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II1. EL SISTEMA DE PLANEACION DEMOCRATICA DEL DESARROLLO
NACIONAL Y LA EMPRESA PUBLICA

Con el propdsito de hacer mds efectivos y realistas tanto el disefio
como la estrategia del desarrollo econémico y social para la conse-
cucién del ‘Proyecto Nacional” contenido en nuestra Constitucion
—Yy como complemento de las reformas encaminadas a reafirmar la
rectorfa del Estado y el régimen de economfa mixta—, en el mismo
afio de 1982 se reformaron y adicionaron —entre otros— los ar-
ticulos 25 y 26, asf como la fraccién XXIX-D del 73, de la propia
Constitucién para establecer las bases de un sisterna nacional de
planeacién democritica. Asimismo, se modificaron diversas dispo-
siciones de la Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal
y se promulgé la nueva Ley de Planeacién que fue publicada en el
Diario Oficial de 5 de enero de 1983. A través de esta ultima se
dio un paso mds —especialmente significativo— a los esfuerzos
iniciados en México, desde 1930, con la Ley sobre Planeacién Ge-
neral de la Repdblica.®?

43 Para un panorama de los antecedentes juridicos mexicanos en el drea de la
planeacién, vid. Jos€ Chanes Nieto, Gildardo Héctor Campero Cérdenas y Cipriano
Flores Cruz (compiladores), “Crénica de disposiciones”, Revista de Administracion
Piiblica, México, nims. 55-56, julio-diciembre de 1983, pp. 375-524. Cabe sefialar
que, anteriormente, diversos autores manifestaban que no existian en nuestra Cons-
titucion federal facultades expresas para el Estado en materia de planeacién, aunque
nadie podia dudar, con rigor y exégesis, de la rectoria del mismo y de nuestro
régimen de economia mixta, por lo que tomando en cuenta que la planeacién no
constituye un fin en si misma, sino s6lo un medio para alcanzar los fines estatales,
era evidente desde antafio que si las normas constitucionales atribuyen al Estado
la facultad de intervenir, directa o indirectamente, en el proceso de desarrollo
econémico y social, para beneficio de la colectividad, resultaba incongruente que
no pudiera disponer de los medios para cumplir esas atribuciones, por lo que de
conformidad con la fraccion XXX del articulo 73 constitucional y en uso de fa-
cultades implicitas, el Congreso de la Unién eventualmente expidié diversos ins-
trumentos legislativos que establecieron algunas bases y mecanismos para la pla-
neacion estatal, entre los que se pueden mencionar, por ejemplo —ademias de la
Ley sobre Planeacién General de la Repiblica de 1930 y entre los mds recientes—,
ciertas disposiciones de la Ley Organica de la Administracién Piblica Federal, de
la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal y de la Ley General
de Deuda Publica, todas ellas de 1976, las cuales constituyeron el régimen legal de
la planeacién durante esa época y con posterioridad fueron parcialmente modifi-
cadas para adecuarlas al nuevo marco constitucional (Vid. Jorge Ruiz Dueiias,
‘“La via de la planificacién mexicana”, Revista de Administracién Piiblica, México,
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Al elevar a rango constitucional las caracterfsticas del Sistema
Nacional de Planeacién Democrdtica, se establecen y sistematizan
las bases jurfdicas de la planeacién en México, conforme con la
tendencia seguida por el constitucionalismo moderno, tanto en Eu-
ropa como en Latinoamérica.*4

En este apartado, se aborda el marco conceptual de la planeacioén
y se proporciona un panorama sobre el alcance y significado de las
mencionadas reformas constitucionales, especialmente en el drea de
la planeacién nacional para el desarrollo, as{ como la manera en
que las mismas han sido reglamentadas por la correspondiente Ley
de Planeacion y otras disposiciones importantes, destacando algunos
aspectos relevantes a las entidades paraestatales.s

1. Marco conceptual

Para Marcos Kaplan, las reformas y adiciones de 1982 —y sub-
secuentes— a los articulos invocados definen al Estado mexicano
en una naturaleza y papel que van mds alld del mero intervencio-
nismo y del dirigismo, para internarse en la nueva y compleja di-
mension de la planificacién. El mero intervencionismo se constituye
y opera a partir y a través de una variedad de injerencias frecuentes,
pero no sistematizadas; no se pretende orientar la economfa en un
sentido determinado, ni eliminar las causas de restricciones, dese-
quilibrios y conflictos, sino paliar las consecuencias. El dirigismo,
en cambio, se identifica con una injerencia estatal mas sistemdtica,

nims. 55-56, julio-diciembre de 1983, pp. 35-49; José Saenz Arroyo, “Bases cons-
titucionales de la planeacién en México”, en Aspectos juridicos de la planeacion
en México, México, SPP-Porria, 1981, pp. 1-2 y 12-13). Incluso, cabe sefialar que
la propia Ley de Planeacién vigente fue formalmente aprobada en uso de facultades
implicitas ya que, si bien las reformas constitucionales publicadas el 3 de febrero
de 1983 adicionaron al articulo 73 una fraccién XXIX-D que faculté al Congreso de
la Unidn para expedir leyes sobre planeacién nacional del desarrollo econdémico y
social, en realidad, aquella ley ya habia entrado en vigor desde el 5 de enero de
1983,

44 Vid. Diego Valadés, “El capitulo econémico de la Constitucién”, Las cien-
cias sociales y El Colegio Nacional, México, El Colegio Nacional, 1985, pp. 180-
185.

45 Vid. J. Jesis Orozco Henriquez, “Marco constitucional de la planeacion”,
en La Constitucion mexicana: Rectoria del Estado y economia mixta, México,
UNAM-Porriaa, 1985, pp. 327-339.
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destinada a orientar la economfa y la sociedad en un sentido deter-
minado; lo constituye un conjunto de acciones gubernamentales que
no son nuevas reacciones inmediatas ante dificultades particulares,
sino que se inspira en ideas y procedimientos generales que buscan
superar dificultades m4s estructurales y globales, coordinindose en
polifticas econOmicas mds orgédnicas y deliberadas. El dirigismo pre-
tende atenuar las crisis del capitalismo desarrollado, dentro de sus
marcos, conservando la propiedad privada de los medios de produc-
cién, pero reduciendo a veces de modo drdstico los principios de
libre empresa y de competencia y propiedad privada irrestricta, don-
de el Estado interviene para reglamentar la inversién, la produccién
y el reparto de bienes y servicios, asf como la distribucioén de in-
gresos y el consumo.46

En la planeacién existe una intervencion deliberada basada en un
conocimiento racional minimo del proceso socieconémico y politico,
asf como de sus leyes, caracterizdndose, entre otros, por los siguien-
tes rasgos y elementos: a) Los agentes sociales son controlados de
modo consciente ¢ integrados en la totalidad a través de un conjunto
de medios, mecanismos y procesos sociales; b) A partir de una
estrategia presupone al desarrollo como cuestion de Estado, de go-
bierno y administracién publica; ¢) Existe un esquema para la so-
ciedad que define su proyecto histérico; d) Busca beneficiar a de-
terminadas clases, grupos, sectores, ramas, regiones; €) Asume una
orientaci6n general; f) Requiere de una autoridad capaz de realizar
las tareas de planificacién y arbitrar los conflictos, en el entendido
de que cada pais debe buscar su método de planificaci6n.*’

2. Bases constitucionales

El segundo pdrrafo del propio articulo 25 constitucional expresa-
mente establece: “El Estado planeard, conducird, coordinard y orien-

46 Marcos Kaplan, “Reformas a los articulos econémicos de la Constitucién”,
en Reformas legislativas 1982-1983, México, UNAM, 1983, pp. 39-40.

47 Ibidem, pp. 41-44. Un anilisis exhaustivo, tanto a nivel federal y estatal
como municipal, sobre este tema, con anterioridad a la actual legislacién, pero que
sirvié de base a la misma, puede consultarse en la obra colectiva Aspectos juridicos
de la planeacién en México, México, SPP-Porria, 1981; en particular, respecto de
las caracteristicas muy propias del sistema mexicano de planeacién, vid. Carlos
Salinas de Gortari, “La induccién en el sistema nacional de planeacién en México”,
en la referida obra, pp. 167 y ss.
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tard la actividad econ6mica nacional, y llevard a cabo la regulacion
y fomento de las actividades que demande el interés general en el
marco de libertades que otorga esta Contitucién”.

Consecuentemente, al conferirse por primera vez a nivel consti-
tucional facultades expresas al Estado en materia de planeacibn, se
advierte que ésta deberd respetar el 4mbito de libertades y derechos
fundamentales que establece la propia Constitucién, concibiendo a
los mismos no desde su obsoleta perspectiva individualista, sino en los
términos previstos por nuestro constitucionalismo social, caracterfs-
tico del moderno Estado social de derecho. Conforme a esta tltima
concepcion, se han pretendido superar las deficiencias y limitaciones
del individualismo clésico del Estado liberal burgués, caracterizado
por el abstencionismo estatal, a través del reconocimiento y tutela
de ciertos derechos sociales y la realizacién de objetivos de bienestar
y justicia sociales. De este modo, el Estado social de derecho se
caracteriza por su intervencionismo creciente en las actividades eco-
némicas, sociales, politicas y culturales —con un Ejecutivo fuerte,
pero controlado—, para coordinar y armonizar los diversos intereses
de una comunidad pluralista, redistribuyendo los bienes y servicios,
en busca de la justicia social.4®

Ahora bien, es evidente que la planeacién estatal no s6lo debe
ajustarse al marco de derechos y libertades fundamentales previstos
constitucionalmente —y que, en atencién a ello y como se explica
més adelante, se establezca que la planeacién del desarrollo, técni-
camente, tenga un cardcter indicativo para los particulares—, sino
que también debe respetar la organizaci6n y estructura del Estado
prevista por la propia Constitucidn, tanto en lo que se refiere a la
llamada “divisién de poderes” como a los lineamientos de nuestro
sistema federal y a las caracteristicas del municipio libre.

