mejoria en todos los aspectos para lograr una so-
ciedad mas igualitaria (articulo 2, III).

d. El respeto irrestricto de las garantias individuales y de las liber-
tades y derechos sociales y politicos (articulo 2, IV).

e. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para lo-~
grar un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo la descentrali-
zacién de la vida nacional (articulo 2, V).

f. El equilibrio de los factores de la produccién que proteja y pro-
mueva e] empleo, en un marco de estabilidad econémica y social (ar-

ticulo 2, VI).

21 “Antecedentes histéricos de la Planeacién en México”, Planeacién democra-
tica, México, SPP, febrero de 1983, nim. 1, pp. 6-11. '
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C. Sistema nacional de planeacién democrética

Para llevar a cabo la planeacién se creé un sistema, o sea, un con-
junto articulado de relaciones funcionales que establecen las depen-
dencias y entidades del sector publico entre si, con las organizaciones
de los diversos grupos sociales y con las autoridades de las entidades
federativas, con objeto de realizar acciones de comiin acuerdo. Este
sistema de planeacién democratica contiene mecanismos de participa-~
cién permanente, mediante los cuales intervienen de manera activa los
grupos organizados de la sociedad y la poblacion en general.

Cabe destacar que la planeacién es mas importante que los planes o
programas, mismos que no tan sélo deben generarse como serie de
documentos, sino que deben ejecutarse de manera real y éstos deben
incidir directamente en la toma de decisiones.

Con respecto a areas prioritarias o estratégicas, podran constituirse
subsistemas especificos, los cuales no seran auténomos, y cuya cons-
titucion respondera a determinados criterios de efectividad, por lo an-
terior deberan mantener comunicacién permanente con el sistema nacio-
nal de planeacién democratica,

En dicho sistema se incorpora a las areas de las secretarias y enti-
dades publicas que llevan a cabo actividades de planeacién, progra-
macién, presupuestacién, informacién, control y evaluacion; también se
incluye a las areas operativas que pueden ejecutar lo planeado, a la
vez que pueden proporcicnar elementos para controlar y evaluar el
plan y los programas, y, en general, a las que apoyen las actividades
basicas de la planeacién.

El sistema de planeacién estd conformado por cuatro etapas: la for-
mulacién, la instrumentacién, el control y la evaluacién; mediante las
cuales se pretende que el mediano y el corto plazos queden vinculados
para que exista congruencia entre las actividades cotidianas y el logro
de objetivos y metas previstas, asi como evitar desviaciones en la eje~
cucién de lo planeado. Las citadas etapas pueden realizarse simultanea-
mente, sin perder su secuencia, obteniendo con esto la continuidad y
congruencia entre actividades y productos del sistema. A continuacién
se explicara en qué consiste y qué representa cada etapa.

Formulacién. Es el conjunto de actividades que se desarrollan en la
elaboracién del plan nacional y los programas a mediano plazo. Com~
prende la preparacién de diagnésticos econémicos y sociales de carac-
ter global, sectorial, institucional y regional; la definicién. de los obje~
tivos y las prioridades del desarrollo, tomando en cuenta las propuestas
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de la sociedad; el sefialamiento de estrategias y politicas congruentes
entre si.

Instrumentacién. Es el conjunto de actividades encaminadas a tradu-
cir los lineamientos y estrategias del plan y programas de mediano
plazo a objetivos y metas de corto plazo.

Las actividades de esta etapa consisten en precisar las metas y ac-~
cicnes para cumplir con los objetivos establecidos; elegir los principales
instrumentos de politica econémica y social; asignar recursos; deter-
minar a los responsables de la ejecucién y precisar los tiempos de
ejecucién del plan o programas.

Para cumplir con lo anterior, se elaboran programas anuales que
vinculan el corto con el mediado plazo. Esta etapa de instrumentacién
se lleva a cabo a través de cuatro vertientes: obligacién, coordinacién,
cencertacién e induccién. Las cuales se explican como sigue:

a. Obligacién: comprende el conjunto de acciones que desarrollan las
dependencias y entidades de la administracién ptblica federal (cen-
tralizada y paraestatal) para el cumplimiento de los obejtivos y pro-
positos contenidos en el plan y programas del sistema. Los instrumen-
tos mas representativos de esta vertiente son: a) los programas pre-
supuesto de cada dependencia o entidad, b) el presupuesto federal,
c) las leyes de ingresos de la federacién y, por altimo, d) los acuerdos
institucionales que celebran dependencias y entidades entre si (articu-
lo 32).

b. Coordinacién: incorpora las acciones en materia de planeacién
que las dependencias y entidades de la administracién publica federal
realizaron con gobiernos de las entidades federativas, y a través de
éstos con los de los municipios, lo que se traduce en los convenios fini-
cos de desarrollo, celebrados por el Ejecutivo federal y los gobiernos
estatales. Dicha coordinacién se fundamenta en el articulo 26 consti-
tucional. Entre la federacién y los gobiernos estatales, el convenio
tnico de desarrollo constituye el instrumento juridico, administrativo,
programatico y financiero que integra las acciones (articulos 33 y
34).

