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h “ guimiento de los objetivos y prioridades nacionales, vigila la congruencia del
i ~ ejercicio del gasto pablico con respecto a los presupuestos de egresos y, en su
|
!

vas.

gilancia constructiva que no se involucra directamente en la operacion.

iy b. Instrumentos, mecanismos y apoyos

tes:

Gubernamental.

dencias y entidades.
3. La auditoria que efectian los auditores externos.

Contraloria de la Federacién,
mecanismos:

jos o juntas'de gobierno y administracion de las entidades paraestatales,
responsabilidad se circunscribe al objeto y &mbito de accion de dichos 6rganos.

yos:'
1. Las contralorias internas de las dependencias,
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caso, proporciona elementos suficientes para la aplicacion de medidas correcti- - 4

Su naturaleza, por tanto, la ubica como una dependencia de apoyo y de vi-

Las fracciones I1, IV, V, VII y X del articulo 32-Bis, determinan los principa-
les instrumentos con que cuenta la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion para cumplir sus atribuciones. Estos ingtrumentos son los siguien-

1. El conjunto de normas que expida esta Secretaria para regular el fun- =
cionamiento de los instrumentos y procedimientos de control; la opinién previa
que proporciona a las dependencias a modo de orientacion y apoyo global sobre
la reglamentacién que expiden, y el propio Sistema de Control y Evaluacién

2. La auditoria que realizan los érganos de control interno en las depen-

4. La auditoria gubernamental gue realiza directamente la Secretaria de ;
Las fracciones N— y XIX del articulo referido, establecen los siguientes

1. Los comisarios o equivalentes en los 6rganos de vigilancia en los conse- .
cuya

2. Los delegados de la Secretaria de la Contralorfa General de la Federa-
cion en las areas de coordinacién sectorial de las dependencias, para apoyary *
conjuntar los elementos relevantes que alimenten el Sistema de Control y Eva< =
luacién Gubernamental, en lo referente a los aspectos intra e intersectoriales.
- Las fracciones x: y XIX del mismo articulo, sefialan los siguientes apo- i

N. Las contralorias internas o equivalentes de las entidades Enﬁﬁa&mu
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 que inserta en la Carta Fundamental, define un proyecto nacional en funcién de
~ ghjetivos precisados en una ideologia constitucional y politica.

Asi, en la tarea planificadora confluyen tres aspectos esenciales: el
Huﬁac. entendido como la actividad que consiste en coordinar las conductas
&% del cuerpo social hacia un objetivo; el econdmico, entendido como la técnica
T Nduw somete la economia a un plan; y el jundico que regula el plan y lo integra al
§  concepto de estado de derecho sancionéndolo en el orden normativo.”

3 En el plano politico, la facultad planificadora del Estado surge del tipo de
stema econdmico establecido por la Constitucion y por los limites impuestos
llamado orden piiblico econdmico. Es decir, la convergencia y armonia de
ntereses generales de la sociedad y el ambito de autonomia y libertades in-
duales reconocidas a nivel de garantias a los gobernados. De acuerdo con el
a que rige dichas orbitas de actuacion, esteremos frente a planifica-
indicativas o persuasivas, o bien, frente a planificaciones de tipo impera-
s 0 autoritarias. Dicha dicotomia también se refleja en el ambito espacial o
ial, pues a sistemas politicos unitarios corresponden planificaciones

{ erativas, mientras que a sistemas politico-administrativos federales
; descentralizados corresponden técnicas planificadoras de corte indicativo.®
' En la variable econ6mica, el plan constituye una estructura o modelo de
ision de la politica econémica de un gobierno, dotada de una estrategia que
‘0 concierta con los agentes productivos, tareas y objetivos cuantitati-
a alcanzar en un plazo predeterminado. El tipo de obligatoriedad y la in-
idad del plan en la sociedad civil, estarin determinados logicamente por
-sistema politico y su respectivo orden piiblico econémico.

' La generacién, elaboracion, implementacion y ejecucion del plan, deberan
legitimados por el estado de derecho vigente y no desviar sus estructuras
puedan caer en la ilegalidad o ilicitud, por parte de los encargados de llevar
o la tarea planificadora.

n el contexto de esta trilogia conceptual la planeacién debe inscribir-
en su anélisis la perspectiva del derecho econémico nos parece indisoluble,
su metodologia permite oougure. el proceso planificador en forma
e ca e integral. En otras palabras, ni la politica econdmica pura, ni la cien-

a politica pueden acercarse a la planeacién econémica sin contemplar la via-
legal y constitucional de;los planes, pues no es suficiente tratar de
er algo racionalmente efectivo, si no sabemos bajo qué parametros nor-
08 puede llevarse a cabo.