El articulo 26 constitucional, por su parte, establece explicitamen-
te que el Estado organizard un sistema de planeacién democritica
del desarrollo nacional con el objeto de imprimir solidez, dinamis-

48 Cfr. Manuel Garcia Pelayo, El Estado social de derecho y sus implicacio-
nes, México, UNAM, 1975, pp. 19-32; Héctor Fix-Zamudio, “Estado social de
derecho y cambio constitucional”, Memoria del Il Congreso Nacional de Derecho
Constitucional (1983), México, UNAM, 1984, pp. 340-346; Alfonso Noriega Can-
ti, “La reforma a los articulos 25 y 26 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y su vinculacién con los derechos sociales y el Estado social

de derecho™, Nuevo derecho constitucional mexicano, México, Porria, 1983, pp.
127-129.
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mo, permanencia y equidad al crecimiento de la economifa para la in-
dependencia y la democratizacién polftica, social y cultural de la
nacion.

Los objetivos y metas de la planeacién deben ser determinados
a partir de los fines del proyecto nacional contenidos en la Consti-
tucion. Adema4s, la planeacién serd democrética, en tanto que me-
diante 1a participacion de los diversos sectores de la sociedad —pu-
blico, social y privado— recogerd las aspiraciones y demandas de
la sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.
Igualmente, se seftala la obligatoriedad del plan nacional de desa-
rrollo para los programas de la administracién publica federal.

Por otra parte, se prevé que la ley facultard al Ejecutivo para
establecer los procedimientos de participacion y consulta popular en
el sistema nacional de planeacién democrética, asf como los criterios
para la formulacion, desarrollo, control y evaluacion del plan y los
programas de desarrollo; asimismo, se prescribe que dicha ley de-
terminard los 6rganos responsables del proceso de planeacion y las
bases para que el Ejecutivo federal coordine —mediante convenios
con los gobiernos de las entidades federativas— e induzca y con-
cierte con los particulares las acciones para su elaboracién y ejecu-
cion; a la vez, la propia ley preverd la intervencién que le debe co-
rresponder al Congreso de la Unién en el sistema de planeacién
democrética. ‘

Es asf como la actividad de la planeaci6n estatal se somete al
principio de la legalidad, caracteristica de todo Estado de dere-
cho, incluso —por supuesto—, del moderno Estado social de de-
recho. De este modo, como sefiala el distinguido maestro Alfonso
Noriega, la accion sobre el proceso de desarrollo no es una tarea
libre, exclusiva y personal del Ejecutivo, sino que la obligacion
constitucional de planear debe realizarse de acuerdo con la ley y,
en consecuencia, en los términos disefiados por el 6rgano de re-
presentacién popular, Asimismo, 'la planeacién no es privativa del
Estado sino que tiene un cardcter democrético y solidario, puesto
que participan en ella, con responsabilidad social, los sectores pu-
blico, social y privado.*

Analizando con mayor detalle lo previsto en el articulo 26 cons-
titucional y ciertos lineamientos relevantes de la Ley reglamentaria
respectiva, cabe destacar que el sistema nacional de planeaci6n de-
mocrética se concibe como un sistema organizado y participativo

49 Vid. Noriega Canta, op. ult. cit., p. 126.
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de planeacion, que fija objetivos y metas, determina estrategias y
prioridades, asigna recursos, responsabilidades y tiempos de ejecu-
cién, coordina esfuerzos y evalia resultados; en la exposicién de
motivos de la iniciativa de reformas constitucionales se afirma: “Sin
dejar de reconocer la heterogeneidad de la sociedad mexicana es
necesario ir dando cauce a una creciente organizacion y participa-
cién de la sociedad civil en todos los procesos de 1a vida nacional”.

De este modo, al sistema de planeacién no se le concibe como
un mero proceso de toma de decisiones, eleccion de alternativas y
asignacién de recursos, sino, fundamentalmente, como un proceso
de participacién social en el que la conciliacién de intereses y la
unién de esfuerzos permitan el logro de objetivos respaldados por
toda la sociedad.

3. Ley de Planeacion

En el capftulo primero, la Ley de Planeacion establece que sus
disposiciones son de orden piblico e interés social, y define su
objeto, que consiste fundamentalmente en regular el ejercicio de la
planeacién nacional del desarrollo, sefialando las bases para la in-
tegracién y funcionamiento del llamado sistema nacional de planea-
ci6én democrdtica.

El articulo 3o0. de esta ley define a la planeaci6én como la orde-
nacién racional y sistemdtica de acciones que, con base en las atri-
buciones del Ejecutivo federal en materia de regulacién y promocion
de la actividad econdémica, social, politica y cultural, tiene como
proposito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad
con las normas, principios y objetivos que la propia Constitucién y
la ley establecen.

La planeaci6n es un medio para el eficaz desempeiio de la res-
ponsabilidad de Estado sobre el desarrollo integral del pafs. A través
de la planeacion se fijan objetivos, metas, estrategias y prioridades;
se asignan recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucifn, se
coordinan acciones y se evaltan resultados.

a) Principios bdsicos para la planeacion. El articulo 2o0. de la
ley en comento establece que la planeacion debe estar basada en
los siguientes principios: Fortalecimiento de la soberania, la inde-
pendencia y la autodeterminacién nacionales, en lo politico, lo eco-
némico y lo cultural; preservaci6n y perfeccionamiento del régimen
democrético, republicano, federal y representativo; fortalecimiento
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del pacto federal y del municipio libre para lograr un desarrollo
equilibrado del pafs; promocién de la descentralizacién de la vida
nacional; consolidacién de la democracia, impulsando la participa-
cién activa de los grupos sociales en la planeacién y ejecucioén de
las actividades del gobierno; igualdad de derechos; atencién de las
nccesidades bésicas de la poblaci6n; mejoria en todos sus aspectos
de la calidad de vida para lograr una sociedad més igualitaria; res-
peto irrestricto a las garantfas individuales, a las libertades y a los
derechos sociales y politicos; equilibrio de los factores de la pro-
duccion, asi como protecciéon y promocion del empleo en un marco
de estabilidad econémica y social.

b) El plan nacional de desarrollo y los programas. El Capitulo
Cuarto de la Ley de Planeacion establece los lineamientos generales
para la elaboracion del plan nacional de desarrollo y los programas
sectoriales, institucionales, regionales, especiales y anuales.*°

1) Plan nacional de desarrollo. La categoria de plan, sefiala el
ultimo pdrrafo del articulo 21 de la Ley de Planeacion, queda re-
servada al plan nacional de desarrollo. El mismo deberd elaborarse,
aprobarse y publicarse en el Diario Oficial de la Federaci6n dentro
de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que tome
posesién el Presidente de 1a Repitiblica, y su vigencia no excederd
del periodo constitucional que le corresponda, aunque podrd conte-
ner consideraciones y proyecciones de mds largo plazo (articulo 21,
péarrafo primero, de la Ley de Planeacién). El plan serd sometido
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico a la consideracion
y aprobacién del Presidente de la Repiblica, quien lo mandari al
Congreso para su examen y opinion.

De conformidad con el pdrrafo segundo del articulo anteriormente
citado, el plan nacional de desarrollo precisard los objetivos nacio-
nales, estrategias y prioridades del desarrollo integral del pafs, con-
tendrd previsiones sobre los recursos que serdn asignados a tales
fines, determinard los instrumentos y responsables de su ejecucion,
establecerd los lineamientos de politica de cardcter global, sectorial
y regional; sus previsiones se referirdn al conjunto de la actividad
econémica y social, y regird el contenido de los programas que s¢
generen en el sistema nacional de planeacién democritica.

50 Vid. Sergio Garcia Ramirez, “Consideraciones juridicas sobre los planes de
desarrollo en México”, en Aspectos juridicos de la planeacién en México, México,
SPP-Porria, 1981, p. 53.
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El plan indicard los programas sectoriales, institucionales, regio-
nales y especiales que deberdn ser elaborados. Estos programas ob-
servardn congruencia con el plan, y su vigencia no excederd del
periodo constitucional de la gestion gubernamental en que se aprue-
ben, aunque sus previsiones y proyecciones se¢ refieran a un plazo
mayor (articulo 22 de la Ley de Planeacion).

