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I. INTRODUCCION

Hemos elegido un tema que creo tiene una gran actualidad y, sobre
todo, una trascendental importancia: la planeacién. A través de ella,
y dependiendo del enfoque que se le dé, podemos, o bien lograr una
democratizacién, o bjen un aumento del autoritarismo en nuestras so-
ciedades. Entender que la planeacién no es sélo un elemento técnico,
sino que es el gran puntal del desarrollo de un pais, entendido como
mecanismo plural de toma y ejecucidn de decisiones con la finalidad
de alcanzar un estadio comiin, es trasladar el enfoque de los aspectos
meramente economistas y reduccionistas, hacia uno auténtico, en donde
sea tratado desde los angulos politico, econémico, social y, sobre todo,
vy en su méas amplio sentido, democratico.

En nuestros dias, en los que con renovado impetu se promueve y
se cuestiona el intervencionismo estatal, marco natural de la planifi-
cacién, debemos tratar de establecer claras respuestas sobre lo que
debe ser y hacia donde debemos dirigirnos, para tratar de formularlas
y de resistir mejor los embates que estan y seguiran dando sus im-
pugnadores. Para nosotros, una de las maneras de lograrlo es a través
de la ampliacién que se le dé a los canales de participacién, para con-
vertirla en el mecanismo que maneje, como resultado, un proyecto
auténticamente nacional.

El hablar de México obedece a varias razones: primera, es el caso
que mejor conocemos; segunda, acaba de ser elevada la planificacién
a rango constitucional, y tercera, los planteamientos y conclusiones
finales son tutiles no soélo a México, sino, creemos, también a otros
paises de América Latina debido a la situacién similar que guardan,

Para lograr un enfoque total del tema, nos referiremos brevemente
a los elementos que constituyen el marco teérico de la planeaciéon, para
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introducirnos asi a considerar la evolucién histérica que la misma ha
tenido en México, atendiendo principalmente a sus aspectos partici~
pativos.

Mas adelante analizaremos la organizacién y el funcionamiento del
Poder Legislativo federal mexicano, pero sélo en aquellos aspectos re-
lacionados con la planeacién, para concluir con la presentacién del
modelo deseable de accién del propio Poder Legislativo en tratandose
de esa materia. Todo esto representa, segin nosotros, una contribu-
cién para lograr una verdadera planeacién democratica, con todas las
implicaciones que ella trae aparejada.

II. MARCO CONCEPTUAL DE LA PLANEACION

La planeacién no es un fendémeno aislado, ni tampoco surgié es-
pontaneamente, sino que se enmarca dentro de una actividad mucho
mas amplia y compleja como lo es el intervencionismo estatal. Antes
de destacar los aspectos mas importantes de la planeacién, dedique-
mos nuestra atencioén al intervencionismo, especialmente hacia el que
se da en América Latina,

En relacién con la aparicion de este modo de actuacién estatal,
Marcos Kaplan afirma: ‘'si bien las raices del intervencionismo esta-
tal aparecen ya en el periodo colonial y durante mas de un siglo de vida
nacional independiente, el fenémeno emerge y se afina en plenitud
sobre todo a partir de 1930...".1

Durante esos afios se presenta una profunda crisis dentro del sistema
capitalista mundial, al término de la cual, lejos de desaparecer el inter~
vencionismo presenta nuevos aspectos y una mayor agresividad hacia
los paises del area en cuestién, Estos resienten una serie de crisis
politicas repetidas, producidas por la pérdida del sustento econémico
de las élites dominantes y por el agravamiento de las condiciones
materiales de las clases populares, influidos por la presencia de centra-
dicciones en los focos hegeménicos.

Ante la pérdida y la exigencia, el Estado requiere darse un nuevo
papel, que consiste tanto en un alejamiento de los grupos tradicionales
de poder, en la formacién de nuevos grupos o sectores econémicos, ¥y
en la adopcién de ciertas medidas que favorezcan una legitimacién
popular. Estas sencillas definiciones implican un cambio radical dentro

1 Kaplan, Marcos, Sociedad, politica y planificacién en América Latina, México,
1INAM, 1980, pp. 2 v ss.; Gonzalez Casanova, Pablo (coord.), América Lafina en
los afos freinta, México, LINAM, 1977,
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del esquema hasta entonces presente, manifestado con particularidades
en el régimen monetario y crediticio; en el establecimiento de ciertas
empresas publicas, con un papel tanto de coadyuvante a la iniciativa
privada como de satisfaccién hacia ciertas necesidades politicas; en el
planteamiento, aunque sea incipiente, de una politica de desarrollo li-
gada con esos mismos centros hegeménicos; con la precaria adopcién
de un Estado social de derecho, etcétera,

Dentro de esa bisqueda afirmativa y a partir de la década de los
cincuenta, aunque existen antecedentes regionales, se empieza a buscar
la adopcién de mecanismos de planeacién, los cuales permitiran, dada la
racionalizacion de ciertos factores econémicos y la voluntad definida
del Estado, lograr la conquista de metas econdmicas, primeramente,
pero que incidiran notablemente en el resto de los factores a su cargo.
Es de esta manera como nos introducimos cada vez mas en la logica
de la planeacién, la cual desemboca, como es el caso de Meéxico, en su
elevacién a rango constitucional.

El maestro Marcos Kaplan ha encontrado una linea evolutiva que
va de un mero intervencionismo hasta llegar a la planificacién, como
¢l la Nlama. El intervencionismo refleja “una variedad de ejercicios
frecuentes pero no sistematizados”, de tal manera que mas que buscar
una orientacién de la economia, se trata de aminorar sus resultados.
Una sequnda etapa esta marcada por el dirigismo, que viene a ser una
“injerencia estatal mas sistematica, destinada a orientar a la economia
y la sociedad en un sentido determinado”. Mediante esta forma de
intervencién se trata de solventar contradicciones del capitalismo, asi
como tratar de preverlos para evitarlos, en lo posible. La iltima etapa
esta dada por la planificacion, mediante la cual, y partiendo de un
conocimiento de los procesos socioeconémicos y politicos, se pretende
mantener, reformar, modificar o reemplazar un esquema social.?

Asi, por planeacién entendemos “una técnica de intervencién a partir
de un diagnéstico integral del proceso socioeconémico y politico, y de
sus leyes, y que inserta en la carta fundamental, define un proyecto
nacional en funcién de objetivos precisados en una ideologia constifu-
cional y politica”.* Esta definicidn tiene, para nosotros, la ventaja de
ampliar la visién, a veces todavia aceptada, en cuanto al aspecto mera-
mente econémico de la planeacién, para extenderla a fin de entender
su actuacién global dentro de una sociedad.

* Kaplan, Marcos. "Planificacién y cambio social”, Nuevo derecho constitucional
mexicano, México, Porria, 1983, pp. 146-154; Bettelheim, Charles, Problemas téc-
nicos y practicos de la planificacion, Madrid, Tecnos, 1971.

% Witker, Jorge, Derecho econdémico, México, Harla, 1985, pp. 54 v 55.
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A partir del sistema econémico elegido por la sociedad, sea este de
tipo centralmente planificado o de economia mixta.* se puede estable~
cer el modelo de planeacién aplicable a la misma. En razén de la
distincién anterior, la planeacion ha podido dividirse en total, impe-
rativa o centralizada, y parcial, Hexible o indicativa.

El modelo centralizado implica la actuacién sobre todas las variables
y sobre la sociedad en general, sin que ésta pueda actuar de manera
diversa. Por ello se dice que "La planificacién de tipo soviético
se basa y se legitima en una institucionalizacion y en una legalidad
explicitas”®

A través de una planificacién central, es posible determinar qué,
cuanto y cémo producir determinados bienes, fijar sus condiciones de
distribucién, sus precios, los modos de comercializacién, etcétera, con
la particularidad de que todos esos aspectos tienen un caracter obliga-
torio, y, por lo tanto, aquellos que no cumplen con el plan se encuentran
sujetos a una serie de sanciones tipificadas precisamente para esos
casos.® Este modelo es aplicado en la Unién Soviética (desde 1928)
en China, en Europa Oriental, Cuba y el sudeste Asiatico.

Para que pueda darse este tipo de planificacién, se hace necesario
que existan ciertas caracteristicas econdmicas, lag que para el econo-
mista soviético Bogolepov son “la propiedad del Estado (tierra, sub-
suelo, aguas, bosques, fabricas, barcos, empresas agricolas del Estado
o sovjoses) y la propiedad cooperativa y Koljosiana {empresas co-
operativas de produccién agricola ~koljoses—, de comercio —coope-
rativas de consumo— y artesanales)”.?

En los casos en los que se presenta un régimen de economia mixta,
las caracteristicas de la planeacién son distintas, debido a la concu-
rrencia de sectores cuya existencia y actuacién estan garantizadas
por ley. Al mode'o de planeacién presente en estos paises se le deno-
mina indicativa, inductiva o flexible, debido a que no se impone juri-
dicamente a la totalidad de los elementos sociales, sino que sélo es
obligatorio para los 6rganos de la administracién piblica, por lo
que obliga, de alguna manera, a los érganos legislativos, principal-
mente por lo que se refiere al reglamento financiero, pero no tiene la

r

¢ Carrillo Flores, Antonio, “El concepto de la economia mixta”, Nuevo derecho
constitucional mexicano, cif. nota 2, pp. 81-93.

% Kaplan, Marcos, op. cif. nota 2, p, 159,

¢ Gordillo, Agustin, Planificacion, participacion y libertad en el proceso de
cambio, Buenos Aires, Macchi, 1973, pp. 76 y 77.

7 Bogolepov, M., “Les finances de 1'Union Soviétique”, Revie FEconomique In-
ternafionale, julio de 1937, pp. 36-60; citado por Bettelhe:m, Charles, op. cif. nota
2, pp. 63 y 64.
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posibilidad de hacer lo mismo para con los demas niveles de gobierno
{en el caso de un Estado federal), ni mucho menos con los particu~
lares, siendo los mecanismos utilizados para lograr que estos ultimos
actien de acuerdo con los lineamientos generales resultantes de la
planeacién, los convenios que, come mero acuerdo de voluntades, im-
ponen y conceden a las partes derechos y obligaciones reciprocas.