c. Concertacién: comprende las acciones que acuerden realizar con-
juntamente el sector publico y los particulares, personas fisicas o mo-
rales de derecho social y privado. Esta concertacién se aplica a través
de acuerdos escritos, que la Ley de Planeacién llama contratos o con-
venios, los cuales expresan una de las formas en que los sectores social
y privado se integran al SNPD, sin menoscabo de sus garantias indi-
viduales (articulos 37 y 38).
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d. Induccién: se refiere al manejo de instrumentos de politica eco-
némico social y su impacto en las decisiones de los particulares, para
el cumplimiento de los objetivos establecidos por la planeacién. Dentro
de esta vertiente se ubican a nivel global entre otras, las politicas de
gasto publico, financiera, fiscal, de empleo y monetaria.

El control de los instrumentos depende de diferentes secretarias.
Por medio de esta instrumentacién se facilita que se continge el pro-
ceso de participaciéon en las tres lineas fundamentales que se siguié
para la integracién del plan.

Aqui se da la creacién de los comités técnicos para la instrumenta-
cién del plan nacional (Coteip), los cuales constituyen los mecanismos
operativos en los que se busca asegurar la congruencia que debe exis-
tic entre el plan nacional y los programas de mediano plano asi como
los instrumentos y politicas de corto plazo, contenidas en los progra-~
mas estratégicos anuales y en los programas operativos de cada de-
pendencia. Entre ellos participan el representantte de la dependencia
coordinadora de sector y representantes de las secretarias de Hacien-
da y crédito piblico y de la Contraloria de la Federacién, asi como
representantes de las areas de planeacién y de programacién-presu-
puestacién de la Secretaria de Programacién y Presupuesto.

Control. Es el conjunto de actividades encaminadas a vigilar que
la ejecucién de acciones corresponda a la normatividad que la rige y
a lo establecido en el plan y programas. Dicho control constituye un
mecanismo preventivo y correctivo, que permite la oportuna detecciéon
y correccién de desviaciones, ineficientes o incongruencias en el curso
de la formulacién, instrumentacién, ejecucién y evaluacién de las ac-
ciones, con el propésito de procurar el cumplimiento de las estrategias,
politicas, objetivos, metas y asignacién de recursos contenidos en el
plan, los programas y los presupuestos de la administracién publica.

Existen dos tipos de control: el control normativo-administrativo y
el control economicosocial. El primero tiene como objetivo vigilar el
cumplimiento por parte de las dependencias y entidades de la adminis-
tracién piiblica federal, de la normatividad que rige sus acciones y ope-
raciones, dicha normatividad abarca maltiples aspectos: administrati-
vos, contables, financieros, juridicos y también las normas en materia
de planeacién. Este mismo control se encargara de promover la eficien-
cia, la transparencia y la racionalidad de las acciones de las dependen-
cias y entidades de la administracién publica federal.
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Este control sera ejercido en el seno del sistema de control y eva-
luacién gubernamental (Siceg), que coordina la Contraloria General
de la Federacién, las secretarias de Programacién y Presupuesto y de
Hacienda y Crédito Publico en el ambito de sus respectivas compe-
tencias.

Por otro lado, el control economicosocial es el encargado de vigilar,
por una parte, que exista congruencia entre el plan y los programas
que se generen en el sistema y, por otra, que los efectos econémicos
y sociales de la ejecucién de los programas y presupuestos por parte
de las dependencias y entidades de la administracién puablica federal,
realmente se dirijan hacia la realizacién de los objetivos y prioridades
de la planeacién nacional,

El ejercicio de este control corresponde, en el nivel glcbal, a las se-
cretarias de Programacién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito
Publico; en el sectorial, a las dependencias coordinadoras de sector;
y en el institucional a las respectivas unidades de planeacién.

Respecto al control normativo y administrativo, se realizan reportes
de todas las actividades y procedimientos de planeacién para vigilar
que se lleven a tiempo en todas las etapas.

En relacién con el control econémico y social se dictamina la con-~
gruencia del plan con los programas de mediano plazo, la de éstos con
los programas estratégicos anuales y, a su vez, la de los anteproyectos
de presupuesto con ellos; se lleva a cabo un seguimiento permanente de
los efectos economicosociales, globales y sectoriales, de la ejecucién
de los programas y presupuestos; se pondera su incidencia en la con-~
secucién de los objetivos y metas del plan, y se informa periédicamente
al titular del Ejecutivo sobre el estado que guarda la situacién econo-
micosocial nacional.