2) Programas sectoriales. Los programas sectoriales se sujetardn
a la previsiones contenidas en ¢l plan y especificardn los objetivos,
prioridades y politicas que regirdn el desempefio de las actividades
del sector administrativo de que se trate. Equivalen a proyecciones
parciales del plan, en razén de la materia sobre la que versen, y
deben contener estimaciones de recursos y determinaciones sobre
instrumentos y responsables de su ejecucién (artfculo 23 de la Ley
de Planeaci6n). Estos programas serdn sometidos a la consideracién
y aprobacion del Presidente de la Repiiblica por la dependencia
coordinadora del sector correspondiente, previo dictamen de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Piblico. Al igual que el Plan, serdn
publicados en el Diario Oficial de la Federaci6n.

3) Programas institucionales. Los programas institucionales que
deben elaborar las entidades paraestatales, se sujetardn a las previ-
siones contenidas en el plan y en el programa sectorial correspon-
diente. Las entidades, al elaborar sus programas institucionales, se
ajustardn, en lo conducente, a 1a ley que regule su organizacion y
funcionamiento (articulo 24 de la Ley de Planeacion). Estos progra-
mas deben ser sometidos por el 6rgano de gobierno y administracion
de 1a entidad paraestatal de que se trate, a la aprobaci6n del titular de
la dependencia coordinadora del sector.

4) Programas regionales. 1.os programas regionales se referirdn
a las regiones que se consideran prioritarias o estratégicas, en fun-
cién de los objetivos nacionales fijados en el plan, y cuya extension
territorial rebase el 4mbito jurisdiccional de una entidad federativa.
Estos programas son sometidos a la consideracién y aprobacion del
presidente de la Republica por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

5) Programas especiales. Los programas especiales se referirdn
a las prioridades del desarrollo integral del pafs fijados en el plan
0 a las actividades relacionadas con dos 0 mds dependencias coor-
dinadoras de sector (articulo 26 de la Ley de Planeaci6n). La con-
sideracion y aprobacidn del Ejecutivo federal de estos programas se
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realiza también a través de la Secretarfa de Hacienda y Crédito
Publico.

6) Los programas anuales. Los programas anuales son los ins-
trumentos de planeacién a través de los cuales se ejecutan el plan y
los programas. Son elaborados por cada una de las dependencias
y entidades de la administracion piblica federal e incluyen los as-
pectos administrativos y de politica econ6mica y social correspon-
diente. Estos programas anuales, que deben ser congruentes entre
sf, regirdn, durante el afio de que se trate, las actividades de la
administracion publica federal en su conjunto y servirdn de base
para la integracion de los anteproyectos de presupuesto anuales que
las propias dependencias y entidades elaboran (articulo 27 de la Ley
de Planeacio6n).

¢) Facultades del Congreso de la Unién en materia de planea-
cion. En el sistema de planeaci6n democrética el Congreso de la
Uni6n tiene las siguientes facultades:

1) Expedir 1a Ley de Planeaci6n. El artfculo 73, fraccién XXIX-
D, de la Constitucion establece la competencia del Congreso de la
Unién para expedir leyes sobre planeacién nacional del desarrollo
econdémico y social. La Ley de Planeacion fue promulgada el 30 de
diciembre de 1982 y publicada en el Diario Oficial de 1a Federacién
el 5 de enero de 1983. En ella qued6 establecida la intervencion
que el Congreso de la Unién tiene en el sistema de planeacién de-
mocrdtica.

2) Examinar y opinar sobre el plan nacional de desarrollo que le
remite el presidente de la Repiblica.

3) Formular las observaciones que estime pertinentes durante la
ejecucion, revision y adecuacién del propio plan.

Precisamente, como complemento de las facultades que la Cons-
titucion le confiere al Congreso de la Uni6n para controlar la gestién
administrativa y para que dicho 6rgano conozca y participe de las
tareas de planeacion, asf como de la ejecucién de las acciones re-
lativas, el articulo So0. de la Ley de Planeacion establece que el
Ejecutivo hard llegar al Congreso de la Unioén los criterios que ser-
virdn de base para la elaboracién del plan nacional de desarrollo, a
efecto de que esa representacion nacional formule las observaciones
y recomendaciones que juzgue pertinentes; asimismo, informard
anualmente de la ejecucion del plan y los programas, ademds de los
diferentes mecanismos que la Constitucién contempla como facul-
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tades de las Cdmaras para analizar la actuacién del Ejecutivo federal
y la gesti6n administrativa, como son: El informe presidencial; la
cuenta anual de la hacienda piblica de la Federacién; las iniciativas
de leyes de ingresos; los proyectos de presupuestos de egresos; el
informe que los secretarios de Estado y los jefes de los departa-
mentos administrativos deben rendir al Congreso de la Unién sobre
el estado que guarden sus respectivos ramos, asf como las compa-
recencias de éstos y de los directores de las entidades paraestatales
cuando sean citados para ello por cualquiera de las cdmaras en los
términos del articulo 93 de la Constitucién.’!

Ahora bien, es evidente que el no someter el plan a la aprobacién
legislativa obedece a que €l mismo en ninglin momento rebasa la
atribuciones expresas que el Ejecutivo federal tiene reservadas para
la conduccién de la administracién publica federal. De alli que se
someta un plan del Ejecutivo simplemente a las observaciones del
Legislativo. Sin embargo, habrfa que hacer la salvedad de que en
ninglin momento se podrdan condicionar los destinos que se le den
a la aprobacion anual del presupuesto de egresos o de las leyes de
ingresos. Es por ello que resulta dificil pensar en la proyeccién
sexenal de los planes y programas, El propio artfculo 40 de la Ley
de Planeacidn habla de 1a necesaria congruencia entre el presupues-
to de egresos de la Federacién con los objetivos y programas que
se establecen en esa ley. Se postula as{ una necesaria congruencia
de instrumentos futuros, de obligatoria aprobacién por parte del Le-
gislativo o de una de sus cdmaras, con un instrumento de planeacién
del Ejecutivo federal sobre €l cual el Legislativo s6lo puede emitir
su opinion. Al respecto, deben realizarse las aclaraciones pertinentes
y afinar los alcances del plan en su relacion especifica con las leyes y
presupuestos anuales que expida el Congreso de la Unién o, en
su caso, la Cdmara de Diputados en ejercicio del llamado “poder
de la bolsa”, sin descartar, por otra parte, la posibilidad de un en-
riquecimiento innegable en las proyecciones a futuro, de corto y
mediano plazos, de las actividades del Ejecutivo federal que, sin
embargo, desde el punto de vista juridico, deben ser vistos como

st Vid. J. Jesus QOrozco Henriquez, ‘ILas legislaturas y sus facultades de con-
tro} sobre la actividad gubernamental™, en Politica y proceso legislativos, México,
Senado de la Repiiblica-UNAM-Miguel Angel Porria, 1985, pp. 31-44; idem, “El
poder legislativo en el Constituyente de Querétaro y su evolucién posterior”, en
Estudias juridicos en torno a la Constitucién Mexicana de 1917 en su septuagésimo
quinto aniversario, México, UNAM, 1992, pp. 219-286.
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meros ejercicios sujetos a las ulteriores facultades de control con-
feridas al Legislativo.52

d) Atribuciones del Ejecutivo federal en materia de planeacion.
En el sistema de planeaci6n democrdtica el Presidente de la Repu-
blica tiene, de acuerdo con la Ley de PlaneaciOn, las siguientes
facultades y obligaciones:

1) Conducir 1a planeacién democrética con la participacién de los
grupos sociales (articulo 40.).

2) Elaborar y remitir el plan al Congreso de la Unién para su
examen y opinién (articulo 50.).

3) Mencionar expresamente, al informar anualmente ante el Con-
greso de la Unién sobre el estado que guarda la administracion
publica, las decisiones adoptadas para la ejecucién del plan nacional
de desarrollo y los programas sectoriales (articulo 60., primer pé-
rrafo).

4) Remitir a la Comision Permanente del Congreso de la Unidn,
en el mes de marzo de cada afio, el informe de las acciones y
resultados de la ejecucién del plan y los programas sectoriales (ar-
ticulo 60., segundo pérrafo).

5) Relacionar el contenido de las cuentas anuales de la hacienda
publica de la Federacién y del Distrito Federal, con las decisiones
adoptadas para la ejecucion del plan y los programas sectoriales,
asf como con el informe de las acciones y resultados de la ejecucion
de los respectivos plan y programas sectoriales (articulo 60., tercer
pérrafo).

6) Relacionar las iniciativas de leyes de ingresos y los proyectos
de presupuesto de egresos con los programas anuales a través de
los cuales las dependencias y entidades ejecutan el plan y los pro-
gramas sectoriales, institucionales, regionales y especiales (articu-
1o 70.).

7) Seiialar las relaciones que, en su caso, existan entre las ini-
ciativas de leyes y los reglamentos, decretos y acuerdos que formule
el Ejecutivo federal, con el plan y los programas respectivos (ar-
ticulo 10).