El Estado buscara entonces regular de una manera racional su pro-
pia actividad y ofrecer a los demas sectores, regidos por otra logica,
los incentivos necesarios y algunas medidas indirectamente coactivas,
para que contribuyan a alcanzar los objetivos marcados, Para don
Luis Sanchez Agesta, este tipo de planificacién “marca objetivos eco-
némicos nacionales, éticos y sociales al desarrollo econémico, orientando
y coordinando la iniciativa privada y la libre competencia™.?® ]

Dentro de los mecanismos con que cuenta el Estado para orientar
a los sectores social y privado, estan la politica fiscal, que convierte al
presupuesto en una politica econdmica; la posesién por parte del Es-
tado de ciertos recursos y actividades; “la regulacién de la industria
y el comercio a través de la politica aduanera, subsidios y compensa-~
ciones’; el control indirecto de grandes empresas; el control de la
politica salarial; el control de los precios de los productos, etcétera.
Todas estas politicas pueden ser enmarcadas dentro de un plan na-
cional, y mediante ellas influir de manera decisiva en el comporta-
miento de la totalidad.

Por otra parte, y como lo dijimos anteriormente, la naturaleza de
la planeacion rebasa los aspectos meramente econdémicos, al constituirse
en un instrumento politico de primer orden y en un controlador social.
Ese proceso de planeacién desembocara en la formacién de un plan,
et cual contendra, de manera general, al conjunto de disposiciones ten-
dentes a alcanzar un determinado fin que, a su vez, se desarrollara
a través de programas mucho mas especificos. La posibilidad inter-
vencionista se concretard entonces en un plan, el cual servird para
poner en marcha el cimulo de aspiraciones presentes en un pais; no
es mas que el conjunto de disposiciones tomadas con vista a la eje-
cucién de un proyecto”,? siendo lo importante determinar la naturaleza
de las disposiciones, el modo de ejecucién y, sobre todo, el proyecto
sobre ¢cémo deberia de darse todo lo anterior,

8 Sanchez Agesta, Luis, Principios de teoria politica, Madrid, Editora Nacional,
1979, pp. 580-581.
9 Bettelheim, Ch., op. cit. nota 2, p. 40.
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III. L.a pLaneACION EN MExico

A pesar de haberse introducido constitucionalmente la planeacién en
nuestro pais a partir de las reformas de 1983, existen algunos ante-
cedentes aislados y de alguna manera inconstantes, de los que es
conveniente dar cuenta rapidamente antes de entrar al analisis de las
reformas mencionadas.’

Como punto inicial, podemos considerar a la ley sobre Planeacién
General de la Republica, publicada en el Diario Oficial el 12 de julio
de 1930, siendo presidente Pascual Ortiz Rubio. Dicha ley no surge
aisladamente, estad inmersa en el fenémeno intervencionista que tiene
sus comienzos precisamente en esa década, no sdlo en México, sino
también en América Latina,'? fenémeno que, a partir de entonces, ha
sido una constante de nuestra historia.

Pero regresando a la ley de Planeacién General, diremos que ésta
fue un pequefio documento de sélo 19 articulos, promulgado con el
proposito de

coordinar y encauzar las actividades de las distintas dependencias
del Gobierno para conseguir el desarrollo material y constructi-
va del pais, a fin de realizarlo de una forma ordenada y armémica,
de acuerdo con su topografia, su clima, su poblacién, su historia
y tradicién, su vida funcional, social y econémica, la defensa na-
cional, la salubridad pablica y las necesidades presentes y futuras
(articulo 1o0.).

Para lograr los objetivos anteriores, se previa la formacién de un
Plan Nacional de México, que seria formulado por una Comisién Na-
cional de Planeacién, en la cual se daba preponderancia a la partici-
pacion de los érganos de la administracién publica federal, alguna a
ciertos 6rganos de la sociedad civil y ninguna a las entidades fede-
rativas o municipales, ni al Congreso de la Unién.!®

10 Diario QOficial del 3 de febrero de 1983.

11 Nosotros mencionamos tnicamente algunos de los casos mdas importantes, pero
puede consultarse para conocer detalladamente el desarrollo planificador en México,
la obra de: Cecefia Cervantes, José Luis, La planificacién econdmica nacional en
los paises atrasados de orientacion capitalista. (El caso de México), México, UNAM,
1982,

12 Véase nota nim. 1,

13 La Comisién Nacional de Planeacidn se constituira, segin lo dispuesto en el
articulo 50. de la mencionada Ley, por: un representante técnico de cada una de
las secretarias y departamentos de Estado, del Departamento del Distrito Federal,
y de los territorios de la Federacién; cinco representantes de la Comision Perma-
nente del Congreso Nacional de Planeacién; un representante de la Universidad
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De la mencionada Comisién, no se establecieron en la lLey mas
aspectos que los relativos a la “'sectorizacién”, a favor de la Secretaria
de Comunicaciones y Obras Publicas {articulo 50.), a la presidencia
honoraria a cargo del presidente de la Repiblica, y ia titularidad al
Secretario de Comunicaciones (articulo 60.), y a la renovacién parcial
de los miembros cada afic {articulo 70.). Para todos los demés as-
pectos de caracter organico, se remitia a un reglamento, el cual hasta
donde tenemos conocimiento nunca se promulgd.

Ademas, se constituyé una Comision de Programas a cargo de la
misma Secretaria, encomendandosele los estudios, planes y programas
enumerados en la presente ley. Dicha Comisién se integraria por las
personas que estableciera el Reglamento, por un representante técnico
de cada una de las secretarias y departamentos de Estado, del De-~
partamento Federal y de los territorios de la Federacion, presidién-
dola el mismo secretario de Comunicaciones (articulo 90.).

Las facultades de ambas comisiones {articulos 30. y 10} eran suma-
mente restringidas y no tenian un alcance nacional e integrador, debido
a que no involucraban al sector piblico ™ ni al privado, no contaban
con la participacién de los restantes niveles de gobierno, ni se apoya-~
ban en el Congreso de la Union.

Posteriormente, en 1933, Abelardo L. Rodriguez “establecié un ér-
gano técnico consultivo del presidente de la Repiiblica, denominado
Consejo Nacional de Economia de los Estados Unidos Mexicanos,
constituido por una base mas representativa y con funciones de atender
consultas, formular iniciativas y recomendaciones y... realizar inves-
tigaciones en materias econémicas’.'®

Nacional Auténoma de Meéxico, y un representante de cada una de las instituciones.
siguientes: Academia Nacional de Historia y Geografia, Asocizcion de Ingenieros
v Arquitectos, Médica Mexicana, Nacional para la Planificacién de la Repiiblica
Mexicana, Barra de Abogados, Centro Nacional de Ingenieros, Comision Nacional
Bancaria, Nacional de Turismo, Confederacién de Camaras Agricolas, de Camaras
de Comercio, de Camaras Industriales, Sociedad de Arguitectos Mexicanos, Cienti-
fica “Antonio Alzate”, Mexicana de Geogralia y Estadistica, Unién de Propietarios.
de Casas, y por cada una de las instituciones que por unanimidad acepte la Comi-
sion Nacional.

14 A este respecto, sélo se establecia una actuacién de arbitro por parte del
Ejecutivo, para resolver las diferencias entre las distintas partes del plan. sea en
st funcién o en su ejecucién (articulo 12); el reconocimiento de utilidad pablica a
las obras aprobadas por el presidente en relacién con el Plan Nacional o los pro-
gramas (articulo 14), y la necesidad de gue los proyectos para obras materiales
formulados por las dependencias fueran aprobados en el Plan Nacional para poder
ejecutarse (articulo 15),

15 Chavez Nieto, José: Gildardo Héctor Campero y Cipriano Flores Cruz, “Cro-
nica de disposiciones”, Revista de Administracion Pablica, México, néms. 55-56,
julio-diciembre de 1983, p. 393. De este magnifico trabajo nos serviremos repetida-
mente en el curso de nuestra exposicién,
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El 18 de julio de 1933 el Ejecutivo nombré a una Comisién Técnica
de Colaboracién para que auxiliara al Partido Nacional Revolucionario
en la formulacién del Plan Sexenal de gobierno, mismo que inicié sus
labores en junio de 1933, y fue aprobado en la sesion celebrada en
Querétaro el 4 de diciembre de ese mismo afio, mediante un acuerdo
entre los planteamientos de la Comisién de Colaboracién y los de la
Comisiéon de Programa del propio partido. El documento es dado a
conocer en 1934, y sirve como plan de gobierno al general Lazaro
Cardenas. Resulta entonces que el llamado Plan Sexenal no es sino
el resultado de una actividad partidista, pero que, dadas las peculiares
vicisitudes politicas del momento, pareciera como si el mismo tomara
un caracter verdaderamente nacional. El llamado Plan Sexenal cuenta
con un preambulo, que es el resultado del dictamen de la Comisién
designada en Querétaro para el estudio del propio Plan y de secciones
relativas a agricultura y fomento, promocién agricola, irrigacién, ri-
queza pecuaria y forestal, trabajo, economia nacional, comunicaciones
y obras piblicas, salubridad piblica, educacién, gobernacién, ejército
nacional, relaciones exteriores, hacienda y crédito piblico, y obras y
construcciones de las comunidades.’® El plan quedé entonces redactado
por ¢l Ejecutivo y el partido predominante, sin participacién popular
de otros poderes, v "'se desarrollard en seis etapas anuales sucesivas,
cada una de las cuales serd debidamente planeada y calculada por el
Ejecutivo de la Unién, con la colaboracién del Partido...”

En ese mismo afio 7 se promulgd la Ley que establece el Consejo
Nacional de Economia de los Estados Unidos Mexicanos, con el pro-
pésito, como lo aslentan sus considerandos, de “asociar progresiva-
mente a la Administracion todas las fuerzas sociales y todas las
actividades econdmicas, a fin de alcanzar la unificacion de la conciencia
nacional, el acrecentamiento de las riquezas y su mas equitativa dis-
tribucién”, El Consejo tenia facultades para resolver las consultas que
sabre materia econémica le formulara el Ejecutivo; presentar ante éste,
iniciativas para el mejoramiento de las condiciones econémicas y so-
ciales, y hacer las investigaciones necesarias para lograr el adecuado
desempefio de las funciones anteriores (articulo 20.). El Ejecutivo no
estaria obligado por los lineamientos o dictamenes de la Comision
{(articulo 40.). Su integracién era bastante plural, tal y como se des-
prende del articulo 70, de la Ley.