Es importante destacar que el Congreso de la Unién ejerce su con-
trol externo al sistema, por medio de su facultad de aprobar tanto el
proyecto de presupuesto de egresos y la ley de ingresos, como la cuen-
ta pablica de la hacienda federal.

Evaluacion. Consiste en la accién de cotejar periédicamente prevr
siones y resultados para retroalimentar las actividades de formulacién
e instrumentacién, asegurando el caracter flexible y dinamico de todo
el proceso. Cabe hacer la aclaracién que dicha evaluacién se concentra
en los objetivos y prioridades de cada nivel a partir de los resultados
de la ejecucién. El periodo para realizar una evaluacién es anual des-
pués de la aplicacién de un programa también anual.
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Dentro de los objetivos de la evaluacién se encuentra la verificacién
del cumplimiento de los objetivos del programa y medir su efecto en
otros programas, asi como retroalimentar el préximo ciclo de instru~
mentacién.

Es asi como la evaluacién viene a ser una herramienta indispensable
de sintesis e integracién para valorar las acciones del plan nacio~
nal de desarrollo y sus programas, a la vez que muestra el grado de
integracion de los niveles de planeacién, confrontando los resultados
del plan con lo planteado en un principio por la sociedad, en distintos
niveles del] sistema.

Las evaluaciones deben ser periédicas y controladas por las depen-
dencias coordinadoras de cada sector administrativo, esto en el primer
nivel. El sequndo nivel precisa la revisién de lo efectuado por cada
entidad coordinadora, ademas de la evaluacion del :sector en su con-
junto. Después de lo anterior se hace una evaluacién dentro del siste-
ma, el cual forma parte de las atribuciones de la SPP, dentro de las
cuales esta la de “verificar periédicamente la relacién que guarden
los programas y presupuestos de las diversas dependencias y entidades
de la administracién piiblica federal, asi como los resultados de su
ejecucién con Jos objetivos y prioridades del plan y los programas re-~
gionales y especiales a que se refiere la ley” (articulo 14, VII).

Dentro de la evaluacion, el Ejecutivo federal somete los resultados
de dicha administracién a dos tipos de instancias: ante el Congreso de
la Unién a través del informe de gobierno y rinde un informe de las
acciones -y resultados de la ejecucién del plan y los programas ante
la comisién permanente del Congreso de la Unién en marzo de cada
afio. '

Por qltimo, se tiene previsto que la poblacién participe en la evalua-
cién de los resultados de los tres érdenes de gobierno: federal, estatal
y municipal. L '

D. Estructura institucional del SNPD

'La estructura institucional del sistema nacional de planeacién demo-
cratica esta compuesto por las dependencias v entidades de la adminis-
tracién piblica, por los organismos de coordinacién entre la federacién,
estados y municipios, y por la representacién de los grupos sociales, a
través de las unidades de planeacién, los gabinetes especializados, las
comisiones intersectoriales, los convenios entre la federacién y esta~
dos, la participacién social y otros medios de comunicacién.
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Dentro de SNPD existen tres niveles: global, sectorial e institu~
cional.

La estructura del sistema tiene su fundamento juridico en la Ley de
Planeacién y la Ley Organica de la Administracién Piublica Federal
(LOAPF). A continuacién se explicaran los tres niveles arriba men-
cionados.

Nivel global. Se refiere a las actividades mas generales de la econo-
mia y la sociedad. Conforme a la Ley de Planeacién y a la LOAPF, la
Secretaria de Programacién y Presupuesto realizara la funciéon de de-
pendencia de integracién y coordinacién de las actividades de planea-
cién, cuyas responsabilidades son:

a) coordinar y proyectar la planeacién nacional,

b) integrar la participacion de los grupos que intervienen en el plan
nacional de desarrollo.

c) proyectar la planeacién regional, considerando la participacion
de los gobiernos estatales y municipales,

d) elaborar los programas especiales que le indique el Presidente
de la Repiblica,

e) cuidar que el plan y los programas tengan congruencia en su ela-
boracién y contenido,

[) elaborar el programa anual global para la ejecucién del plan,

g) verificar con cierta periodicidad los programas y presupuestos
de las diferentes dependencias y entidades de la administracién publica
federal,

h) coordinar las actividades que en materia de investigacién y capa-
citacion para la planeacién, realicen las dependencias de la adminis-~
tracién piblica federal, y

i) elaborar el dictamen sobre los programas sectoriales para que sean
presentados al Presidente de la Repiiblica.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico se encargara de rea-
lizar actividades con respecto a aspectos financieros, fiscales y credi-
ticios. Dentro de sus funciones estan:

a) participar en la elaboracién del plan nacional de desarrollo con
respecto a la definicién de las politicas financieras, fiscal y crediticia;

b) proyectar y calcular los ingresos de la federacién del Departa-
mento del Distrito Federal y de las entidades paraestatales, tomando
en cuenta las necesidades de recursos, para la ejecucién del plan y los
programas a mediano plazo,

c) realizar el ejercicio de sus atribuciones de planeacién, coordina-
cién, evaluacién y vigilancia del sistema bancario, y
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d) considerar los efectos de las politicas monetaria, crediticia, asi
como la de los precios y tarifas de los bienes y servicios de la admi-
nistraciéon publica federal, con respecto a los objetivos y prioridades
del plan nacional de desarrollo y de los programas a mediano plazo.