8) Establecer, de conformidad con ¢l articulo 19, comisiones in-
tersecretariales para la atencion de las actividades de la planeacién
nacional que deban desarrollar conjuntamente varias secretarfas de

52 Vid. Federico Reyes Heroles, La planificacién federal dentro del contexto
policultural de México (participacién en el Ciclo de Conferencias “Planificacién y
desarrollo”™), México, 1984.
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Estado o departamentos administrativos. Estas comisiones podrén,
a su vez, contar con subcomisiones para la elaboracién de progra-
mas especiales que el mismo presidente determine. Las entidades
de la administracion publica paraestatal podrdn integrarse a dichas
comisiones y subcomisiones, cuando se trate de asuntos relaciona-
dos con su objeto.

e) Organos responsables de la planeacion. Ademds de la inter-
vencién que el Congreso de la Unidn y el presidente de la Repiblica
tienen en el sistema nacional de planeacién democrdtica, existen
Organos responsables de la planeacion; éstos son: 1) La Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (a la cual se le transfirieron, a partir
del 22 de febrero de 1992, las atribuciones que en materia de pla-
neaci6n tenfa la Secretarfa de Programaci6n y Presupuesto);3? 2) La
Secretarfa de la Contraloria General de la Federaci6n; 3) Las de-
pendencias de la administracién publica federal; 4) Las entidades
paraestatales, y 5) Las agrupaciones sociales.

1) La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tiene, de confor-
midad con el articulo 14 de la Ley de Planeaci6n, las siguientes
atribuciones en materia de planeacion: Coordinar las actividades de
la planeacién nacional del desarrollo, salvo las correspondiente a
investigacion y capacitacion que corresponden a la Secretarfa de
Educacién Piblica; elaborar el plan nacional de desarrollo (en el
ejercicio de esta facultad deberd tomar en cuenta las propuestas de
las dependencias y entidades de la administracién piublica federal y
de los gobiernos de los Estados, asi como los planteamientos que
se formulen por los grupos sociales interesados);3* proyectar y coor-

53 El articulo 50. del Decreto que deroga, reordena y reforma diversas dispo-
siciones de la Ley Orgéanica de la Administracién Piiblica Federal, publicado en el
Diario Oficial de la Federacién el 21 de febrero de 1992, seiiala: “Las atribuciones
que en otras leyes y en reglamentos se otorgan a las Secretarias de Programacion
y Presupuesto y de Hacienda y Crédito Piblico se tendran por conferidas a esta
iltima, las que ejercera con base en lo que dispone el presente ordenamiento, con
excepcion de las relativas a la coordinacién y promocion del desarrollo cientifico
y tecnolégico, que se entenderan atribuidas, en lo sucesivo, a la Secretaria de
Educacién Piblica”. Por lo anterior, es competencia de la Secretaria de Educacién
Piblica el coordinar las actividades que en materia de investigacién y capacitacion
para la planeacion realicen las dependencias de la Administracion Piblica Federal
(articulo 14, fraccién V, de la Ley de Planeacién).

s4 Con anterioridad al Decreto de fecha 21 de febrero de 1992, por el cual
se modificé la Ley Organica de la Administracién Pidblica Federal, la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico tan sélo participaba en la elaboracion del plan
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dinar la planeacion regional, con la participacién que corresponda
a los gobiernos estatales y municipales; elaborar los programas es-
peciales que le sefiale el presidente de la Republica; cuidar que el
plan y los programas que se generen en el sistema, mantengan con-
gruencia en su elaboracién y contenido; elaborar los programas
anuales globales para la ejecucion del plan y los programas regio-
nales y especiales (aqui también deberd tomar en cuenta las pro-
puestas que al efecto realicen las dependencias coordinadoras de
sector y los respectivos gobiernos estatales); verificar, periddica-
mente, la relacién que guarden los programas y presupuestos de las
diversas dependencias y entidades de la administracién piblica fe-
deral, asi como los resultados de su ejecucién con los objetivos y
prioridades del plan y los programas regionales y especiales; adoptar
las medidas necesarias para corregir las desviaciones detectadas en
la ejecucion del plan y los programas regionales y especiales, re-
formando, en caso de desviaciones, ¢l plan y los programas respec-
tivos.

2) La Secretaria de la Contraloria General de la Federacién tiene
como facultad expresa dentro del sistema nacional de planeacion,
segin lo determina el articulo 18 de la ley en anélisis, aportar ele-
mentos de juicio para el control y seguimiento de los objetivos y
prioridades del plan y los programas.

3) Las dependencias de la administracion publica federal, de con-
formidad con el articulo 16 de la Ley de Planeaci6n, tendrén la
siguiente intervencion en el sistema de planeacién democrdtica del
desarrollo nacional: En primer término, intervendrdn, respecto de
las materias que les competen, en la elaboracién del plan nacional
del desarrollo. Ademas, coordinardn el desempefio de las actividades

respecto de la definicién de las politicas financieras, fiscal y crediticias; proyec-
tando y calculando los ingresos de la Federacion, del Departamento de Distrito
Federal y de las entidades paraestatales; considerando las necesidades de recursos
y la utilizacién del crédito piiblico para la ejecucion del plan y los programas;
procurando el cumplimiento de los objetivos y prioridades del plan y los progra-
mas, en el ejercicio de sus facultades de planeacién, coordinacion, evaluacion y
vigilancia del sistema bancario; verificando que las operaciones en que se haga
uso del crédito piblico prevean el cumplimiento de los objetivos y prioridades del
plan y los programas, y considerando los efectos de la politica monetaria y credi-
ticia, asi como de los precios y tarifas de los bienes y servicios de la administracion
piblica federal, en el logro de los objetivos y prioridades del plan y los programas
(ver articulo 15 de la Ley de Planeacion).
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que en materia de planeacién correspondan a las entidades paraes-
tatales que se agrupen bajo su sector. Como tercera atribucién, les
corresponde elaborar los programas sectoriales; en la elaboracién de
los mismos tomardn en cuenta las propuestas que presenten las en-
tidades del sector y los gobiernos de los Estados, asf como las
opiniones de los grupos sociales interesados; ademds, deberdn ase-
gurar la congruencia de los programas sectoriales con el plan y los
programa regionales y especiales que determine el Presidente de la
Repiblica. Asimismo, les corresponde elaborar los programas anua-
les para la ejecucion de los programas sectoriales. Ademds, deberdn
considerar el dmbito territorial de las acciones previstas en su pro-
grama, procurando su congruencia con los objetivos y prioridades
de los planes y programas de los gobiernos de los Estados. Otra
facultad de las dependencias de la administracion publica federal es
la de vigilar que las entidades del sector que cada una coordine,
conduzcan sus actividades conforme al plan nacional de desarrollo
y al programa sectorial correspondiente, y cumplan con lo previsto
en el programa institucional. Finalmente, deberdn verificar periédi-
camente la relacién que guarden los programas y presupuestos de
las entidades paraestatales del sector que coordinen, asf como los re-
sultados de su ejecucién, con los objetivos y prioridades de los
programas sectoriales, a fin de adoptar las medidas necesarias para
corregir las desviaciones detectadas y reformar, en su caso, los pro-
gramas respectivos.

4) Las entidades paraestatales, de conformidad con el artfculo 17
de 1a Ley de Planeacion, deberdn participar en la elaboracién de los
programas sectoriales, mediante la presentacion de las propuestas
que procedan en relacién con sus funciones y objeto. Ademds, ela-
borardn su respectivo programa institucional,> asf como los anuales. Al
igual que las dependencias de la administracion piblica federal, con-
siderardn el 4mbito territorial de sus acciones, para lo cual atenderdn
las propuestas de los gobiernos de los Estados, a través de la de-
pendencia coordinadora de sector y de conformidad con los linea-
mientos que la misma sefiale. Por ultimo, deberdn asegurar la con-
gruencia del programa institucional con el programa sectorial
respectivo y verificar periddicamente la relacién que guardan sus

ss Este programa requerira autorizacion expresa del presidente de la Repiiblica
y deberi ser claborado atendiendo a las previsiones contenidas en el programa
sectorial correspondiente.
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actividades, asf como los resultados de su ejecucién con los objeti-
vos y prioridades del programa institucional.

5) Finalmente, participardn como 6rganos de consulta permanente
en los aspectos de la planeacién democrdtica relacionados con su
actividad, las organizaciones representativas de los obreros, campe-
sinos y grupos populares; de las instituciones académicas, profesio-
nales y de investigacidn; de los organismos empresariales, y de otras
agrupaciones sociales.

J) Vertientes de la planeacion. Conforme a lo dispuesto en el
articulo 26 constitucional y la Ley de Planeaci6n, se pueden distin-
guir cuatro vertientes en la instrumentacién o ejecucién de la pla-
neacion: de obligacién, de coordinacién, de induccién y de concer-
tacion.5¢

1) Vertiente de obligacion. Se aplica a la administracién piiblica
federal centralizada y a la paraestatal, con las modalidades propias
a la distinta naturaleza de las dependencias y entidades que la in-
tegran.

En la exposicién de motivos de la iniciativa correspondiente a la
Ley de Planeacion, se menciona que el régimen anterior de la ma-
teria habfa adolecido de ciertas insuficiencias:

Una de ellas fue la falta de una clara obligatoriedad del Plan para
los sectores de la Administracién Publica Federal. Como consecuen-
cia no se logré una adecuada vinculacién entre las politicas de de-
sarrollo y los objetivos e instrumentos de la planeacion, dificultando
el cumplimiento del Plan Global de Desarrollo... Por otra parte, la
integracion del Plan Global en fecha posterior a la publicacion de
los planes sectoriales obstaculizé la congruencia de los mismos vy,
por tanto, su expresién en las politicas sectoriales. A esta situacién
contribuyé el hecho de carecer de una definicion precisa de las res-
ponsabilidades y atribuciones que le competen a cada nivel de pla-
neacion.