En febrero de 1939 se iniciaron los trabajos para aprobar el Se-
gundo Plan Sexenal, en donde intervino nuevamente el partido pre-

16 Cardenas, Lazaro, “Plan Sexenal’, Documentos 1, México, PRI, s/f.
17 DNario Oficial del 1 de agosto de 1933,
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dominante, llamado en ese entonces Partido de Ia Revolucién Mexicana.
En septiembre de ese afio se entrego el plan a la asamblea sexenal del
partido, y en noviembre fue aprobado. Nuevamente intervinieron en |a
etapa de la formulacion, miembros del partido y personal del Ejecutivo,
por lo que no tuvo un caracter democratico ni plural. Los estados miem-
bros de la Federacién no participaron en esta primera erapa, pues se
pretendié establecer “un organismo integrado por representantes de la
Federacién, de los Estados, de los Territorios v del Distrito Federal, que
determine la competencia tributaria entre Federacién, Estados y Muni-
Cipios y la unificacién de los sistemas impositivos del pais”.1s

Mediante Decreto publicado en e] Diario Oficial del 9 de julio de
1942 se creé la Comisién Federal de Planificacion Econémica, como
organismo consultivo de la Secretaria de la Economia Nacional, Se
integré por siete vocales, que serian los secretarios de Hacienda
y Crédito Publico, de Agricultura y Fomento, de Comunicaciones y
Obras Publicas, del Trabajo y Prevision Social, y de la Marina Na-
cional (articulo 20.). El presidente seria el secretario de Economia
(articulo 40.), y habria ademas la presencia de representantes técnicos
con voz, pero sin voto, de cada uno de los consejos nacionales obrero-
patronales, de Ferrocarriles Nacionales y de Petréleos Mexicanos
(articulo 30.).

Durante el sexenio de Miguel Aleman no se dio un plan, sino que
durante su campafia electoral se formaron las llamadas “conferencias
de mesa redonda”, como una posibilidad de que las fuerzas sociales le
hicieran saber al candidato sus inquietudes y necesidades, para que
éste los tomara en cuenta en su ejercicio. Se crea en ese entonces la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, como
drganismo de control de las actividades de Ia administracién centra-
lizada y paraestatal. También es en este tiempo cuando “se abrid a
la discusién la conveniencia de establecer una entidad poderosa, cuyas
facultades le dieran preferencia a una Secretaria sobre otras” preten-
diéndosele denominar Secretaria de Planeacién y Presupuesto, la cual,
finalmente no llegé a establecerse.!®

Para el sexenio 1953-1958 se formuls el Programa Nacional de
Inversiones, el cual estuvo a cargo del Comité de Inversiones, me-
diante el que se trataba a base de politicas financieras y crediticias
lograr un desarrollo econémico estable, una mejor distribucién de] in-

'8 Cecedia Cervantes, José Lais, op. cif, nota 11, p. 75, )
'" Ruiz Duefias, Jorge, "La via de la planificacién nacional”, Revista de Admi-
sistracion Pibiica”, Meéxico, nims. 55 y 56, julio-diciembre de 1983, p. 37,
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greso y un aumento de la produccién en ciertos sectores estratégicos.?®
También durante este periodo (1958), la Secretaria de Bienes Na-
cionales pasé a ser la Secretaria del Patrimonio Nacional, conservando
las funciones de control y vigilancia de las actividades de la admi-
nistracién central y paraestatal. En ese mismo afio se estableci6, me-
diante reforma a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado,
publicada en el Diario Oficial del 24 de diciembre de 1958, la Secretaria
de la Presidencia, la cual actuaba como una oficina del Ejecutivo en-
cargada de obtener y procesar los datos necesarios para la elaboracién
del programa de gasto publico e inversion; prepara los proyectos de
ley que se enviaran al Congreso; actuar como érgano de coordinacién
y enlace entre los distintos 6rganos de la administracion, y planear y
vigilar a los organismos centralizados y paraestatales.

En 1962 se integré la Comisién Intersecretarial para la formulacién
de planes econémicos y sociales a corto y largo plazo, siendo su fun-
cién la de elaborar los planes necesarios para contribuir al desarrollo
econémico y social, y definir, con base en ellos v en las posibilidades
del pais, las politicas de gasto e inversion. La Comisién, formada por
representantes de las secretarias de Hacienda y de la Presidencia, ela-
borarian los planes para mediano y largo plazos y los someterian a
la aprobacién del presidente, sin establecerse un mecanismo de parti-
cipacién social alguno. Esta Comisién, creada mediante acuerdo publi-
cado en el Diario Oficial el dia 2 de marzo de 1962, no es sino el
resultado de la decision tomada por el Ejecutivo el 7 de julio de 1961,
mediante la cual, y a fin de lograr una mas adecuada distribucion del
ingreso, propone en el apartado segundo que “las Secretarias, De-
partamentos de Estado, Organismos Descentralizados, y empresas de
participacién estatal, aporten a la Secretaria de la Presidencia, los
programas, proyectos, estudios, informes y ayuda técnica que ésta re-
quiera”, para lograr un franco proceso de planeacién’.

En 1963 se presenté un proyecto de ley de planeacién ante la Ca-
mara de Senadores, en el que se establecia que cada seis afios el Eje-
cutivo enviaria a la Comisién Federal de Planeacién —la cual estaria
formada por nueve miembros, designados por el propio Ejecutivo, de
los cuales cuatro debian ser economistas—, las metas planteadas para
el sexenio. Elaborando, con base en esas metas sus distintas comisiones
claborarian un proyecto que seria enviado a la Comision federal.

20 “El Comité de Inversiones estaba integrado por representantes de las Secrc-
tarias de Hacienda y de Economia, y funcion¢ baje la autoridad de la propia
Secretaria de Hacienda, del Banco de México y de Nacional Financiera,” Cecefia
Cervantes, José Luis, op. cif. nota 11, p 99,
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quienes a su vez lo organizaria y enviaria al presidente para su apro-
bacién. Este podria hacerle todas las modificaciones que estimase
convenientes, para publicarlo con posterioridad en el Diario Oficial,
adquiriendo a partir de entonces efectos obligatorios para la adminis-
tracién puablica.?t

Como dato colateral pero importante por las implicaciones que a
futuro tendria, se cred en 1965 la Comisién de Administracién Pa-
blica, gracias a la cual se hicieron modificaciones tanto al “sistema de
planeacién”, como a la administracién piiblica, basandose en criterios
de eficacia v racionalidad, en la década de los sesenta.

Para el nuevo sexenio se establecié el Programa de Inversion-Finan-
ciamiento del Sector Piablico Federal, 1972-1976, el cual pretendia
lograr que la inversion piiblica fuera la palanca fundamental del de-
sarrollo. El mismo fue elaborado por la Subcomision de Inversion-
Financiamiento 1967, la cual estaba compuesta sélo por los funciona-
rios de las direcciones de Inversiones y Estudios Econémicos de la
Secretaria de la Presidencia; y de Egresos y Crédito de la Secretaria
de Hacienda. Ademas, vy al parecer por primera vez, hay un desplaza-
miento en cuanto al sefialamiento de metas, al crearse los COPRODES
1971, coordinados para la Comisién Nacional del Desarrollo Regio-
nal 1975, la cual tenia una integracién exclusivamente administrativa,
y que fue sustituida en 1976 por la Comisién de Desarrollo Regional y
Urbano, con una integracién bastante similar.?2 Fueron muchos otros

21 Dicho proyecto fue publicade en el Diario Oficial del 29 de octubre de 1963.
La Comisién Federal de Planeacion contaria con el auxilio, para la elaboracién de
los planes, de las comisiones sectoriales {integradas por representantes de las orga-
nizaciones campesinas, Jos sindicatos y los organismos profesionales y privados,
articuio 20); subcomisiones de funcionamiento {integradas por representantes de las
secretarias de la Presidencia, Hacienda y Crédito Piblico, Patrimonio Nacional y
de Industria y Comercio); representantes del Banco de México, Hipotecario, de
Obras Publicas, Nacional Financiera y por cuatro de la Comision Federal, articulo
24); subcomisiones de coordinacién regional {presididas por un miembro designado
por la Federal, v cuantos representantes designen los goberradores de los estados
v los ayuntamientos, articulo 25}; y por las direcciones de planeacién de los orga-
nismos ptiblicos centralizados y descentralizados, Es conveniente sefialar que el 14
de diciembre de 1965, la fraccién parlamentaria del PPS, presenté un proyecto de
Ley de Planeacién Econémica Nacional, al cual le dio lectura e! diputado Jorge
Cruickshank, el que fue turnado a la comisién respectiva,

22 En 1971 se establecié la Comisién Nacional Tripartita, como “mecanismo de
consulta entre sectores, promovido por el presidente Echeverria con el propdsito
de fortalecer la participacién en la discusién de los asuntos que afectaban la vida
econémica del pais”. Tello, Carlos, La politica econdmica en México, 1970-1976.
México, Siglo XXI, 1983, p. 52,

La Comisién Nacional de Desarrollo Regional fue creada mediante decreto pro-
mulgade en el Diario Oficial del 28 de enero de 1975, y se integrs, segin lo disponia
el articulo primero, por las siguientes persomas: por los subsecretarios del ramo de
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los érganos creados en este sexenio, a través de los cuales se tratd
de resolver el problema de la discriminacién de la provincia, pero no
el de la democratizacién.,

Es conveniente dar cuenta, aqui, de dos iniciativas presentadas por
el entonces presidente Echeverria en octubre de 1975, relativas a la
Ley de Planeacion Econémica y Social y al reglamento de ésta. La
misma Ley se instituia, segiin lo declaraba el articulo lo., con el “obje-
to de establecer las bases generales de la planeacién econémica y
social de todas las entidades del sector piblico federal, asi como co-
ordinar sus acciones con las de los gobiernos estatales y las de los
sectores social y privado”. Para lograr los fines anteriores se cred
el Consejo Nacional de Planeacién Econémica y Social, el cual se
integraria con los secretarios y jefes de departamentos de Estado, asi
<como con los titulares de todos los organismos descentralizados y em-
presas de participacién estatal mayoritaria del gobierno federal, estando
presidido por el presidente de la Reprblica (articulos 30. y 40.). Su
obligacién consistia en elaborar los proyectos de programas anuales y,
discrecionalmente, planes de mediano y largo plazos (articulo 50.). Las
organizaciones sociales sélo podian participar cuando fueran instadas
para ello por el Consejo Nacional o los centros sectoriales o el regional
v urbano (articulos 70. y 12). Los gobernadores quedaban sujetos, en
cuanto a su participacién, a la invitacion que les hiciera el presidente
de la Repiblica, y, sdlo para los comités (articulo 14). Por dltimo, se
establecia que el Plan aprobado seria obligatorio para todas las de-
pendencias, organismos y empresas de la administracién piiblica federal
{articulo 21).