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacién es la en-
cargada de proporcionar elementos de juicio para el control y el segui-
miento de los objetivos y prioridades del plan y los programas, ademas
de coordinar y organizar el sistema de control y evaluacién guberna-
mental.

Nivel sectorial. Este nivel corresponde a la divisién actual de la ad-
ministracién piblica federal que se encarga de aspectos especificos de
la economia y la sociedad.

Dentro de cada dependencia, la responsabilidad recae en su titular,
el cual se apoya en una unidad de planeacién y una estructura admi-
nistrativa y ejecutiva.

Conforme a la Ley de Planeacién, corresponde a las dependencias
coordinadoras de sector:

a) ayudar en la formulacién del plan nacional de desarrollo,

b) elaborar programas de mediano plazo,

c) conformar el marco de referencia para la planeacién del nivel ins-
titucional,

d) coordinar las actividades de planeacién de las entidades paraes-
tatales agrupadas en el sector,

e) asegurar la congruencia de sus programas con el plan nacional
de desarrollo y los programas de mediano plazo,

[) vigilar que las entidades del sector cumplan con lo establecido
en el programa,

g) verificar periddicamente la relacién que guardan los programas
y presupuestos de las entidades paraestatales del sector que coordi-
nen, y

h) elaborar programas operativos anuales.

Nivel institucional. Este nivel esta compuesto por las entidades para-
estatales de la administracién publica: organismos descentralizados,
empresas de participacién estatal, fondos y fideicomisos que corres-
pondan a las actividades productivas o de servicios que se llevan a
cabo.

El nivel institucional se relaciona con la planeacién global por me-
dio de los programas sectoriales.
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Las entidades de la administracién publica federal elaboran pro-
gramas institucionales de mediano plazo, sélo cuando asi lo determine
el Presidente de la Republica.

Las entidades paraestatales podran realizar las siguientes activi-
dades:

a) participar en la elaboracién de los programas de mediano plazo,
de acuerdo a su ambito y objetivos,

b) elaborar programas operativos anuales para la ejecucion del pro-~
grama institucional,

c) atender las propuestas de los gobiernos de los Estados,

d) verificar con periodicidad la relacién que guarden sus activida-
des, asi como los resultados de su ejecucién con los objetivos y

e) elaborar sus programas-presupuestos.

E. Instrumentos del sistema nacional de planeacién democrética

Para su cabal cumplimiento, el sistema nacional de planeacién se
auxilia de diferentes instrumentos, los cuales son objeto de jerarquiza-
cién y ordenacién temporal y especial, dichos instrumentos tienen su
expresion material a través de documentos como planes, programas,
leyes, informes de control o evaluacién.

Los instrumentos se clasifican en:

a) Normativos, de mediano plazo

Dlan nacional de desarrollo. Se elabora el nivel global, a mediano
plazo y es para toda la nacién. Tiene por objeto definir los propésitos,
la estrategia general y las principales politicas del desarrollo nacional,
a la vez que sefiala los programas de mediano plazo para cubrir las
necesidades economicosociales. Constituye asi el marco orientador de
todos los demés instrumentos del SNPD, el cual considera a todos
los sectores y regiones del pais, ademas de orientar las acciones de los
niveles de planeacién sectorial e instituciona] y la planeacién que efec-
tdan los estados y municipios.

En su formulacién participan las dependencias y entidades de la ad-
ministracién piblica federal, los grupos sociales interesados y las enti-
dades federativas y municipales.

Dicho plan es elaborado, aprobado y publicado dentro de los prime-
ros seis meses, a partir de la fecha de inicio de cada administracién.
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El mencionado plan indica los programas sectoriales, institucionales,
regionales y especiales que habran de elaborarse para las areas de in-
terés en la economia o sociedad.

De acuerdo a la ley, el plan contiene: los objetivos nacionales, estra~
tegias y prioridades del desarrollo integral del pais; las previsiones
sobre los recursos a utilizar; la determinacién de instrumentos y res-
ponsables de su ejecucién; y los lineamientos de politicas de caracter
global, sectorial y regional.