2) Vertiente de coordinacion. Se refiere a las relaciones de coor-
dinaci6én para la planeaci6n entre la Federacién y los Estados, asi
como, a través de éstos, con los municipios, planteando un esquema
de planeacion de dmbito federal; de ahi se asume una plena libertad de
los gobiernos estatales y autoridades municipales —de acuerdo con

s6 Vid. Rubén Valdez Abascal, “La dimension juridica de las vertientes de
la planeacién”, en La Constitucion mexicana: Rectoria del Estado y economia
mixta, México, UNAM-Porriia, 1985, pp. 363-388.
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sus competencias— para llevar a cabo la planeacién del desarrollo
en sus respectivas jurisdicciones, previendo su coordinacién con la
Federacién, ya que el desarrollo estatal y municipal no se concibe
como algo opuesto o distinto al desarrollo nacional.

A través de los articulos 33, 34, 35 y 36 de la Ley de Planeaci6n,
el Congreso de la Uni6n fijé las bases para que el Ejecutivo federal
coordine, mediante convenios con los gobiernos de las entidades
federativas, las acciones a realizar para la elaboracion y ejecucion
del plan. Estos convenios deben publicarse en el Diario Oficial de
la Federacion, previendo la participacién que corresponda a los mu-
nicipios; asimismo, el Ejecutivo federal debe definir la participacion
de los 6rganos de la administracién publica centralizada que actien
en las entidades federativas, en las actividades de planeacién que
realicen los respectivos gobiernos de las entidades.

En estos convenios el Ejecutivo federal puede convenir con los
gobiernos de las entidades federativas su participacién en la planea-
cién nacional, a través dec la presentacion de las propuestas que
estimen pertinentes; los procedimientos de coordinacién entre las
autoridades federales, estatales y municipales para propiciar la pla-
neacién del desarrollo integral de cada entidad federativa y de los
municipios, su congruencia con la planeacién nacional, asi{ como la
promocién de la participacion de los diversos sectores de la socie-
dad en las actividades de planeacion; los lineamentos metodolégicos
para la realizacién de las actividades de planeaci6n, en el d4mbito
de su competencia; la elaboracién de los programas regionales, asi
como la ejecucién de las acciones que deban realizarse en cada
entidad federativa y que competan a ambos Ordenes de gobierno,
considerando la participacién que corresponda a los municipios
interesados y a los sectores de la sociedad. Para este efecto la Se-
cretarfa de Hacienda y Crédito Piblico debe proponer los procedi-
mientos conforme a los cuales se convendrd la ejecucion de estas
acciones, tomando en consideracién los criterios que seiialen las
dependencias coordinadoras de sector, conforme a sus atribuciones.

3) Vertiente de inducciéon. De acuerdo con lo previsto en la
Constitucion, el capitulo sexto de la Ley de Planeaci6n establece
las bases para que el Ejecutivo federal induzca a los particulares
a realizar las acciones para la elaboracién y ejecucién del plan y
los programas; al efecto, se prevé el manejo de instrumentos de
polftica econémica y social para fomentar, promover, regular, res-
tringir, orientar, prohibir y, en general, inducir acciones de los
particulares.
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4) Vertiente de concertacién. En el mismo capftulo sexto de la
Ley de Planeacion se prevén las bases para que el Ejecutivo federal
concierte con los particulares y las representaciones de los grupos
sociales interesados, las acciones a realizar para la elaboracién y
ejecucién del plan y los programas. Asf pues, de acuerdo con el
sistema juridico-politico mexicano y el régimen de economfa mixta,
el Estado no busca imponer por vias coercitivas determinada orien-
tacion para la sociedad sino concertarla con los distintos sectores
de la poblacién.

Al efecto, el presidente de la Republica podrd concertar, por si
o a través de sus dependencias o entidades paraestatales, con las
representaciones de los grupos sociales o con los particulares inte-
resados la realizacién de las acciones previstas en el plan, a través
de contratos o convenios que, se dice, serdn de cardcter administra-
tivo (derecho publico) y de cumplimiento obligatorio para las partes
que lo celebren. Los mismos deberdn ser congruentes con los obje-
tivos y prioridades del plan y los programas. A fin de asegurar el
interés general y garantizar el cumplimiento de los mismos en tiem-
po y forma, se establecerdn las consecuencias y sanciones que se
deriven de su incumplimiento, en el entendido de que serdn los
tribunales federales los que resuelvan las controversias que se sus-
citen con motivo de su interpretacién y cumplimiento.

8} La participacion social en el sistema nacional de planeacion
democrdtica. El capitulo tercero de la Ley de Planeacién —concre-
tamente el articulo 20—, por su parte, prevé la participacién y con-
sulta de los diversos grupos sociales, con el propésito de que la
poblacién exprese sus opiniones para la elaboracion, actualizacién
y ejecucion del plan nacional de desarrollo y los programas. Asi-
mismo, se prevén como Organos de consulta permanente, en los
aspectos de la planeacion democrética relacionados con su actividad,
a través de foros de consulta popular que al efecto se convocardn, a
las organizaciones representativas de los obreros, campesinos y gru-
pos populares; de las instituciones académicas, profesionales y de
investigacion; de los organismos empresariales, y de otras agrupa-
ciones sociales, asi como los diputados y senadores al Congreso de
la Uni6n. Dejdndose para ulterior reglamentacion, por parte del Eje-
cutivo federal, la organizacién, funcionamiento, formalidades, perio-
dicidad y términos a que se sujetard la participacién y consulta para
la planeaci6n nacional del desarrollo.’’

57 Vid. Roberto Gémez Collado, ‘“La participacién popular en la planeacion
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Sobre este particular, si bien es cierto que cualquier incremento
en la participacion social y politica resulta a la larga benéfico, a la
vez que le proporciona mayor estabilidad a un sistema politico, es
necesario advertir —como atinadamente 1o hace Federico Reyes He-
roles— que debe cuidarse el que tales nuevas instancias extraparla-
mentarias de negociacién politica en manos del Ejecutivo no des-
quicien o debiliten todavia m4s los mecanismos tradicionales, como
son la legislatura y los partidos politicos.’® Para evitar lo anterior,
deben fortalecerse paralelamente las vias tradicionales de participa-
cién politica y reglamentarse en forma objetiva, equitativa, demo-
critica y adecuada la correspondiente participacién social en la
planeacién, recordando que seleccionar quién es interlocutor y quién
no lo es, en si, ya es un poder significativo, y que todo régimen
democritico debe proscribir cualquier vestigio de arbitrariedad.

h) Breve referencia a la planeacion de la educacién superior,
particularmente en las universidades piblicas auténomas. Un aspec-
to importante por definir es el grado de obligatoriedad, si lo hay, del
plan y los programas nacionales para las instituciones de educacion
superior auténomas por ley. Es conveniente recordar que la frac-
cién VII del articulo 30. de 1a Constitucién en vigor —segtin refor-
ma publicada el 9 de junio de 1980— reserva a las instituciones
publicas auténomas, entre otros aspectos, la facultad de autogober-
narse y, especialmente, de determinar a través de sus propios 6rganos
todos sus planes y programas, ya se traten de los de estudio, inves-
tigacion, difusion cultural o, en general, de desarrollo institucional
0 de cualquiera otra indole relacionada con el cumplimiento de sus
fines, por lo que cualquier injerencia de alguna otra instancia —ya
sea gubernamental, sindical u otra—, que pretenda condicionar en
cierta forma la elaboracion o el contenido de dichos planes y pro-
gramas, serfa atentatorio contra la autonomia constitucionalmente
garantizada.>

democratica del desarrollo estatal en México”, Revista de Administracion Piiblica,
México, nims. 55-56, julio-diciembre de 1983, pp. 65-75.

58 Cfr. Reyes Heroles, op. cit., supra, nota 52.

59 Vid. Manuel Barquin y J. Jesis Orozco Henriquez, “Universidad y Consti-
tucién. Un enfoque comparativo”, en Estudios juridicos en memoria de Alfonso
Noriega Canti, México, Porrda, 1991, pp. 59-70; J. Jestis Orozco Henriquez, Ré-
gimen de las relaciones colectivas de trabajo en las universidades piublicas auts-
nomas, México, UNAM, 1993, pp. 132-136.
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Es importante resaltar que el caricter de “auténomas” que se
confiere a ciertas universidades e instituciones de educacién supe-
rior, significa una calificacién especial que las convierte en “orga-
nizaciones atfpicas” y permite diferenciarlas del resto de los or-
ganismos publicos descentralizados. En este sentido, la autonomia
proporciona un alto grado de independencia respecto de la propia
administracién central y supone la existencia de un servicio piblico
que tiene prerrogativas propias, ejercidas por autoridades distintas
del poder central y que puede oponer a éste su esfera de autonomia.