Sin embargo, en una nueva iniciativa presentada en diciembre de
1975, se establecié en el articulo 50., que “las organizaciones de cam-
pesinos, trabajadores, empresarios y los demas que sean representa-
tivos de los diferentes sectores sociales y privados de! pais podrian

Marina, de Patrimonio Nacional y de Comunicaciones y Transportes; de ingresos
de Hacienda, de Industria y Comercio, de Agricultura y Ganaderia, de Obras
Pablicas; de Planeacién, de Recursos Hidraulicos, de Educacién; de Organizacion
y Fomento Ejidal de la Reforma Agraria; de la Secretaria de Turismo. y por el se-
cretario de la Presidencia, quien la presidira, Ademas, por los directores generales
de la Comisién Federal de Electricidad, del INDECO, del Fondo de Fomento Eji-
dal, del IMCE, de los bancos Nacional Agropecuario, de Crédito Agricolz y de
Crédito Ejidal; de MANOBRAS; de NAFINSA; y de cada uno de los fideicomisos
instituidos en relacién con la agricultura en Banco de México. La Comision podria
invitar a los representantes de alguna nueva actividad econémica (industria, co-
mercio, actividad agropecuaria, lucro u otras}, cuando asi lo considere necesario
(articulo segunde). Los gobernadores pedrian concurrir cuando fueren invitados y
se traten de cuestiones relativas a sus estados (articulo segundo}.
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participar en los trabajos del Consejo Nacional” (se conservd este
Consejo y gran parte de los lineamientos de su predecesor).

Para el nuevo sexenio, nuevo plan; esta vez el Plan Basico de Go-
bierno (1976-1982), el cual es resultado de la convocatoria realizada
por el PRI en abril de 1975, con el propésito de que estuviera listo
al suceder el ““destape” y asi el candidato lo utilizara como plataforma
de campaiia vy como plan de gobierno, lo que, cuando menos en el pri-
mer caso, sucedid.

En 1977 se inicia la llamada reforma administrativa, con la cual se
establecieron algunas modificaciones en lo concerniente a la planea-
cién: desaparece la Secretaria de la Presidencia; en su lugar se crea
la Secretaria de Programacién y Presupuesto, sélo que mucho mas
reforzada, v absorbiendo funciones conferidas hasta entonces a otras
secretarias de Estado. Entre las atribuciones que se le otorgan, des-
tacan las siguientes: realizar planes de desarrollo econémico y social;
realizar el plan de gasto de la administracién pitblica federal; elaborar
la cuenta publica y mantener relaciones con la Contaduria Mayor de
Hacienda; autorizar actos y contratos en los que intervenga el gobier-
no federal y el Departamento del Distrito Federal; intervenir en la
inversion de los subsidios que concede la Federacién a los gobiernos
de los estados, municipios, instituciones o particulares, y algunos otros
més.??

Cecefia Cervantes sefiala como dicha Secretaria actuaria como se-
cretariado técnico del gabinete amplio, del gabinete econémico, del
Consejo del Pacto Federal (organismo que integrado por los gober-
nadores de los Estados y presidido por el presidente de la Repiiblica
se estableceria para que los Ejecutivos estatales participen en el pro-
ceso de planificacién), v de los mecanismos de planificacién sectorial
y estatal.®

Para el actual periodo sexenal se establece el Plan Global de De-
sarrollo 1980-1982, el cual es promulgado por decreto presidencial del
17 de abril de 1980, habiendo estado su elaboracién a cargo de la
flamante Secretaria de Programacién y Presupuesto, sin haber admi-
tido una participacién democréatica en su formacién, aunque si un reco-
nocimiento vertical a cierta problematica local y regional, fruto de las
experiencias del Plan Basico; de la instalacion de distintos tipos de ver-

21 ey Organica de la Administracién Pablica Federal, publicada en el Diario
Oficial del dia 29 de diciembre de 1976, y reformada ¢l 4 de enero de 1982, Acosta
Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, México, Porria, 1981,
pp. 106-107.

2+ Op. cit.,, nota 11, p. 208.
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tientes en la aplicacién; las recogidas por el COPRODE, COPLADE,
PIDER, PEI, PROSEC, PRODE, etcétera.?® Seria interesante el
ahondar en estos aspectos, pero el hacerlo nos alejaria demasiado de
nuestro planteamiento inicial. Lo finico que hasta este momento hemos
podido apreciar, en relacién con nuestro tema, es la falta de partici-
pacién ciudadana en la formacién de los “planes”, a pesar de lo que
los mismos entrafian. Mencionaremos, para arribar a una conclusién
parcial, los criterios aportados por Cecefia Cervantes en relacién con
la planificacién de México, siendo valido hacerlo debide a que él los
refiere a los afios 1928 a 1978, pudiendo decir que de ese entonces
a 1982 no se presentan cambios.

En México no han ni ha habido planificacién econdémica nacio-
nal. . . ya que la planificacién econémica mexicana adolece de fallas
tan notorias como: La propiedad de la mayoria de los medios de
produccicn es privada. .. se basa en una concepcion a plazo me-
dio. .. su punto de partida es lo politico en vez de lo econdmico,
no se ha construido un sistema integrado de planificacion. .. los
“planes’” se tratan de formular dentro del periodo que se supone
abarcaran. .. la responsabilidad de la planificacion ha estado dis-
persa en distintos organismos, y no se ha contado con un érgano
central de planificacién...” =

Pasaremos a ver las reformas de 1982-1983, para hacer una eva-
luacién de ellas y determinar, primero, si contamos con un auténtico
sistema de planeacién, y, segundo, si el mismo es en verdad demo-
cratico.

Aun cuando el orden de publicacién sea diverso, analizaremos en
este punto los tres grandes elementos que nos hacen suponer la exis-
tencia de un cambio en nuestro sistema de planeacién, en el orden

5 COPRODES (Comités Promotores del Desarrollo Socioeconémico de los Es-
tados}): COPLADES (Comités de Planeacién para el Desarrollo de los Estados);
PROSECS (Programas Sectoriales Concertados): PEl {Programas Estatales de
Inversion); PRODES (Programas de Desarrcllo Estatal}, Ruiz Duefias, Jorge, op.
cit., nota 19, pp. 42-49. Los COPRODES fueron dotados de personalidad juridica
mediante el decreto publicade en el Diario Oficial del 11 de marzo de 1977, y
abrogado por el del 31 de febrero de 1981, a través del cual se crean también los
COPLADES.

26 Cecefia Cervantes, José Luis, op. cif. nota 11, pp. 233-234. Por su parte,
Marcos Kaplan afirma que “mucho o casi todo lo que ha sido presentado como
planificacién en Ameérica Latina no alcanza a ser tal, Hega sélo a constituir formas
variadas de intervencionismo o dirigismo estatal més o menos persistente y riguroso,
que en algunos casos dan lugar a ciertas timidas manifestaciones de planificacién
parcial”’, op. cif. nota 1, pp. 20-21.
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l6gico en que deberia haberse producido: las reformas constitucionales,
la Ley de Planeacién v el Plan Nacional.

Las reformas constitucionales dimanan de la iniciativa de ley pre-~
sentada por el presidente Miguel de la Madrid ante la Camara de
Diputados el 3 de diciembre de 1983,*" que fue turnada a la comi-
sién correspondiente el dia 7, dictaminada el dia 23, y aprobada el
27 del mismo mes por mayoria, sin tomarse en cuenta las propuestas
de Ta oposicién, Fue turnada a la Camara de Senadores el mismo dia
27 y aprobada y remitida a las legislaturas de los estados el dia 29.
Para concluir, nos dice don Antonio Martinez Baez, la Comisién Per-
manente del Congreso aprobd el 2 de febrero el decreto en el cual la
totalidad de las legislaturas, de acuerdo con lo previsto en el articulo
135 constitucional, se manifestaron en favor de la reforma constitu-
cional, procediéndose a publicar el decreto el 3 de febrero.*®

Fruto de esas reformas es la elevacién a rango constitucional de la
planeacién en nuestro pais, atendiendo a lo dispuesto en los articulos
25 y 26. Del contenido de ambos articulos vale la pena destacar los
siguientes elementos, dada su relacién con nuestro tema: primero, el
Estado asume en forma explicita la rectoria del desarrollo nacional,
con el objeto de que sea integral, fortzlezca la soberania nacional y
logre una mejor v mas justa distribucién del ingreso; sequndo, el Es-
tado se convierte, de nuevo en forma explicita, en el gran planeador
y orientador de la actividad econdémica nacional, para lo cual llevara a
cabo la regulacién y funcionamiento de aquellas actividades que de-
mande el interés general; tercero, e! Estado no realizara sélo la pla-
neacidn, sino que en ella contribuiran todos los sectores de la poblacién
para darle el caracter de democratica; cuarto, todas las aspiraciones
serdn recogidas en un plan y se desarrollaran a través de programas,
determinandose el contenido en razén del proyecto nacional compren-
dido en la Constitucién; quinto, el Ejecutivo establecerad los mecanis-
mos de participacion democratica para la elaboracién del plan, y
determinara los mecanismos de instrumentacién, control y evaluacién
del mismo y de los programas; sexto, la Ley determinara los érganos
responsables del proceso de planeacion, y las bases para que el Eje-
cutivo coordine con las entidades federativas e induzca v concierte con
los particulares la realizacién de planes y programas, y séptima, la

27 En la misma iniciativa se proponian reformas. lo que a final de cuentas suce-
dis, a los articulos 16, 25, 26, 27, fracciones XIX, XX, 28, 73, fraccion XXIX,
incisos D, E y F de nuestra Constitucién.

28 Martinez Baez, Antonio, "Bl proceso legislativo de la reforma constitucional’,
Nuevo dereche constitucional mexicano, op. cift, nota 2, pp. 57-65.
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Ley determinara el papel del Congreso de la Unién en el sistema de
planeacién democratica.

De esta manera vemos, co6mo el Poder Ejecutivo es quien desde el
texto constitucional, asume el papel central en la “planeaciéon demo-
cratica”, tanto en lo que se refiere a la formulacién, realizacién, control
y evaluaciones de los planes, asi como a la determinacién de los me-
canismos a través de los cuales “popularmente”, se establezcan los
lineamientos esenciales de un plan que junto con la Constitucién defi-
niran e] ‘'proyecto nacional”.