El plan nacional de desarrollo, para su aprobacién, es sometido por
la Secretaria de Programacién y Presupuesto al Presidente de la Repii-
blica, y una vez que lo aprueba se publica mediante decreto en el Diario
oficial. ’

Programas de mediano plazo. Estos se elaboran a nivel sectorial con
una cobertura espacial nacional o regional a mediano plazo. Tienen
como funcién detallar y desglosar los planteamientos generales del
plan nacional por medio de la identificacién de los objetivos, metas,
politicas o instrumentos, los cuales llevaran al logro de los objetivos
del plan. Estos programas se clasifican en:

a) sectoriales,

b) estratégicos (regionales y especiales), y

c¢) institucionales,

En la actualidad los programas son elaborados conforme a las prio-
ridades de desarrollo existente.

Programas sectoriales

Comprenden los aspectos relativos a un sector de la economia o la
sociedad, que es atendido por una dependencia.

Estos programas se integran bajo la responsabilidad de la depen-
dencia coordinadora del sector, conforme a las normas establecidas
por la SPP, y con base en las propuestas de las entidades sectorizadas,
las previsiones del plan nacional de desarrollo, las recomendaciones
de los estados y municipios y las aportaciones de los grupos sociales
interesados.

Los programas sectoriales son sometidos a la consideracién y apro-
bacién del Presidente de la Republica por la dependencia coordina-~
dora del sector, previo dictamen de la SPP.
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Programas estratégicos

Los programas estratégicos se clasifican en dos tipos: regionales y
especiales. Con los regionales se atiende a una o mas regiones que se
consideran estratégicas para el desarrollo nacional,

Estos programas requieren de la participacién de las entidades fe-
derativas a que correspondan las regiones.

Para la integracién de estos programas, la responsable es la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto.

Los programas especiales se refieren a las prioridades del desarrollo
integral del pais, sintetizados en el plan nacional de desarrollo, y en
su elaboracién intervienen dos o mas dependencias coordinadoras de
sector, de las cuales una es designada por el Presidente de la Repii-
blica para fungir como responsable general del programa.

Para la elaboracién de estos programas, las dependencias de la ad-
ministracién publica federal colaboran conforme a las atribuciones que
les confiere la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal y la
Ley de Planeacién.

Los dos tipos de programas son sometidos a la consideracién y apro-
bacién del Presidente de la Republica, previo dictamen de la SPP
(articulo 29 de la Ley de Planeacién).

Programas institucionales

Los programas institucionales se elaboran, como su nombre lo indi-
ca, a nivel institucional ya sea nacional o regional, a mediano plazo.
Su objetivo es sefialar la manera en que se aplicaran los instrumentos
de politica con que cuentan las entidades paraestatales.

Que los programas sean nacionales o regionales, esta en funcién de
la naturaleza de las actividades que realizan las entidades del sector
paraestatal y de las caracteristicas del propio programa.

Los programas institucionales se elaboran por las entidades que a
juicio del jefe del Ejecutivo Federal se consideren adecuadas en fun-
cién de su ubicaciéon dentro del sector a que correspondan.

Dichos programas precisan e] diagnéstico, los objetivos, las metas
prioritarias y complementarias, asi como las acciones operativas, de
apoyo, coordinacién y regulacién, los recursos que demande la entidad
para llevarlos a cabo y los criterios que rigen su operacién.

Para su aprobacién los programas deben ser presentados a la depen-
dencia coordinadora del sector,
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b) Instrumentos operativos de corto plazo
Programas anuales

Estos propramas se elaboran a nivel global, sectorial e institucional,
sean nacionales o regionales a corto plazo (un afio). Tienen por fin
expresar los objetivos del plan nacional de desarrollo y los programas
a mediano plazo, definiendo las acciones, metas, politicas, instrumen-
tos y asignacién de recursos.

Existen tres tipos de programas anuales:

a. Programa operativo anual macro. Constituye el marco general para
la integracién de los programas operativos anuales (preliminares),
garantiza la congruencia entre éstos y los lineamientos generales de
politica econémica y social para el afio correspondiente, ademas de es-
tablecer la fundamentacién global del presupuesto de egresos de la
federacién. Corresponde a la SPP integrar este tipo de programas
considerando la participacién que corresponde a las dependencias y
entidades del sector pablico.

b. Programas operativos anuales preliminares. Estos programas es-
pecifican las acciones que en el afio correspondiente se ejecutaran para
cumplir con los objetivos, metas y politicas establecidas en cada pro-
grama de mediano plazo. Su elaboracién se realiza en el seno de los
comités técnicos para la instrumentacion del plan, dichos programas
constituyen el vinculo, en el nivel sectorial, del plan nacional con el
presupuesto de egresos de la federacién.

c. Programas operativos anuales definitivos. Se trata de instrumen-
tos insustituibles de la gestion gubernamental, cuya integracién implica
la necesidad de que los procedimientos de la planeacién lleguen hasta
el nivel mas operativo de las dependencias y entidades publicas.