Ahora bien, si sélo se tomara en cuenta que la naturaleza juridica
de todas las instituciones piblicas auténomas de educacion superior
corresponde a la de organismos publicos descentralizados, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios, pudiera llegar a pensarse,
erréneamente, que las instituciones de este tipo de cardcter federal
(como la Universidad Nacional Auténoma de México, la Universi-
dad Auténoma Metropolitana y la Universidad Aut6noma de Cha-
pingo) encuadrarian dentro de la vertiente obligatoria. Cierto es que,
de acuerdo con los articulos lo., 30. y 45 de la Ley Orgénica de la
Administracién Ptblica Federal, por una parte, se establece que
la propia administracién publica federal se divide en centralizada y
paraestatal, incluyendo en esta tltima a los organismos publicos
descentralizados; asimismo, el articulo 90. de la Ley de Planeacion,
por su parte, establece que tanto las dependencias de la administra-
cion piblica centralizada como las entidades paraestatales, “deberdn
planear y conducir sus actividades con sujecién a los objetivos y
prioridades de la planeacion nacional del desarrollo”.

Sin embargo, el alcance de esta ultima disposicion se matiza, en
el caso de las instituciones ptblicas auténomas, de acuerdo con lo
prescrito en el articulo 32 de la misma Ley de Planeacion, ya que,
si bien establece la obligatoriedad del plan nacional de desarrollo
y los distintos programas para las dependencias de la administracion
publica federal, en el 4mbito de sus respectivas competencias, sefiala
la salvedad de que “Conforme a las disposiciones legales que re-
sulten aplicables, la obligatoriedad del plan y los programas serd
extensiva a las entidades paraestatales...”.

Sobre este particular, la exposicién de motivos de la ley propor-
ciona una valiosa orientacién, pues explica que “La obligatoriedad
de la planeacién para la administracién piblica federal, se gradda
en lo que respecta a las entidades paraestatales, considerando su
autonomia en los aspectos patrimoniales y de personalidad juridica,
principalmente”. Por su parte, cabe sefialar que el articulo 30. de la
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Ley Federal de Entidades Paraestatales —publicada en el Diario
Oficial de 14 de mayo de 1986— expresamente establece que “Las
universidades y dem4s instituciones de educacién superior a las que
la ley otorgue autonomfia, se regirdn por sus leyes especfificas”.
Asf pues, de acuerdo con lo dispuesto por la fraccién VII del
articulo 3o. constitucional,®® que garantiza la autonomia universita-
ria, asf como el texto y espfritu de la Ley de Planeacién, no es
sostenible, por una parte, que la planeacién que llevan a cabo las
instituciones publicas de educacién superior, ya sean auténomas o
no, pudiera ser ajena o indiferente a la realizada por el Estado,
formen parte 0 no del sistema nacional de planeacién democrética;
por otro lado, no es vdlido juridicamente, ni conveniente, que las
instituciones publicas auténomas de educacién superior —ya sean
federales o estatales— deban sujetarse rigidamente a las previsiones
del plan nacional de desarrollo y el correspondiente programa del
sector educativo (como es el caso del “Programa Nacional para la
Modernizacién Educativa 1990-1994”, que contempla lo relativo a
la educacién superior), sobre todo si se considera el nivel de espe-
cializacién de sus funciones que, para su mejor realizacién, requie-
ren de la libertad de cdtedra e investigacion, asf como del libre
examen y discusién de las ideas. No debe esperarse de las institu-
ciones de educacién superior, menos aun de las auténomas, una
aceptacion acritica (y por ello irresponsable) de las previsiones del
plan y los programas sectoriales, por lo que cabe apuntar la nece-
sidad de que en el 4mbito del sistema nacional de planeacién de-
mocritica se efectie el didlogo que habrd de suscitarse entre el
Estado y las instituciones de educacién superior autonomas, en re-
lacién con los objetivos y prioridades de 1a planeacioén nacional del
desarrollo, asf como con su actualizacién en la educacién superior.
Consecuentemente con lo que antecede, las diversas disposiciones
de 1a Ley de Planeacion, relativas a las caracterfsticas de los pro-
gramas institucionales de las entidades paraestatales, tampoco resul-
tan imperativamente aplicables a las instituciones publicas aut6no-

60 Vid. Manuel Barquin y J. Jesiis Orozco Henriquez, “Constitucién y auto-
nomia universitaria en Iberoamérica”, en Cuadernos de Legislacion Universitaria,
México, niim. 6, mayo-agosto de 1988, pp. 41-73; Mario Melgar Adalid y J. Jesiis
Orozco Henriquez, “Comentario al articulo 30.”, en Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos comentada, 5a. ed., México, UNAM-Procuraduria Ge-
neral de la Repiiblica, 1994, pp. 8-18.
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mas de educacién superior. Al respecto, el articulo 24 de la propia
Ley establece:

Los programas institucionales que deban elaborar las entidades pa-
raestatales, se sujetardn a las previsiones contenidas en el plan y en
el programa sectorial correspondiente. Las entidades, al elaborar sus
programas institucionales, se ajustardn, en lo conducente, a la ley
que regule su organizacion y funcionamiento.

Precisamente, las leyes orgdnicas de las instituciones que se ana-
lizan (UNAM, UAM, UACH vy, en general, casi todas las universi-
dades publicas auténomas) las definen como auténomas, reservando
a 6rganos internos, en concordancia con la Constitucion, la elabo-
racion, aprobacién, instrumentacién, control y/o evaluacion de sus
planes y programas institucionales. En este sentido, dada su auto-
nomia, la elaboracién de sus programas institucionales habrd de lle-
varse a cabo en tanto entidades no agrupadas en ¢l sector educativo
y, en tal virtud, no coordinadas por la Secretarfa de Educacién Pi-
blica (SEP), que es la dependencia coordinadora de dicho sector en
los términos de los articulos 50 y 51 de la Ley Orgédnica de la
Administraci6én Publica Federal; por consiguiente, el acuerdo del
Ejecutivo federal sobre el particular,®! no incluye a las instituciones
publicas auténomas de cardcter federal mencionadas pues, en caso
de que lo hubiera hecho, violarfa la autonomfa universitaria consti-
tucionalmente garantizada y prevista por las respectivas leyes orgé-
nicas.

Cabe advertir que el artfculo 29 de la Ley de Planeaci6n prevé
la elaboracién de programas institucionales por parte de entidades
paraestatales no agrupadas en sector especifico, correspondiendo a
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico la aprobacion del pro-
grama institucional respectivo. Sin embargo, por las razones expues-
tas en el pdrrafo anterior y de acuerdo con lo dispuesto por la
fraccién VII del articulo 30. constitucional y las leyes orgdnicas
correspondientes, juridicamente la aprobacion del programa institu-
cional en cuestién compete al 6rgano interno previsto y cualquier

61 Acuerdo por el que las entidades de la administracion publica paraestatal
se agruparin por sectores a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo federal se
realicen a través de las secretarias de Estado o departamento administrativo, Diario
Oficial de la Federacion de 3 de septiembre de 1982.
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sujecién o condicionamiento serfa violatorio de la autonomia uni-
versitaria.®?

De las universidades estatales auténomas puede decirse 10 mismo
que de las federales a las que la ley otorga autonomia: La planea-
ci6én de sus actividades, asf como el control y evaluacién de la
aplicacién de sus programas, debe considerarse como una de las
manifestaciones de su capacidad de gobernarse a s{ mismas, que el
Estado les ha otorgado con el evidente propésito de facilitar un
desarrollo de la educacién superior que responda de manera creativa
a las necesidades de la sociedad, aportando pluralidad de soluciones
(ideas, hombres calificados, etcétera) y generando los cambios que
su naturaleza les permite. Por consiguiente, cabe esperar que las
universidades estatales auténomas e, incluso, las que no tienen tal
cardcter en sus leyes orgdnicas, elaboren y apliquen programas ins-
titucionales con graduada libertad respecto de los planes y progra-
mas estatales.

En todo caso, conviene seflalar que, desde el afio de 1978 y como
resultado de una expericncia de mds de treinta afios, las instituciones
de educacion superior, en combinacién con las autoridades educati-
vas de la Federaci6n y de las entidades federativas, han ensayado
un mecanismo ampliamente participativo al que se denomina siste-
ma nacional de planeacion permanente de la educacion superior, el
cual, si bien requiere dc algin fortalecimiento juridico y mayor
impulso en su realizaci6n, pretende resolver la tension aparente en-
tre plancacién nacional y autonomia universitaria.¢?

1) Responsabilidades y sanciones. La ley de Planeacién también
contempla un capitulo de responsabilidades, cuyo objetivo general
es el de procurar la observancia de la ley y la consecuciéon de sus

62 Asi, por ejemplo, el Reglamento de Planeacién de la Universidad Nacional
Auténoma de México fue aprobado el 11 de diciembre de 1985 por el respectivo
Consejo Universitario, en cuyo articulo 60. se prevé que ¢l rector presente a la
comunidad universitaria el programa académico anual de la Universidad.

63 Vid. La planeacidn de la educacion superior en México (Ponencia aprobada
en Ja XVIII Reunién Ordinaria de la Asamblea General de la Asociacion Nacional
de Universidades de Institutos de Ensefianza Superior, en la ciudad de Puebla,
noviembre dc 1978), México, ANUIES, 1982, y Plan Nacional de Educacién Su-
perior. Evaluacion y perspectivas, México, Coordinacién Nacional para la Planea-
cién de la Educacién Superior, 1982; asimismo, J. Jests Orozco Henriquez, ‘Eva-
luacién de los modelos y experiencias de planeamiento universitario a nivel de
Latinoamérica en la ultima década. El caso mexicano”, en Universidades, México,
UDUAL, abril a junio de 1985, pp. 111-137.
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propésitos; por su parte, para asegurar la oportuna y adecuada eje-
cuciéon de los compromisos contraidos entre la Federacién y los
Estados, 1os convenios de coordinacion relativos incluyen sanciones
para su incumplimiento.