Para reglamentar los articulos constitucionales reformados, el 10 de
diciembre de 1982 el presidente De la Madrid remitié a la Camara
de Diputados la iniciativa concerniente a la ley de planeacién, Una
vez recibido, se turné la misma a las comisiones unidas de Goberna-
cién y Puntos Constitucionales, y de Programacién, Presupuesto y
Cuenta Publica, las cuales “consideraron conveniente modificar el ar-
ticulo quinto para ampliar la intervencién del Poder Legislativo en
la planeacién nacional del desarrollo, tanto en el momento de integra-
cién del plan, como durante su ejecucién, revision y adecuaciones”.
Asimismo,

las comisiones subrayaron la importancia de que las observaciones
y opiniones vertidas por el Poder Legislative al analizar la formu-
lacién, la instrumentacién y la ejecucién del Plan sean tomados
en cuenta a efecto de que en los informes periédicos se haga
referencia a estas recomendaciones emitidas por esta soberania
y la forma como fueron emitidos".*®

Consideraciones de este tipo sirvieron para fundamentar las modi-
ficaciones planteadas por las comisiones unidas a doce articulos de la
iniciativa,®® en las cuales se observa, salvo por lo que toca al 5c., una
cierta voluntad por parte de los mismos para quitarle al Ejecutivo
facultades en cuanto a elaboracién, instalacién y evaluacién del plan,
y remitirlos a las disposiciones reglamentarias respectivas. Por lo que
toca al articulo 50., la iniciativa presidencial exponia que:

El Ejecutivo Federal informara al Congreso de la Unidn de los
criterios que sirvan de base para la elaboracién del Plan Nacio-

28 Camara de Diputados del Congreso de la Unién, LII Legislatura, “Proceso
legislativo de la iniciativa presidencial de Ley de Planeacién”, Decumentos 9, Meé-
xico. 1984, p. 45.

3¢ T.os mismos se plantearon en relacién con los articulos Zo., fraccién IV, 3o..

S5o,, 10, 12, 13, 14, fraccion VI, 20, 22, 31, 32 vy 42,
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nal de Desarrollo. Las Camaras conoceran de dichos criterios y
podran comunicar al Ejecutivo su opinién y observaciones, las
que deberan ser tomadas en consideracién por el propio Ejecu-
tivo en la integracion, ejecucion y, en su caso, revisién del plan,

En lugar de acoger este sistema, parecido en este primer aspecto al
francés,® la Comisién prefiri6 que el presidente de la Repiblica re-
mitiera el Plan al Congreso para su examen y, opinién una vez termi-
nado, por supuesto, y, ademas que pudiera establecer, cuando la ley
asi lo permitiera, las observaciones que estimase pertinentes durante la
ejecucién, revisién y adecuacién del propio plan. Sobra todo comentario.

Asi pues, el dictamen fue sometido a discusién en lo general, dan-~
dose varias e importantes intervenciones al respecto; mencionamos
nosotros aquellas relacionadas con la participacién popular y la del
Congreso dentro del proceso de planeaciéon. Fueron cuatro los oradores
en contra,’® los cuales insistieron en la necesaria modificacién de cinco
puntos: el relativo a la falta de participacién real de los diversos grupos
sociales y productivos; la inadecuada reglamentacién y farsa que re-
presenta la consulta popular; el papel de “oficialia de partes” que
juega el Congreso en el sistema de planeacién: el paso atrds que se
dio con la modificacién al articulo 50., de la iniciativa presentada por
el Ejecutivo, v el acrecentamiento y nueva concentracién de fuerzas
por parte de ese poder., Sin embargo, se puso a votacién el dictamen
y resulté aprobado por el partido dominante y sus seguidores, luego
de lo cual se envid al Senado, quien lo aprobé en la sesién del 29 de
diciembre de 1982, para publicarse en el Diario Oficial del 5 de enero
de 1983.

La misma ley se encarga de disipar la idea relativa a la planeaciém
como mero elemento técnico, al expresar en el articulo 20, que la misma

debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio
de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del
pais v debera tender a la consecucién de los fines y objetivos
politicos, sociales, culturales v econdmicos, contenidos en la Cons-
tucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

31 Cling, Jean Plerre, “La planeacién en Francia™, Administracién y politica,.
Meéxico, Universidad Auténoma del Estado de México, 4a. época, nim. 8, septiembre
de 1984, pp. 57 y 58; Osornio Corres Francisco Javier, Porfee Juridique de la plani-
fication du developpement economique et social. Les cas de la France ef du Mexique,.
(tesis doctoral), Paris, junio de 1984, t. II, pp, 278-283.

82 Raiil Lépez Garcia, del PST; Sergio Quiroz Miranda, del PPS; Rolande Cor-
dera Campos, del PSUM, y Luis J. Prieto, del PAN,
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Debiendo conducir la misma el Ejecutivo federal “con la participacion
democratica de los grupos sociales” (articulo 4o.).

Ademas del articulo 50. y de la exigua participacién que se dio
al Parlamento, encontramos algunas otras disposiciones aisladas que
sujetan, de alguna manera, al Ejecutivo, bien sea a aquel érgano o
bien a los planteamientos de los grupos sociales interesados, lo cual
no deja de ser intrascendente dentro del marco de facultades dado al
poder dominante, Dentro del capitulo II, relativo al "“Sistema Nacional
de Planeacién Democratica”, no se dan sino lineamientos para la actua-
cién de ese 6rgano: es en el III, llamado “Participacién social en la
planeacién”, en donde se incluyen, mediante un articulo dnico (el 20),
las directrices a través de las cuales la sociedad podrd expresar sus
opiniones para la elaboracién, actualizacién y ejecucion del Plan y los
programas relativos, Desde una verticalidad que asusta, se sefiala que

los organismos representativos de los obreros, campesinos y gru-
pos populares; de las instituciones académicas, profesionales y de
investigacién; de los organismos empresariales, y de otras orga-
nizaciones sociales, participarin como érganos de consulta per-
manente en los aspectos de la planeacién democratica relacionados
con su actividad a través de los foros de consulta popular que al
efecto se convocaran.

Asimismo, sefiala en su dltima parte que en los mismos foros podran
participar los diputados y senadores del Congreso de la Unién, con lo
cual se observa que éstos, para ser escuchados dentro del Sistema Na-
cional de Planeacién Democratica, tendran que actuar desde fuera,
como un particular mas,

El tercero de los puntos a analizar es el de los planes nacionales
de desarrollo. Antes de comentar lo relativo al Plan 1983-1988, vea-
mos rapidamente las disposiciones relativas en la Ley de Planeacién.
El articulo 21 determina que se debera expedir un plan dentro de los
seis meses siguientes contados a partir de la toma de posesién del
presidente de la Repiblica, con lo cual implicitamente se le da una
«duracién de seis afios.

El Plan Nacional de Desarrollo precisara los objetivos naciona-
les, estrategias y prioridades del desarrollo integral del pais, con-
tendra previsiones sobre los recursos que serin asignados a tales
fines, determinara los instrummentos y responsables de su ejecu-
ci6n, establecera los lineamientos de politica de caracter global,
sectorial y regional; sus previsiones se referiran al conjunto de
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la actividad econémica y social, v regira el contenido de los pro-
gramas que se generen en el Sistema Nacional de Planeacion
Democratica.

Una vez aprobados, el plan y los programas seran obligatorios para
las dependencias de la administracion pablica central y paraestatal, en
el ambito de sus respectivas competencias {articulo 32, vy estaran suje-
tos a responsabilidad los funcionarics que infrinjan su cumplimiento
{articulo 42)}.

El Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, fue promulgado me-~
diante el decreto publicado el dia 31 de mayo de 1983, en el Diario
Oficial de la Federacién. En los considerandos relativos se vuelve a
hacer hincapié en que no estamos hablando s6lo de un instrumento
técnico, sino primordialmente de uno politico, puesto que a través de
é] se buscard "mantener y reforzar la independencia de la Nacién para
la construccién de una sociedad que, bajo los principios del Estado
de Derecho garantice libertades individuales y colectivas, en un sis-
tema integral de democracia y en condiciones de justicia social”.®?
Ademas, siguen diciendo los considerandos, el Plan Nacional

i
contiene el marco general de los objetivos nacionales, los prin-
cipios fundamentales del Proyecto Nacional, el contexto nacional
e internacional, las bases de las politicas internas y externas y
de seguridad nacional, hasta la estrategia de desarrollo econémico
y social, con sus dos lineas basicas de accidon: la reordenacién
econémica y el cambio estructural,

Sin pretender siquiera haber agotado el tema, dejemos hasta aqui
lo relativo al analisis de la planeacién actual en nuestro pais, para
retomar los comentarios aqui vertidos, en capitulos posteriores.

IV. Ev Poper LesisLativo En Mexico

Como lo expresamos en la introduccién, no trataremos de hacer aqui
una sintesis de todos los aspectos concernientes al Poder Legislativa,
sino tnicamente referirnos a aquellos que tengan relacién con la pla-
nificacién o indirectamente incidan en ella,

Debido a que la Ley de Planeacién entré en vigor el 5 de enero de
1983, mientras que la adicién constitucional de un inciso d a la frac-

5% Criterios similares pueden encontrarse en la presentacién y en la introduc-
cion al Plan Nacional, hecho por el presidente de la Madrid.
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cion XXIX del articulo 73, relativa a la facultad del Congreso para
expedir leyes en materia de planeacién, lo hizo hasta el 3 de febrero
del mismo afio, se entiende que dicha Ley fue dada en virtud de las
facultades implicitas con que cuenta el Congreso de la Unién.®* Sin
embargo, de ahi en adelante se entendera, lo que no podia ser de
otra manera, reservada la facultad al Legislativo.®

También se adicioné a la fraccién XXIX del articulo 73 un inciso e,
por medio del cual se faculta al Congreso para que expida leyes de
programacion, promocién, concertacién y ejecucién de acciones de orden
econémico. Por ultimo, recordemos, como marco constitucional, que el
ltimo parrafo del articulo 26 dispone que el Congreso tendra en lo
tocante a sistema de planeacién, el papel que le asignen las leyes.

Las otras grandes facultades del Poder Legislativo en relacién con
este punto, son las relativas a la Ley de Ingresos, al Presupuesto de
Egresos v a la Cuenta Publica. Por lo que toca a la Ley de Ingresos,
como se sabe, su aprobacién es un acto conjunto de ambas camaras,
s6lo que deben ser iniciada ante la de Diputados (articulos constitu-
cionales 73, fraccién VII y 74, fraccién IV). Tiene esta Ley un ambito
temporal de validez anual, y a través de ella, como su propio nombre
lo indica, se determinan las contribuciones que deben hacer los mexi-
canos para el gasto publico, sin especificar las cuentas, los sujetos del
impuesto, la manera de cobrarse, etcétera, puesto que esto vendra a
ser determinado en leyes posteriores.