Ley de Ingresos de la Federacion

La ley de ingresos contiene especificaciones para la orientacién de
las politicas- de ingreso, estimulos fiscales, precios y tarifas del sector
publico: financiera, monetaria, crediticia y deuda publica, asi como el
seflalamiento de los instrumentos de cada una de ellas para su aplica-
cién. La ley tiene vigencia de un afio. Dicha ley estara de acuerdo con
los lineamientos de la politica de financiamiento que propone el plan
nacional de desarrollo.
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Presupuesto de egresos

Este presupuesto tiene por funcién expresar financieramente los pro-
gramas de la vertiente obligatoria, sefialando metas y responsables de
ejecucion.

Los presupuestos son elaborados cada afio. Se inician los trabajos
de preparaciéon en el mes de enero y el proceso de formulacién del
anteproyecto a mediados de mayo, tomando en cuenta:

a) las politicas de gasto publico que fija el Ejecutivo federal,

b) las politicas y directrices del programa anual global del sector
puablico federal,

c) las evaluaciones de las realizaciones fisicas y actividades finan-
cieras del ejercicio anterior,

d) el programa financiero general que elabora la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico (SHCP),

e) la interrelacién con los diversos instrumentos de politica econé-
mica y social establecidos por Ejecutivo federal.

f) los acuerdos de concertacién con los sectores social y privado,
asi como los convenios de coordinacién con los gobiernos estatales vy,
por ultimo,

g) las politicas y directrices establecidas en los programas operati-
vos anuales preliminares.

La SPP es la encargada de integrar el proyecto de presupuesto de
egresos de la federacién.

Convenios inicos de desarrollo

El convenio iinico de desarrollo viene a ser el instrumento operativo
para efectuar las acciones conjuntas de la federacién y los estados; su
fin primordial es impulsar y propiciar el desarrollo integral del pais,
medjante programas que promuevan la descentralizacién de la vida
nacional y el fortalecimiento municipal.

Dentro del convenio tnico de desarrollo se estructuran compromi-
sos para que los ejecutivos estatales promuevan la creacién de sistemas
estatales de planeacién democratica, y se fortalezcan los comités esta-
tales de planeacién para el desarrollo, como érganos oficiales de comu-
nicacién y coordinacién con el sistema nacional de planeacién demo-
cratica.

La coordinacién se daré entre el gobierno federal, los estatales y las
autoridades municipales.
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Contratos y convenios de concertacién

Compete a la SPP establecer los criterios generales conforme a los
cuales las dependencias y entidades de la administracién publica fede-~
ral realizaran la concertacién de acciones,

La unidad administrativa responsable sera la encargada de difundir
y promover el programa correspondiente para que los sectores socia~
les y privados o los particulares, conozcan los apoyos generales que se
ofreceran a quienes formalicen contratos o convenios.

Dichos contratos o convenios deberan contener las clausulas relati-
vas a las consecuencias y sanciones. Las partes tendran la obligacién
de presentar periédicamente un reporte sobre los avances cuantitativos
y cualitativos.

Instrumentos administrativos

Dentro de cada dependencia y entidad se elaboran regularmente
programas administrativos que fijan los propésitos, objetivos y metas
a lograr en cada ejercicio (por unidad). Estos instrumentos se crean
para que auxilien a las tareas fundamentales de la planeacién y las res~
ponsabilidades que tendran cada uno de los ejecutantes de estas tareas.

¢) Instrumentos de control

Mediante los instrumentos de control se lleva a cabo el seguimiento
de la ejecucién del plan nacional y de los programas estratégicos, a
través de evaluaciones parciales ya sean mensuales, trimestrales o se-
mestrales.

Los instrumentos mas representativos del control tanto normativo~
administrativo como economicosocial son:

a. Informe trimestral de la situacién econémica y de las finanzas
publicas. Este documento es realizado por las secretarias de Progra-
macién y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Publico, destinado al
Congreso de la Unién con objeto de presentar los resultados del segui-
miento y analisis permanente de la economia nacional y del estado que
guardan las finanzas piblicas.

b. Informes mensuales de los gabinetes especializados. Estos son
elaborados por las diferentes dependencias que conforman los gabine-
tes cuya integracién esta coordinada por la direccién general del secre-
tario técnico de los mismos. Los documentos resultantes son dirigidos

DR © 1992. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma 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/uS5im9A

414 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

al titular del Ejecutivo federal con el fin de tenerlo informado de la
evaluacién del desarrollo nacional. Los gabinetes especializados son
cuatro: econdémico, de comercio exterior, de salud y el de asuntos
agropecuarios.

c. Informe mensual de la comisién intersecretarial de gasto finan-
ciero. Este documento es elaborado en forma conjunta por la Secre-
taria de Programacién, la Contraloria y Hacienda. Su objetivo es man-
tener informado al titular del Ejecutivo federal, del nivel y estado que
guarda el gasto publico.