Las referidas disposiciones se complementan con la fraccién II
del articulo 47 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Ser-
vidores Publicos que establece como obligacién del servidor el cum-
plimiento de “planes, programas y presupuestos correspondientes a
su competencia”. Ademds, esta ultima ley establece en la fraccién
VII del articulo 70., como causal de juicio politico: “Las violaciones
sistemdticas a los planes, programas o presupuestos de la adminis-
traciéon publica federal, o del Distrito Federal”, que realicen los
servidores publicos sujetos a juicio politico (los senadores y dipu-
tados al Congreso de la Unién, los ministros de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion, los secretarios de Estado, los jefes de
departamento administrativo, los representantes a la Asamblea del
Distrito Federal, el titular del 6rgano u 6rganos de gobierno del Dis-
trito Federal, el procurador General de la Repiblica, el procurador
General de Justicia del Distrito Federal, los magistrados de Circuito
y jueces de Distrito, los magistrados y jueces del Fuero Comin del
Distrito Federal, asi como los directores generales o sus equivalen-
tes de los organismos descentralizados, empresas de participacion
estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y
fideicomisos publicos); en este caso, corresponderd a la Cdmara de
Diputados decidir sobre la acusacién del presunto responsable ante
la Cdmara de Senadores, 1a que resolverd, erigida en jurado de sen-
tencia y a través de las dos terceras partes de sus miembros pre-
sentes, si lo sanciona con la destitucién y/o inhabilitacién, en los
términos del articulo 110 constitucional.®

4. El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994
y la empresa piiblica

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, a cargo del Ejecutivo
federal, se publicé el 31 de mayo de 1989 en el Diario Oficial de
la Federacion, en el cual se propone avanzar hacia el logro de cuatro
objetivos nacionales fundamentales: Primero, defender la soberania

64 Vid. J. Jesis Orozco Henriquez, “Régimen constitucional de responsabili-
dades de los servidores piblicos”, en Las responsabilidades de los servidores pi-
blicos, México, Manuel Porria, S. A., 1984, pp. 109-129.
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y preservar los intereses de México en el mundo; segundo, ampliar
nuestra vida democritica; tercero, recuperar €l crecimiento econo6-
mico con estabilidad de precios, y cuarto, elevar, productivamente,
el nivel de vida de los mexicanos.

La estrategia econ6mica del Plan tiene dos metas primordiales:
alcanzar una tasa de crecimiento cercana al seis por ciento anual y
consolidar la estabilidad, hasta reducir el ritmo anual de aumento
de los precios a un nivel comparable con el de nuestros socios
comerciales.

Con el propésito de lograr estas dos metas econémicas, el Plan
propone en su capitulo quinto el Acuerdo Nacional para la Recupe-
racién Econdémica con estabilidad de precios.

Las tres lfneas bdsicas que propone este Acuerdo para crecer son:
la estabilizacién continua de la economia; la ampliacién de la dis-
ponibilidad de recursos para la inversién productiva, y la moder-
nizacién econémica.

Dentro de este dltimo aspecto quedé incorporada la moderniza-
cién de la empresa piblica, sefialando como linea politica: “Forta-
lecer a la empresa publica para que atienda con eficacia las 4reas
en que su participacion es estratégica o prioritaria para el desarrollo.
Para que sea financieramente sélida y para que preste servicios y
venda productos de buena calidad, a buen precio”. En la presenta-
cién del Plan, el presidente de la Republica seiialé que

la modernizacién econémica serfa inconcebible sin la modernizacién
de la empresa piblica, ya que ésta juega un papel esencial en la
planeacion del desarrollo. Para atender a sus funciones la empresa
publica se sujetard a un profundo proceso de modernizacién estruc-
tural y se concentrard en las dreas estratégicas y prioritarias para el
desarrollo de su actividad.

En relaci6én con la lfnea politica de modernizacion de empresa
publica, se especifica que el Estado mexicano induce y regula la
accién de los sectores privado y social, a la vez que utiliza sus
propios recursos, para cumplir con sus responsabilidades; en todo
caso, las entidades paraestatales que actian en las dreas estratégicas
y prioritarias de la economia, son los instrumentos que emplea el
Gobierno para llevar a cabo dichas acciones. Asimismo, se remarca
que las dreas estratégicas constituyen campos de actividad exclusiva
del Estado, por tratarse de recursos no renovables o vinculados a
la seguridad nacional y estar comprendidas en el articulo 28 cons-
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titucional, respecto de las cuales se reitera el control por parte del
Estado; se ratifica también la participacién del Estado en empresas
consideradas como prioritarias, como los servicios de salud, vivien-
da, educacion y abasto de productos bdsicos, entre otras.

Del mismo modo, se reconoce la importancia de la empresa pi-
blica como instrumento del Estado para cumplir con sus objetivos
econémicos y sociales, pero determinando categéricamente que las
entidades que no retinan las caracterfsticas de estratégicas o priori-
tarias serdn desincorporadas de la administracién piblica conforme
a lo siguiente:

— Liquidando o extinguiendo entidades que hayan cumplido sus
objetivos, carezcan de viabilidad econémica o cuyas activida-
des convenga realizar en otras entidades paraestatales o de-
pendencias de gobierno;

— Fusionando entidades para el mejor aprovechamiento de sus
recursos y de sus procesos productivos, comercializacién o
gestion administrativa;

— Transfiriendo a los gobiernos de los Estados, empresas prio-
ritarias de importancia regional o local, acordes con sus pro-
gramas de desarrollo, y

— Vendiendo empresas que, por no ser prioritarias ni estratégi-
cas, sean susceptibles de ser adquiridas por los sectores social
y privado.

Igualmente, se aclara que la desincorporacién no significa replie-
gue del Estado, ni cesion de espacios que le corresponden, porque
en todo caso, dentro de la modernizacién del sector piblico, la
empresa publica es una organizacién concebida para llevar a cabo
las politicas del Estado, razén por la cual se decide impulsar y
fortalecer al sector paraestatal, de tal forma que todas las empresas
publicas se conviertan en modelos de eficiencia y cumplan con los
objetivos para 1os que fueron creadas.

Finalmente, se sefiala como lineamiento general para las entida-
des, que éstas deberdn ser dotadas de autonomia de gestién, me-
diante el fortalecimiento de sus 6rganos de gobierno, inde-
pendientemente de continuar con la politica de establecer comités
mixtos de productividad.

El Plan, en su numeral 5.3.9,, relativo a la “Modernizacién de la
empresa piblica”, delinea otros aspectos fundamentales para el efec-
to, mismos que son tratados de manera extensiva en el programa
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sectorial de mediano plazo denominado Programa Nacional para la
Modernizacién de la Empresa Publica 1990-1994, a cuyo andlisis
se dedica el tema siguiente.

5. Programa Nacional para la Modernizacion
de la Empresa Piiblica 1990-1994

Este programa fue elaborado por la Secretarfa de la Contraloria
General de la Federacién y publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 16 de abril de 1990. Esencialmente, busca impulsar
y fortalecer al sector paraestatal, de tal forma que todas las empre-
sas publicas se conviertan en modelos de eficiencia y cumplan los
objetivos para los que fueron creadas, lo cual redundard en la cali-
dad y oportunidad de la oferta de los bienes y servicios que produ-
cen. Asimismo, orienta las acciones y ¢l contenido de los programas
sectoriales, institucionales y especiales con €l vinculados y sirve de
base para que las dependencias y entidades de la administracion
publica federal promuevan o realicen las acciones que se requieran
para la modernizacion de las estructuras y el redimensionamiento
de las funciones de las entidades paraestatales.

Dentro de la clasificacion que la Ley de Planeacién hace de los
distintos programas, el que se analiza es un programa sectorial;
consecuentemente, es de observancia obligatoria para las dependen-
cias y cntidades de la administracién piblica federal en el d4mbito
de sus respectivas competencias y funciones. Ademds, las dependen-
cias coordinadoras de sector, en ejercicio de sus atribuciones, deben
adoptar las medidas encaminadas al cumplimiento y ejecucién del
programa, en las vertientes de coordinacion e induccién previstas
en la Ley de Planeacion, atendiendo a los criterios generales que
establezca la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piiblico; asimismo,
para la gjecucion del programa, deben promover la concertacion que
al efecto resulte necesaria con los grupos sociales o los particulares
interesados y verificar periédicamente, a través de los mecanismos
de seguimiento y evaluacién correspondientes, el avance y los re-
sultados del programa, a fin de adoptar las medidas necesarias para
corregir las desviaciones detectadas y promover, en su caso, las
reformas al mismo, Finalmente, las dependencias coordinadoras de
sector y las entidades deben elaborar sus respectivos programas
anuales, los que servirdn de base para la integracién de sus ante-
proyectos de presupuesto anual, a fin de prever los recursos nece-
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sarios para la ejecucién del programa, en tanto que la Secretarfa de
la Contralorfa General de la Federacion, en el dmbito de sus atri-
buciones, hard el seguimiento del programa y vigilard su estricto
cumplimiento.