El Presupuesto de Egresos

es la relacién de gastos que se autorizan a los Poderes Legisla-
tivo v Judicial, a las Secretarias y Departamentos de Estado, a
los principales organismos descentralizados y empresas de parti-
cipacién estatal mayoritaria, asi como el calculo de las erogaciones
que se realizarén por concepto de inversiones y deuda publica.®

Dicho presupuesto es enviado por el Ejecutivo a la Camara de Dipu-
tados a mas tardar, al igual que la Ley de Ingresos, el dia 15 del mes
de noviembre, o hasta el 15 de diciembre cuando inicie su encargo, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 83 constitucional, la cual, en
forma exclusiva lo analiza y lo aprueba, en su caso, para que tenga
una duracién de un afio sin que se pueda hacer pago alguno que no

3¢ Orozco Henriguez, J. Jesas, 'Marco constitucional de la planeacion, La Cons-

titucion mexicana: rectoria del Estado y economia mixta, México, Porria, 1985.
25 Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 1983, p. 144.
36 Idem, p. 146.
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esté determinado en él o en una ley posterior de igual naturaleza
(articulo 126 constitucional).?”

Por dltimo, la revision de la Cuenta Puablica es el mecanismo por
medio del cual, a partir de 1977, la Camara de Diputados conoce
del ejercicio realizado del Presupuesto de Egresos del afio anterior
(articulo 74 fraccién I'V constitucional). La misma debera ser presen-
tada a la Comisién Permanente dentro de los diez primeros dias de
junio del afio siguiente al del ejercicio. .

Este es el marco constitucional. Veamos enseguida cémo se desarrolla
tanto en la Ley de Planeacién, como en las disposiciones relativas a
su gobierno interior y a su Contaduria Mayor.

Cada afio, al rendir el Ejecutivo el informe a que se refiere el
articulo 69 constitucional, debera, dentro de la obligacién que tiene de
informar sobre el estado que guarda la administracién publica federal,
manifestar de las decisiones adoptadas para y en la ejecucién del Plan
Nacional v de los programas sectoriales. También, y referente al envio
de la Cuenta Piblica para su revisién por parte de los diputados,
como brevemente lo mencionamos, debera relacionar el contenido de
dichas cuentas para con el Plan, “a fin de permitirle a la Camara
de Diputados el analisis de las cuentas, con relacién a los objetivos.
y prioridades de la Planeacién Nacional” (articulo 6 Ley de Pla-
neacién).

Dando cumplimiento a lo que se dispone en el articulo 93 consti-
tucional, la Ley de Planeacién prevé en su articulo 80., que los se-
cretarios de Estado y los jefes de departamentos administrativos al
informar al Congreso deberan manifestar el “avance y grado de cum-
plimiento de los objetivos y prioridades fijados en la Planeacion Na~
cional que, por razén de su competencia les correspondan, y de los
resultados de las acciones previstas”. Asimismo, los titulares de depen-
dencias del sector paraestatal, en caso de ser citados para informar
en los términos del parrafo tercero del citado articulo, deberan ex-
presar las relaciones que se den entre el problema a tratar y el Plan
Nacional.

Por dltimo, v en correspondencia con la presentacién de iniciativas
por parte del presidente, éste debera, en primer lugar, informar del
contenido general de la Ley de Ingresos o del Presupuesto de Egresos.

37 FE]l maestro Tena Ramirez considera que aun cuando la aprobacién del pre-
supuesto es obra de una sola de las camaras, la aprobacion posterior por ley. de
acuerdo con lo sefialado por el articulo 126 constitucional, debera ser obra de ambas,.
puesto que se estd hablando de ley, y éstos, de acuerdo con el 72, deberdn ser
producto de un proceso en el que ambas intervengan. Derecho constifucional mexi-
cano, México, Porrda, 1983, p. 320,
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y su relacion con los programas anuales que deban elaborarse en co-
nexién con el Plan, y en segundo lugar, sefialar la relacién existente
entre las iniciativas de ley que presente, y los reglamentos, decretos
y acuerdos que formule, v el Plan o programas respectivos (articulos
7 y 10).

Internamente, el Congreso cuenta con distintos elementos para poder
hacer frente a los requerimientos derivados de un procedimiento tan
complejo. Veamos en seguida la integracién de cada una de las Ca-
maras que lo componen.

a} Diputados. A partir de la promulgacién de la nueva Ley Orga-
nica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos,®* la
Camara de Diputados cuenta con comisiones extraordinarias y ordina-
rias. Las primeras pueden formarse para conocer de un hecho en par-
ticular, y duran el tiempo necesario para ello pero sélo pueden ser
jurisdiccionales o de investigacién (articulo 52). Las ordinarias, que
pueden ser de dictamen legislativo y de vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda, se constituyen con caracter definitivo; sus inte-
grantes son electos cada tres afios (el periode que dura una legisla-
tura}, siempre durante la primera quincena del mes de septiembre del
primer periodo ordinario de sesiones {articulos 51 y 53).

En la actualidad, las comisiones de dictamen legislativo son veinti-
dés, entre las que destacan la de Gobernacién y Puntos Constitucio-
nales; Patrimonio y Fomento Industrial; Programacién, Presupuesto y
Cuenta Publica; y Hacienda y Crédito Publico. Su competencia se
deriva de la denominacién que tengan en correspondencia con las
respectivas secretarias o sectores de la administracién piblica federal,
siempre que se trate de analizar y dictaminar las iniciativas de leyes
y de decretos.

Todas las comisiones ordinarias se integran por diecisiete diputados
electos por el pleno de la Camara a propuesta de la Gran Comisién
{recordando que ésta ultima se forma por aquel partido que hubiere
obtenido una mayoria absoluta de diputados en la mayor parte de las
entidades federativas).®®

La Comisién Ordinaria de Vigilancia de la Contaduria Mayor de
Hacienda se rige por las disposiciones de la Ley Organica de la propia
Contaduria,* siendo sus atribuciones principales las siguientes: recibir

38 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 25 de mayo de 1979.

3% Al Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General nos referimos,
puesto que el mismo data desde el 20 de marzo de 1934, es decir, es anterior a la
propia Ley, por lo cual la mayor parte de sus disposic.ones en lo relative al capitulo
que tratamos, han quedado derogadas.

49 Publicado en el Diario Oficial del 29 de diciembre de 1978.
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de la Comisién Permanente la Cuenta Publica Federal y la del Dis-
trito Federal, para turnarla a la Contaduria para su revisién; ordenar
a la Contaduria la practica de visitas e inspecciones a las entidades
comprendidas en la Cuenta Piblica; presentar a la Camara de Dipu-
tados, dentro de los primeros dias de septiembre de cada afio, el in-
forme que le rinda la Contaduria sobre el resultado de la revision de
la Cuenta Publica del afio anterior, y someter a la consideracion de los
diputados el presupuesto anual de la propia Contaduria,

Como puede apreciarse, dicha Comisién realiza sus funciones mas
en relacién con la Contaduria que de una manera auténoma, por lo
gue su actuacién queda sujeta a las atribuciones y facultades otorga-
das a aquélla.

La Contaduria se define como "el érgano técnico de la Camara de
Diputados que tiene a su cargo la revisién de la Cuenta Pablica del
Gobierno Federal y de la del Departamento del Distrito Federal”
(articulo 1 de la Ley Orgéanica). Se integra por un contador mayor
de Hacienda (quien sera inamovible durante ocho afios); un subcon-
tador; ocho directores generales; una unidad de programacién y control
de gestién: dos o tres directores de &rea por direccién general, con
varios departamentos, lo que da un total de cerca de seiscientos pro-
fesionistas (contadores, administradores, abogados, economistas, inge-
nieros, etcétera)

Dentro de las facultades con que cuenta este organismo destacan
las siguientes: Determinar si las entidades a que se refiere el articulo
20. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, realizan
sus operaciones en apego a o dispuesto por la Ley de Ingresos y los
presupuestos de egresos, si ejercieron su presupuesto conforme a
los programas aprobados, v si ejecutaron y aplicaron los recursos de
acuerdo con las prioridades establecidas por la ley; enviar el infor-
me sobre la Cuenta Pablica dentro de los diez dias siguientes al
de la presentacién de la misma; fiscalizar cualquier tipo de subsidio
concedido por el gobierno federal o el Departamento del Distrito Fe-
deral; ordenar visitas o inspecciones para determinar "'si las inversiones
o gastos autorizados a las entidades, se han aplicado eficientemente
al logro de los objetivos y metas de los programas y subprogramas
aprobados” (articulo 30. de la Ley Organica).

Ademas de las anteriores, Rico Ramirez menciona que como nueva

41 Rico Ramirez, Miguel (Contralor Mayor de Hacienda), notas scbre la platica
impartida el dia 15 de febrero de 1984 a los estudiantes del doctérado en derecho
de la UINAM, sobr: “Fiscalizacién superior y la Contaduria Mayor de Hacienda”,
p.- 6
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facultad tiene "el analisis del PND... de los programas sectoriales y
operativos anuales. .. informes de avances sobre los logros del PND
y de los programas sectoriales”.*?

b) Senadores. Por su parte, el Senado contara con el niimero de
comisiones ordinarias y especiales que requiera para el cumplimiento
de sus funciones, siendo las primeras a partir de 1979, cuarenta y
seis. Las mismas tendran a su cargo las cuestiones relacionadas con
la materia propia de su denominacién, y en forma conjunta con la
de Estudios Legislativos, analizara y determinara las iniciativas de su
competencia (articulo 87 de la Ley del Congreso). Podemos men-
cionar como comisiones relacionadas con nuestro tema a las siguientes:
Crédito, Moneda e Instituciones de Crédito; Fomento; Hacienda; Pla-
neacién del Desarrollo Econémico y Social, y Puntos Constitucionales
(articulo 8&9).

Como hemos podido apreciar después de este somero analisis, el
Poder Legislativo mexicano no se encuentra, a pesar de la novedad
de su Ley, lo suficientemente capacitado desde un punto de vista téc-
nico, al no contar con los elementos que le permitan dar una debida
aprobacién a un plan completamente elaborado, ni tampoco lograr darle
un seguimiento a la aplicaciéon que del mismo se vaya haciendo, para
intervenir de manera definitiva en el proceso de planeacion,

Existen algunas disposiciones aisladas en su Ley Organica, a través
de las cuales los legisladores podrian auxiliarse, pero sin resolver la
problematica que los ahoga de una manera definitiva.** Entre las prin-
cipales deficiencias podemos anotar las siguientes: no cuentan con un
organismo técnico que pueda auxiliar a los legisladores en lo que toca
a la explicacién, analisis, cuestionamiento y modificacién del Plan que
les es enviado, sin poderse auxiliar tampoco de la Contaduria Mayor
por dedicarse ésta a otros menesteres; tampoco se prevé en las dispo-
siciones relativas la posibilidad de integrar comisiones mixtas para
proceder a la discusién de los aspectos relativos al Plan, con lo que
tanto el analisis como la critica pierden fuerza al no poderse unificar
ni presentar de una manera conjunta; por filtimo, la integracién actual
de lag comisiones estd dada para conocer e¢xclusivamente de iniciati-

42 Idem, p. 9.

43 En relacién con la incapacidad del Poder Legislative para manejarse en estos
aspectos, puede consultarse: Valadés, Diego, “El Poder Legislativo mexicano”, Las
experiencias del proceso politico constitucional en México y Espafia, México, UNAM,
1979, pp. 458-460; Madrid Hurtado, Miguel de la. "Referma a la Constitucién en
materia de representacion’’, Estudios de derecho constifucional, México, Porraa,
1980, p. 281.
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vas de ley, olvidandose que 2 partir de 1983 conoceran cada seis afios
de un Plan.