d. Informe de las auditorias gubernamentales. Este es elaborado por
la Secretaria de la Contraloria Genera] de la Federacién y es enviado
anualmente al titular del Ejecutivo, donde se consignan los resultados
de las auditorias realizadas en las dependencias y entidades de la ad-
ministracién federal.

d) Instrumentos de evaluacién
Informe de gobierno

De acuerdo con la Constitucién, el Presidente de la Repiblica pre-~
senta un informe sobre el estado general que guarda la administracién
piblica del pais, en la apertura de sesiones del Congreso de la Unién.
El citado informe contiene un documento complementario que amplia el
analisis, las acciones y los resultados. Adicionalmente, el informe com-
prende tres anexos sectoriales con cuatro apartados cada uno: el apar-
tado programatico, que cubre el periodo enero-diciembre del afio an-
terior al informe; el apartado programatico para enero-agosto del afio
del informe; un apartado estadistico-histérico de las variables mas
relevantes del sector, y el apartado que desglosa las inversiones y
el detalle de las obras en proceso y terminadas, correspondientes al
sector.

Los trece anexos comprenden los siguientes sectores: politica eco-
némica, comercio y fomento industrial, agropecuario y forestal, pesca,
turismo; energia, minas e industria paraestatal; laboral, politica exte-
rior, gobierno; salud y seguridad social; educacién; comunicaciones y
transportes, y finalmente desarrollo urbano y ecologia.

Informe de ejecucién del plan nacional de desarrollo

Conforme a la Ley de Planeacién, el Ejecutivo debera remitir al Con-
greso de la Unién en marzo de cada afio un informe de las acciones y
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resultados de la ejecucién del plan nacional y los programas de me-
dianc plazo.

La integracidén del documento corresponde a la SPP con base en la
informacién proporcionada por las entidades y dependencias de la ad-
ministraciéon publica federal en los comités técnicos para la instrumen-
tacién del plan nacional de desarrollo.

La cuenta piiblica

Constituye el instrumento que permite el seguimiento de las acciones
emprendidas en el &mbito presupuestario, dentro del SNPD.

La cuenta publica muestra los resultados de la gestiéon financiera del
gobierno federal con referencia a los ingresos publicos y la forma como
se ejercié el presupuesto.

Foros de consulta popular

Los gobiernos constituidos democraticamente requieren que constan-
temente el consenso publico se conserve e incremente. Lo anterior de-
bido a que todo Estado no puede regirse exclusivamente por institu-
ciones politicas tradicionales, Se requiere de la participacién ciudadana
respecto a la problematica nacional a fin de que aporten medidas po-
liticas que respondan eficazmente a la solucién de problemas y mas
que nada reflejen el sentir de la poblacién en general..

Las consultas populares han venido a configurar, en el presente ré-
gimen, uno de los aportes mas importantes del gobierno para fomentar
la participacién ciudadana. Se pretende mayor participacién en la dis-
cusién de problemas de interés general. Los partidos politicos, las aso-
ciaciones gremiales, los académicos y los individuos en particular tienen
el derecho dc expresarse y la posibilidad de convencer a sus interlo-
cutores de su punto de vista.

Las consultas populares se presentan coms un instrumento mediante
el cual el gobierno, antes de optar por la reforma o aplicacién de una
nueva ley, somete a consideracién de la sociedad la discusién de los
prcblemas en bisqueda de alternativas de solucién transformandose en
intérprete del interés publico.

La consulta popular, segin Manuel Bartlett Diaz, “‘abre un compas
de reflexién, busca y recoge ideas, suscita las apreciaciones alternati-
vas de la sociedad y de sus componentes; en una reflexién piiblica co-
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lectiva, no suple al proceso legislativo; hace posible la participaciéon
de todas las corrientes politicas e ideolégicas” .2

La consulta popular no suple al proceso legislativo aun cuando am-
bos se dirigen al mismo fin, que es la influencia del punto en el desa~
rrollo del pais, y eso es democracia. En los foros de consulta se ana-
lizan los temas en discusién y se proponen soluciones. El proceso
legislativo, en cambio, retoma estos analisis y propuestas y los trans-
forma en leyes. Por lo tanto ambos forman parte de un mismo proceso
legislativo democratico.

Informes sectoriales

Los informes sectoriales trataran acerca de la forma en que han con-
tribuido las acciones del sector y sus entidades coordinadas al cumpli-
miento de los objetivos contenidos en los programas de mediano plazo
y en el PND.