El contenido del Programa Nacional de Modernizaci6n de la Em-
presa Pdblica 1990-1994, se divide, ademds de la presentacién, en
cuatro apartados: En el primero, el programa expone los términos
para reestructurar al sector paraestatal; en el segundo, introduce los
lineamientos generales para el fortalecimiento de la autonomia de
gestién de las entidades paraestatales; en el tercero, se establecen
las medidas tendentes al incremento de la eficacia, eficiencia y
productividad, y en el dltimo, el programa desarrolla los criterios
para la concertacién al exterior y al interior de las entidades pa-
raestatales.

Ademds de precisar en la presentacion del programa, como ne-
cesidad para la modernizacién del sector paraestatal, continuar con
la desincorporacién de empresas no estratégicas ni prioritarias, a fin
de fortalecer el papel rector del Estado, se plantcan los siguientes
objetivos: Redimensionar la estructura y funcionamiento del sector
paraestatal; consolidar a los 6rganos de gobierno de cada entidad;
promover la autonomfa de gestion de las entidades; lograr que las
entidades cumplan con los objetivos para los que fueron creadas, y
establecer la concertacién como principio bdsico de las relaciones
que sostengan las entidades.

Al efecto, en el programa se establecen los siguientes lineamien-
tos:

a) Racionalizar los recursos escasos con que cuenta ¢l Estado
mexicano para el logro de sus objetivos fundamentales, de tal suerte
que dichos recursos sean destinados a lo prioritario y de esta manera
se garantice a los mexicanos un minimo de biencstar.

b) Continuar la desincorporaciéon de empresas no estratégicas ni
prioritarias para que los recursos que se liberen con motivo de la
misma se asignen a atender las prioridades requeridas para el bie-
nestar ciudadano: Agua potable, escuelas, centros de salud, vivien-
da digna, generacién de nuevos empleos, abasto popular, pringipal-
mente.

¢) Fortalecer a las entidades que actian en las 4reas estratégicas
y prioritarias a través de allegarles recursos que les permitan de-
sempefiarsc con criterios de alta eficacia, eficiencia y productividad,
de tal sucrte que se fortalezca el papel rector que el Estado mexi-
cano tiene asignado constitucionalmente.
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d) Mantener la propiedad y el control de las entidades encargadas
de las dreas estratégicas sefialadas en el articulo 28, parrafo cuarto, de
la Constitucion, asf como mantener la participacion en las entidades
que atiendcn las dreas consideradas como prioritarias.

e) Profundizar 1a modernizacién de las entidades estratégicas y
prioritarias, con un claro criterio que evite la confusién de las em-
presas publicas propiamente dichas con las entidades de servicio
institucional.

Al respecto, se precisa que la diferencia entre entidades de ser-
vicio institucional y empresas publicas atiende a la finalidad y los
resultados de cada una de ellas. Las entidades de servicio institu-
cional son aquellas que cumplen con una clara funcién social, me-
diante la prestacién de servicios publicos, la realizacién de activi-
dades de promocién del desarrollo, de investigacion, salud y
educaci6n, asi como de regulacion del mercado, distribucion del
ingreso y de desarrollo social o regional, las cuales son medibles
por su capacidad de atencién a las demandas sociales; en cambio,
las empresas piblicas, en virtud del tipo de bienes o servicios que
producen, tienen objetivos preponderantemente econdémicos y, en
consecuencia, se sujetan a criterios de rentabilidad financiera, esto
es, se ajustan a pautas de costo/beneficio econémico, con base en
el estudio y anélisis del mercado en que actian (véase, al respecto,
también el articulo 31 del Reglamento de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, publicado en el Diario Oficial de la Fede-
racion de 26 de enero de 1990). Es asf como se establecen objetivos
y criterios de operacién distintos para las entidades de servicio ins-
titucional y las empresas piblicas.

Los objetivos de las entidades de servicio institucional tendrdn
que ajustarse a los programas sectoriales y especiales; el compor-
tamiento de la demanda de los servicios; las prioridades institucio-
nales de conformidad con los recursos disponibles; la infraestructura
de los servicios disponibles y la cobertura alcanzada en aiios ante-
riores, asf como la disponibilidad del personal especializado de apo-
yo y de administracion.

Por su parte, las metas y objetivos de las empresas publicas se
establecen conforme a los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
y de los programas sectoriales y especiales; el andlisis real del mer-
cado en que participa la entidad, asi como la capacidad financiera
de la empresa y los niveles de produccién, ventas y comercializacion.

Asimismo, se seilalan como indicadores para evaluar a las enti-
dades de servicio institucional y las empresas piblicas a la efica-
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cia, la eficiencia y la productividad. Al respecto, se reitera que la
rentabilidad financiera serd un indicador importante en la empresa
publica y no necesariamente en las entidades de servicio institu-
cional.

En consecuencia, las empresas ptiblicas propiamente dichas, por
los tipos de bienes y servicios que producen, deben sujetarse a cri-
terios de rentabilidad y regirse de acuerdo con la competencia que
impone el mercado para su mejor desempefio y mds alta utilidad
social; como lo sefiala el programa, dentro de 1a modernizacién del
sector publico, la empresa publica es una organizacién concebida
para llevar a cabo politicas del Estado. Su calidad de empresa y su
cardcter publico la distinguen como una organizacién peculiar; es
producto de las politicas nacionales y debe estar sujeta a ellas sin
perder de vista su cardcter empresarial y, por tanto, debe igualmente
atender a exigencias de eficiencia y productividad dentro de un re-
novado marco juridico y con estricto control en el. cumplimiento
de las politicas, los programas y los presupuestos. Uno de los pro-
poésitos centrales de las empresas piblicas serd la calidad y oportu-
nidad de la oferta de los bienes y servicios que producen. Por todo
ello, continda sefialando el programa, se impulsard y fortalecerd el
sector paraestatal de tal forma que todas las empresas piblicas se
conviertan en modelos de eficiencia, cumplan los objetivos para los
que fueron creadas y se apeguen a las normas que las rigen. El
administrador publico tiene un compromiso muy claro en ese sen-
tido con la sociedad, propietaria de los recursos que administra. Se
prevé el perfeccionamiento del marco normativo (como es el caso
de la promulgacién del Reglamento de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales que, como se indicd, se publicé en 1990) de la empresa
publica, a efecto de hacer coincidir sus fines de servicio, concebidos
en el derecho piublico, con la eficiencia, eficacia y productividad
que su modernizacién reclama.

f) Buscar elevar la productividad y mejorar los incentivos de la
empresa puiblica, asf como profundizar el proceso de descentraliza-
cion a través de la desregulacién y simplificaci6n, tanto al interior
como al exterior del sector publico. Para ello, se eliminardn obs-
tdculos y pricticas obsoletas que impiden mayor dinamismo y 6p-
tima actividad.

g) Eliminar la reglamentacion excesiva a la que estdn sujetas para
que no sean las instancias centrales las que las administren.

h) Dotar a las empresas piiblicas de autoridad de gestion, a través
del fortalecimiento de sus 6rganos de gobierno.
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i) Requerir que asuman el compromiso de alcanzar una mayor
autonomfa financiera.

j) Definir las Ifneas de autoridad, asi como los objetivos globales
y particulares de cada empresa, para evaluar con mayor certeza sus
resultados.

k) Desarrollar un adecuado sistema de evaluacién para estimular
Ia eficiencia, a fin de premiar o penalizar los resultados.

1) Perfeccionar el diseiio, ejecucion, seguimiento y evaluacién de
los convenios de desempefio de las empresas, con sentido claro de
sus administradores.

m) Incrementar la productividad como apoyo sustantivo para su-
perar la problemdtica actual. En este sentido, se reconoce al recurso
humano como fundamental. Por ello, se continda con el estableci-
miento de comités mixtos de productividad y la realizacién de pro-
gramas integrales de capacitacion y desarrollo orientados a este fin.

n) Fortalecer el didlogo y la concertacién con las organizaciones
de los trabajadores porque de ellos depende el cumplimiento de los
objetivos institucionales, entre ellos 1a modernizacién de la empresa
publica.

i) Incrementar la intervencién y participacién de los diferentes
niveles de decisi6én de la administracién publica, especialmente de
los cuadros directivos de las propias entidades.

o) Fortalecer los cuadros de empresarios publicos altamente ca-
lificados, con capacidad y claro compromiso social, para que asu-
man plenamente la responsabilidad de dirigir y administrar las 4reas
estratégicas y prioritarias propiedad de la nacién.

IV. REGIMEN JURIDICO DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES

El artfculo 90 de la Constitucién federal —segiin reforma publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacién de 21 de abril de 1981 —
establece que la administracién piblica federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la ley orgdnica que expida el Congreso de
la Unién, la cual distribuird los negocios del orden administrativo
de 1a Federacion que estardn a cargo de las secretarfas de Estado y
los departamentos administrativos, a 1la vez que definird las bases
generales de creacién de las entidades paraestatales y la intervencién
del Ejecutivo federal en su operacion. Las leyes —termina previen-
do este artfculo— determinardn las relaciones entre las entidades

DR © 1994. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México