Las mismas comisiones responden a la estructura de la administra-
cién piiblica, sin preocuparse, a pesar de la autonomia legislativa con
que al respecto cuentan,* de formar comisiones mas especificas o extra-
ordinarias para hacer frente a las nuevas situaciones.

A lo anterior debemos agregar la falta de un organismo, que también
podria ser mixto, encargado de realizar el sequimiento de planes
vy programas, evaluarlos y rectificarlos (o al menos proponer su rec-
tificacién) ya que en la actualidad se otorga al Congreso de la manera
que hemos visto, como si en realidad la totalidad de sus miembros
pudieran cumplir satisfactoriamente con dicha obligacién.

V. Poper LEGisLaTivo Y PLANEACION EN MExIco

La planeacion, lo hemos visto, no es sélo un elemento técnico, neutro,
que se presenta en un determinado Estado para lograr ciertas metas,
sino que, ademas de eso, es un planteamiento de tipo global que,
afectard a gran parte de las actividades que se presenten dentro de
un mismo Estado, bien se trate de las desarrolladas por el gobierno,
tanto a nivel federal, como local o municipal. a los sectores social y
privado, o a las relaciones con el exterior. Dentro de cada uno de
esos niveles, y dada la presencia estatal en cada uno de ellos, se podra
alentarlos, restringirlos, privilegiarlos, lo que implica, a final de cuen-
tas, costos o beneficios para determinados grupos de la poblacion en
lo inmediato, y un pretendido logro para todos en lo futuro.

Con base en las determinaciones tomadas al respecto, se delinea
todo el Plan Nacional, en serio, al cual se sujetara en lo inmediato la
nacién, lo que implica comprometer el presente y el futuro inmediato
para alcanzar una situacion ideal, la cual también esta planteada en
ese plan, La planeacién entonces, rebasa el simple aspecto técnico, para
convertirse, como lo ha sefialado Tivey, en “la mas politica de las
actividades de! Gobierno™.** El planteamiento tecnocratico, a final de
cuentas, esconde una postura de poder y la bisqueda de determinacion
del mismo por un grupo ascendente llamado de los planeadores, los

44 Carpizo Jorge, op. cif. nota 35, p. 87.

45 Tivey, L., "The political consequences of economic planning”, Parlamentary
Affairs, vol. XX, 1966-1967, p. 300, citado por Garrido Falla, Fernando, Proble-
mética Juridica de los planes de desarrollo econdémico, Madrid, Domo, 1975, p. 15.
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cuales “no sélo son vehiculos de dominacién sino que gozan de la
ausencia de un sistema pablico de equilibrios y fueros’™ 46

El llevar las cosas a su maximo desarrollo, de tal manera que sélo
los iniciados en ella puedan comprenderla y aplicarla, significa un
fenémeno c¢laro de dominacién, ya que, como ha quedado demostrado
en innumerables estudios, el manejo y la aplicacién de informacién
significan, a final de cuentas, el poder®” Y si a ese manejo de infor-
macién le agregamos la posibilidad de determinar las estrategias glo-
bales, de tal forma que un pequefio grupo pueda plantearse lo que
desea hacer con una colectividad; las complemente y afine en funcién
de la informacién con que cuente (lo que también significa viabilidad);
les otorgue unilateralmente un stafus juridico, para que ademas de
hacerlas obligatorias para las instancias gubernamentales sirvan de base
para las relaciones entre los demas niveles de gobierno y una Fede-
racién, que por sus caracteristicas centralizantes todo absorbe*® y ade-
mas, que sirvan como palanca o guia para las acciones a realizar por
los particulares, y como fundamento para todo tipo de actividades
concertadas con esa misma Federacién y toda la politica crediticia,
que trae aparejada, nos daremos cuenta de lo que en realidad significa
el no contar con un sistema de planeacién democratica,

A lo anterior pueden agregarse los efectos de una falta de partici-
pacion real, reglamentada, obligatoria, por parte, en primer lugar, de
la poblacién o los grupos representativos de ella, y en segqundo lugar,
de otros 4rgancs gubernamentales, tanto a nivel federal como local,
para manifestar los intereses generales de su grupo o regién con el
propésito de que en ese plan nacional puedan sentirse realmente repre-
sentados, y con la posibilidad de actuar en algo de lo que realmente
formen parte.

Tenemos circunstancias que harian pensar en la preferencia de una
planeacién de tipo vertical, de tal forma que intereses hegemonicos,
transnacionales o capitalistas internos, no tuvieran la posibilidad de
manifestar sus ideas, y con esto no tratar de dirigir el modelo nacional
sino sélo conocer el mismo en sus resultades. De cualquiera manera

46 Hodara, Joseph, “La planeacién econdmica observada por un socilogo”, El
Trimestre Econémico, México, FCE, vol. L, nim. 199, julio-septiembre de 1983,
p. 1432,

47 Catala Oliveros, Prancisco A., “La informacién: variable clave del proceso
de planificacién y del poder de los participantes”, Revista Inferamericara de Pla-
nificacion, Colombia, vol. VIII, mim. 32, diciembre de 1974, pp. 44-49,

48 Gonzélez Oropeza, Manuel, "Planeacién ¢ divisién de poderes’, La Consti-
tucién mexicana: rectoria del Estado y economia mixta, México, Porria, 1985,
pp. 389-401.
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que se mire este punto, es indudable que esos grupos cuentan con los
recursos técnicos suficientes para proporcionarse su propia planifica-
cién, y lograrse dar una exclusién de las fuerzas de mercado contro-
ladas por el pais.*® Es por ello que resulta mejor, visto politicamente
el problema, actuar gracias a un consenso mayoritario y plural, que
sin é]l v en contra de factores que, en unc y otro caso, no desapa-~
recen mediante la elaboracién de un plan.

Por otra parte, el hecho de vivir en un sistema representativo no
otorga la posibilidad de que una persona en lo individual, dada la
conformacién del Ejecutivo en México, pueda darse la totalidad de
las funciones gubernamentales para, unilateralmente, imponerle al resto
de la poblacién las ideas y politicas que bien pudieran ser aceptadas
con el caracter de plataformas de campafia o como plan de gobierno,
pero no como plan nacional, pues esto implica mucho méas que un mero
ejercicio gubernamental, sujeto a la presentacién de iniciativas de leyes,
a un control de constitucionalidad, al ejercicio estricto de la facultad
reglamentaria, y al otorgamiento de recursos via autorizacion legisla-
tiva, Gracias al Plan, buena parte de los mecanismos anteriores quedan
requlados, pues nos encontramos dentro de un supermarco de refe-
rencia al cual ni siquiera se le reconoce el caracter de norma juridica,
y de ahi que se imposibilite la presencia de controles interorgéanicos.

Si Meéxico eligié en 1917 el establecimiento de un régimen de eco-
nomia mixta, y reconoce esa voluntad claramente con las reformas
constitucionales de 1983, debe aceptar todas las consecuencias que de
ese hecho se deriven, entre las que se encuentran la presencia de dos
sectores que de manera conjunta con el piblico contribuiran al desa-
rrollo nacional. El simple hecho de no hacerlos participes de los planes
hace que tengamos que excluirlos también de todo compromiso histd-~
rico, el cual, por cierto, en el caso de uno de ellos, no es muy sélido
que digamos. Si de nuestro sistema econdémico resulta la imposibilidad
de determinar centralmente la politica econémica a seguir con efectos
obligatorios, lo mas adecuado es entonces tratar de incorporar con el
mayor nimero de elementos posibles a esos sectores, siendo una de
las mejores estrategias, al respecto, la de escuchar e incorporar opi-
niones en aquello que no sean contrarias a las de las mayorias.®

Independientemente de la mayor vinculacién entre sectores, es con-
venjente apuntar que un esfuerzo democratizador trae aparejado una
mayor legitimidad, sobre todo en una época como la que nos ha tocado.

48 Galbraith, J. K., Ef nuevo FEstado industrial, Barcelona, Ariel, 1980.
%0 Gordillo, Agustin A., op. cit. nota 6, pp. 206 y ss.; Kaplan, Marcos, op. cif.
nota 2. p. 153
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vivir, en la que el modelo tradicional de poder parece dar muestras
de agotamiento, presintiéndose una mayor participacién social, fruto
ésta de la constatacidon de una falta de capacidad de las élites guber-
namentales,

La recuperacién del control depende mucho menos de la represion
—que siempre es limitada—, que de la apertura hacia nuevas posibi-
lidades politicas. México, al igual que muchos otros paises, no puede
hacer frente a los problemas externos, ni tampoco a la falta de con-
senso en lo interior. Cada vez mas se acerca a una crisis de racio-
nalidad, en tanto que no asume todas aquellas tareas que se ha dado
o que le han impuesto.®* Para hacer frente a ellas, debe cambiar el
rumbo, perder un poco de poder para adquirir fuerza, y dejar de lado
la vida artificial que lleva, tratando de alimentarse por si, olvidando el
resto.*?

La formulacién de un plan, siempre que entre éste y el del sexenio
siguiente haya continuidad, puede ser uno de los elementos que ayuden
a ampliar el cauce politico, para lo cual debemos, primeramente, am-~
pliar el sentido del mismo plan, para convertirlo en depdsito y fuente
de aspiraciones nacionales, y posteriormente, ya que hayamos enten-
dido su significado, quitarselo de las manos al Ejecutivo, para repar-
tirlo entre grupos mucho mas extensos de la poblacién. Fruto de este
enfoque reduccionista-técnico, es la postura que considera que el plan
no debe someterse a la aprobacién legislativa debido a que no rebasa
las atribuciones expresas del Ejecutivo para conducir la administracion
federal * como si en realidad mediante un plan nacional como el que
nos rige, y como con los que en el futuro habremos de regirnos, sélo
se implicara a la administracién federal.

En cuanto a la situacién prevaleciente, nosotros proponemos, como
una primera etapa, la participacion del Congreso en todo el proceso
de planificacién, de tal manera que las decisiones sean tomadas por el
érgano representativo por excelencia y contengan una porcion de pre-
sencia de los sectores y grupos que conforman nuestra sociedad.