Este informe se presenta al finalizar el tercer trimestre de cada afio.
Informes institucionales

Son informes evaluatorios que entregan los titulares de las empresas
paraestatales al coordinador sectorial respectivo, con relacién a los pro~
gramas institucionales a su cargo. '

Informe sobre areas y necesidades especificas. Este informe es flexi-
ble y sirve para prevenir desviaciones y desajustes en la ejecuciéon del
plan y los programas. Pueden ser regionales o nacionales,
 Informe anual de evaluacién de la gestién gubernamental. Este es
un informe anual que la Contraloria envia al titular del Ejecutivo fe~
deral, para presentarle el resultado de la evaluacién de las dependen-
cias y entidades de la administracién piiblica federal,

" De lo expuesto anteriormente encontramos como puntos sobresa-
lientes:

a. Las reformas realizadas a la Constitucién en materia administra-~
tiva, responden a las necesidades existentes del desarrollo nacional. Di-
‘chas reformas le otorgan al Ejecutivo una ampliacién de sus facultades
en el aspecto econdémico, acentuandose asi el marcado presidencialismo

22 Bartlett Diaz, Manuel, “La consulta popular como instrumento de gobierno”,
en La renovacién politica y el sistema electoral mexicano, México, Porriia, 1987,
pp. 1-25. : .
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existente. Se puede decir que el Constituyente de Querétaro ya las
habia contemplado, pero fue necesario que se presentaran determinadas
circunstancias para que las reformas se plasmaran en el texto constitu~
cional. Como puede ser el descontento por la nacionalizacién de la
banca que causé gran desconfianza en los sectores privados, dando
como resultado una recesién econémica, por lo que el Estado necesitaba
reorganizar la economia nacional, Debido a ello, se elevé a nivel cons-
titucicnal la economia mixta, dandole seguridad al sector privado para
su participacién en la economia,

b. En las reformas se sefialan las areas prioritarias y estratégicas
con objeto de lograr un desarrollo y avance nacionales auténticos, en
donde el Estado también se autolimita y permite en las areas no men-
cionadas la participacién de los particulares; dejando abierto el articulo
para que en caso de requerirlo el pais pcdran ampliarse estas areas.

c. Encontramos que los derechos sociales exigen la intervencién del
Estado para su realizacién, pues son: la educacién, el empleo, la salud,
la vivienda, entre otros, y se identifican con los fines del Estado en el
desarrollc nacional.

Es decir, que la rectoria del Estado, la planeacién y la economia
mixta dirigen sus esfuerzos a la realizacién de estos derechos sociales,
aun cuando éstos implican una limitacién de las libertades individuales
en bien de la comunidad nacional, y podriamos decu' que las reformas
a la Constitucion son derechos sociales.

En lo referente a la planeacién se concluye que es necesario efectuar
un inventario de recursos que posee la nacién (humanos, naturales,
técnicos, cientificos, financieros, etcétera), y en forma paralela, reali-
zar un inventario de las necesidades existentes (educacién, salud, vi-
vienda, desarrollo industrial, produccién agrepecuaria, etcétera). Una
vez realizados estos inventarios se establece un plan, el cual debe con-
tener las metas, los objetivos y las acciones que deben realizarse, se-
fialando a la vez, quiénes, cuando y cémo efectuaran dichas acciones.

Por lo tanto, el Estado busca conducir la accién social en favor de
los grandes objetivos nacionales a través de la planeacién, para ello
se requiere cumplir con una visién global o de conjunto y con un
concurso de los distintos agentes sociales, conforme a un plan y va-
rios programas, subordinados al primero.

El Ejecutivo es el responsable de la elaboracién del plan nacional
de desarrollo, y al Congreso de la Unién sélo se le considera como un
érgano consultivo. El Ejecutivo cuenta con dependencias de orientacién
y apoyo global; los organismos que no pertenezcan a una dependencia
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determinada quedaran comprendidas dentro de la Secretaria de Pro-
gramacién y Presupuesto.

Los érganos mas importantes en la planeacién son: el Ejecutivo, a
través de las secretarias de Programaciéon y Presupuesto, de Hacienda
y Creédito Publico y de la Contraloria General de la Federacién.

Respecto a la Ley de Planeacién, se establece que no sélo es un pro-
ceso técnico de toma de decisiones, elecciéon de alternativas y asigna-
cién de recursos sino que constituye fundamentalmente un procedimiento
de participacién social, en la que la conciliacién de intereses y la
unién de esfuerzos, permiten el logro de objetivos validos para toda
la sociedad.

En la Ley de Planeacién, reiteramos, el Congreso de la Unién sélo
fungira como un érgano consultivo, delegando sus funciones en el
Ejecutivo.

A la Ley de Planeacion se le han hecho criticas respecto a los foros
de consulta popular, por no especificarse en ésta como se llevara a la
practica la participacion de los grupos, organizaciones y partidos po-
liticos.

Consideramos que la consulta popular en nuestro pais no reine los
requisitos indispensables para retomarla en la elaboracién del plan,
debido a que en muchas ocasiones lo que es consultado, ya ha sido
previamente decidido, y en lo que respecta al Congreso de la Unién,
el Partido Revolucionario Institucional (PRI) cuenta con la mayoria,
por lo que las proposiciones que se le presentan del Ejecutivo estan
aprobadas de antemano.
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