Debemos entender que esta participacién no implica el abandono del

51 (Gil Villegas Montiel, Prancisco, “La crisis de legitimidad en la iiltima etapa
el sexenio de Lopez Portiile”, Foro Internacional, vol. XXV, nam. 2, octubre-
diciembre de 1984, pp. 190-201.

52 Kaplan, Marcos, “Participacién politica, estatismo y presidencialismo en la
América Latina contemporanea’, Costa Rica, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos, Cuadernos de CAPEL 1, 1985, )

53 Reyes Heroles, Federico, “La planificacién federal dentro del contexto poli-
tico cultural de México”, ponencia presentada en el ciclo “Planificacion y De-
sarrolle”, llevado a cabo en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
agosto 1984,
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Ejecutivo, puesto que dado su tamafio y el gran niimero de funciones
que en la actualidad realiza, es indispensable su presencia en el deli-
neamiento técnico de las politicas elegidas. También podia seguir siendo
itil en la coordinacién, que no direccién absoluta, de todas aquellas
reuniones que se dieran para que los grupos sociales expresen sus
intereses para ser tomados en cuenta en la elaboracién del plan. Esas
reuniones deberan quedar perfectamente reguladas por el reglamento
del articulo 20 de la Ley de Planeacién en lo que ve a participantes,
materias en las cuales se abrirdn los foros, vy, sobre todo, a la eva-
luacién y consideracion de las proposiciones presentadas. Las reuniones
que se den al respecto, deberan contar con una amplia participacion
local, para que este nivel sea decisivo en la elaboracién del mismo plan.

Dentro de la primera etapa de la que estamos haciendo mencién, los
resultados obtenidos de las distintas reuniones celebradas al efecto, de-
beran ser concertados y evaluados, por lo pronto por el Ejecutivo,
aungue lo deseable seria que lo fuera por un 6rgano mixto, y someti-
dos a la aprobacion del Congreso, debiéndose preparar el dictamen
por una comisién ad hoc de naturaleza mixta, la cual lo sometera a
las Camaras por separado para su aprobacién. Hecho lo anterior,
y dadas las caracteristicas atribuidas al Ejecutive, los grandes linea-
mientos regresarian a él para que, precisamente con base en ellos,
conformara un Plan de Desarrollo, pudiendo éste tener todo el rigor
técnico requerido, aunque politicamente limitado. Formulado el plan,
este deberia regresar al Congreso para su aprobacién, lo que basica-
mente consistird en la constatacién de los lineamientos y las medidas
concretas del plan, para aprobarse con posterioridad con caracter de
ley.?

Posteriormente, el Congreso podria contar con una comisién mixta
de vigilancia de la aplicacién del propio plan, esto debido tanto a la
vinculacién presupuestal prevista por el articulo 40 de la Ley de Pla-
neacién, como a la necesidad de respetar una voluntad soberanamente
expresada, actuando aqui, segin el principio de division de poderes,
como contro] interorganico,

Para lograr lo anterior, se hace necesario ademas de una voluntad

5¢ Garrido Falla se manifiesta en favor de la corriente que opina que los planes
de desarrollo no sean aprobados por el Legislativo, puesto que, €1 dice, la razén
principal por la cual se busca esa aprobacion procede del propio gobierno, que
encuentra asi un respaldo a su po'itica, op. cit. nota 45, pp. 44 y 45. Sin embargo,
la situacién politica de México dista mucho de la espafiola, por lo que dadas las
deformacicnes del sistema federal y presidencial, se debe buscar la mayor partici-
pacion posible de los elementos sociales. Gordillo, Agustin A., op. cif. nota 6,
pp. 143-144.
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politica realmente clara, la modificacién de la estructura interna del
Congreso, debido a que, como lo hemos visto, no cuenta con la infra-
estructura necesaria para hacer frente a una empresa de tal enver-
gadura. Resumiendo: en primer lugar, deberia de expedirse la ley
reglamentaria del articulo 20 de la Ley de Planeacién, quitandole todo
el peso de la llamada “consulta popular” al Ejecutivo, para extenderlo
tanto a las legislaturas locales, como a ciertos organos de caracter
regional, asumiendo sélo la funcién de coordinacién de que habla-
bamos; en segundo lugar, se deberan establecer comisiones legislativas
mixtas, tanto para conocer de la aprobacién del plan, como para lograr
su seqguimiento; en tercer lugar, resultaria conveniente el dotar a las
comisiones de un cuerpo especializado que pudiera aportar los cri-
terios técnicos, no los politicos, para llegar a soluciones propias sin
necesidad de acogerse a las del Ejecutivo, bajo pretexto de cuerpo
competente.

De esta manera, se podrian evitar gran parte de las criticas hechas
a la planeacion, al hacer una planeacién sin planeadores, es decir, al
considerar un nuevo tipo en el cual de manera ascendente se vayan
presentando posturas y planteamientos objetivos, hasta llegar al esta-
blecimiento de un criterio general que pueda ser sometido a los técnicos
con el propésito de que éstos trabajen sobre é] y los respeten, con
posterioridad a la aprobacién del criterio general, y con anterioridad
a la aprobacién del plan en si.

Lo anterior no implica una novedad en nuestro sistema, ni tampoco
en el mundo.® Como lo vimos con anterioridad, y en via de ejemplo, el
que por otra parte nos parece el mas amplio, la iniciativa de Ley Fe-
deral de Planeacién del 29 de octubre de 1963 propuso el estableci-
miente de una Comisién Nacional de Planeacién, que tendria como
auxiliares a comisiones sectoriales y a subcomisiones de funcionamiento
y de coordinacién regional (articulos 14-19), si bien es cierto que en
la primera, la encargada de hacer el plan no se daba una representa-
cién sectorial que si estaba dada a las inferiores.

En una segunda etapa se podria modificar de nueva cuenta este
sistema de planeacién, para convertirlo en un instrumento de demo-
cracia semidirecta, en el que toda la participacién estuviera dada por
el pueblo, la elaboracién por el Ejecutivo y la aprobacién por el Le-
gislativo, sin necesidad de la primera intervencién por parte del Con-
greso, pues dado el nivel de democracia no se ve por qué razén ésta
deba ser controlada por el Congreso. De cualquiera manera, esto no

55 De esta manera se da, por ejemplo, el sistema francés, Véase nota num. 24,
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se ve a] alcance de la mano, por lo que debemos impulsar las modifi-
caciones concernientes al Poder Legislativo para darle mayores capa-
cidades técnicas, puesto que las morales estan fuera de nuestro alcance.

V1. ConNcLUSIONES

Primera: A partir de los afios treinta, y debido tanto a problemas
internos como externos, el intervencionismo estatal crece en América
Latina para garantizar las condiciones de reproduccion del capital, vy
para impedic una pérdida de legitimidad como consecuencia de la
marginacién de las clases menos favorecidas.

Segunda: Instrumento fundamental de ese movimiento es la pla-
neacién, entendida como mecanismo que busca, a través del conoci-
miento de las circunstancias politicas y econdmicas presentes, preparar
las condiciones futuras, para permitir la subsistencia politica de ciertos
grupos y para otorgarle a otros determinadas condiciones de vida de
acuerdo con sus necesidades e intereses.

Tercera: A partir de la adopcién de un régimen de economia mixta,
s6lo es dable aplicar el sistema de planeacién llamado indicative, de-
bido a que es necesario garantizar tanto la existencia como la libertad
de los sectores que, junto con el piiblico, concurren en la realizacién del
proyecto de vida nacional,

Cuarta: En México se inicia a partir de 1930 un largo e incons-
tante movimiento que culminé en el afio de 1983 con la elevacién a
rango constitucional de la planeacién, siendo una constante del mismo
la falta de participacién en la formulacién del plan, y el desconoci-
miento por parte del Ejecutivo de otros niveles de gobierno, tanto a
nivel federal como local o municipal.

Quinta: Por la razén anterior, los planes y programas han sido ela-
borados en nuestro pais de una manera vertical y centralizada, sélo
con apariencia democratica y federalista, sin gue se haya presentado
nunca la posibilidad de otorgarle al Congreso de la Unién, maximo
organo representativo del pais, facultades para dirigir, verificar o par-
ticipar seriamente, en la elaboracién y vigilancia de dichos planes
de desarrollo.

Sexta: Sin embargo, es conveniente reconocer que el Poder Legis-
lativo no se encuentra técnicamente capacitado para hacer frente a la
problematica que representa el proceso de planeacion, debido a que
su estructura actual estd dada para conocer mas de leyes que de los
nuevos planteamientos que las nuevas circunstancias imponexn.
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Séptima: Debido a que el Plan Nacional y los programas que del
mismo derivan no son facultad exclusiva del Ejecutivo, puesto que
rebasan el ambito de sus atribuciones al comprometer los renglones
de ingresos y egresos, la conducta de los particulares y de los poderes
restantes de la federacién, se hace necesario que en la formulacién,
instrumentacién, verificacién y correccién de los mismos, intervenga el
pueblo directamente, asi como el Congreso, dadas las caracteristicas
propias.

Octava: Para lograr lo anterior, se hace necesario entender prime-
ramente la verdadera naturaleza del Plan, para después, con voluntad
politica, comprender que las soluciones presentadas en la actualidad
por el sistema politico no corresponden ni a las expectativas ni a una
clara vision de la situacién, puesto que a partir de una mavor parti-
cipacién social se pretende intervenir en la toma de decisiones y no
recibir sélo los efectos del ejercicio de un modelo tradicional de poder.

Novena: Ese cambio se puede dar, en una primera etapa, mediante
la aprobacién o mejor dicho, mediante la formacién de érganos que
recojan las opiniones comunitarias acerca del plan de vida que desean
imponerse, estando estos coordinados, pero no dirigidos y controlados,
por las instancias gubernamentales. El conjunto de proposiciones reco-
gidas pueden ser armonizadas por ese mismo érgano coordinador, con
la condicién de que sean sometidas al Congreso a efecto de que veri-
fique la concordancia entre planteamientos e ideas finales, para después
enviarlas al encargado de la elaboracion de los aspectos técnicos del
Plan, scbre los lineamientos aprobados para, finalmente, someter el
resultado nuevamente al Congreso para efectos de verificacién, apro-
bacién y vigilancia de su cumplimiento,

Décima: A partir de un reconocimiento de estas posiciones. se podra
pensar a futuro en las modalidades que debera adoptar un modelo
verdaderamente plural y democratico, de tal forma que podamos con-
siderar a la planeacién como un instrumento de democracia semidirecta,