'La riqueza del andlisis que en materia de planeacion se logra desde un
o del derecho econémico, ha hecho pensar a algunos autores que derecho
6mico y derecho de la planeacion son sinénimos, tesis que ya rechazamos
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5.5.1 Planeacion en México

Para analizar el contexto juridico, no juridicista, de la planeacion en México,
utilizaremos los tres niveles (politico, econdémico y juridico) siguiendo nuestro
enfoque metodolégico, propio del derecho econbmico.

A. ENCUADRE
POLITICO-CONSTITUCIONAL

El modelo de economia mixta disefiado por la Carta Fundamental, otorga al
Estado la funcién rectora del proceso econémico, rectoria que se funda tanto en
el estratégico articulo 27 constitucional como en el 3°, los cuales se integran
arménicamente con el 5° y el 28 que definen un orden piblico econémico reser-
vando al Estado sectores econémicos estratégicos, y garantizan a los particu-
lares una libertad de ejercicio econémico y empresarial indiscutible. El nuevo
articulo 25 redefine explicitamente tal funci6n estatal rectora abocada ahora a
lograr un desarrollo integral. Es decir, la politica econémica del gobierno fede-
ral y su misién interventora, esté validada por una norma primaria, por lo que
no corresponde ni a los mecanismos del mercado ni a grupos privados, orientar
o imponer modelos de politica economicos exclusivamente privados o liberales.

Pero ademés de explicitar la funcién rectora estatal, el nuevo articulo 26
sefiala que la politica economica del gobierno federal debe articularse al sis-
tema de planeacién democratica que apunta a la solidez, dinamismo y perma-
nencia del cré¢imiento de la economia, reforzando la independencia y democra-
tizacién social y econémica de la nacién. Es decir, el mandato constitucional
impone al Estado ejercer su politica econdmica en un contexto de racionalidad
y determinacién de metas, rompiendo con las improvisaciones y cambios se-

v disciplinar a los agentes productivos, han servido a fines no necesariamente
sociales y colectivos.

| cion democrética, responden ahora, en los nuevos articulos constitucionales re-
) formados, a una nocién tripartita del proceso econémico en el cual concurrenen

T igualdad de condiciones los sectores publico, social y privado, con lo cual el sis=

tema de economia mixto adquiere de nueva cuenta una clara legitimacién a ni-

insumo para elaborar el respectivo Plan Nacional de
al de toda pl ,u.g.m“ cign. Suis

D g
e

i

0.

xenales, que se reflejan en proliferas normas juridicas que més que orientar A

fn Conviene precisar que tanto la rectoria estatal como el sistema de planea-
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B. VARIABLE ECONOMICA

i\ Afirmamos anteriormente que la planificacion es la etapa superior de la
i politica economica de un Estado, la cual supone un conjunte de pasos € instan-
" cias racionales que orientan la acci6n estatal en forma coherente, integral
%y permanente. Los principios que perfilan toda planificacion econémica son los
| siguientes: racionalidad; prevision; universalidad; unidad; centinuidad; inhe-
B rencia’®

a. Racionalidad

y Puede decirse que el principio fundamental de la planificacion del cual derivan
1 otros principios, es el de la racionalidad. Esto es inherente en todas las etapas
5 ofases del proceso, lo que implica, en Gltima instancia, una actitud, una accion y
. un comportamiento racional. La seleccion de alternativas a seguir que hace
- ¢l Estado ante varias opciones requiere inexcusablemente de un analisis cienti-
' fico acerca de las ventajas y costos de cada una de las alternativas, debiendo
scoger aquélla que posibilite al méximo el aprovechamiento de los recursos
empleados.

¥ '

. La planificacion actia temporalmente para el futuro, Seria una incongruencia
sar en planificar para el pasado, Por tanto, la planificacion es el prever si-
iones factibles en un futuro inmediato o mediato (planes a corto y largo
de lo cual se desprende que abarca la idea de previsidn. La prevision es
antarse con suficiente antelacién a los acontecimientos. Este poder adelan-
los acontecimientos, fruto de una actividad intelectual previa, forma
de una de las etapas del proceso de planificacion, y es el diagndstico. Es
la previsién nos dice, por ejemplo: dentro de cinco afios la economia debe-
50 mil nuevos empleas, pues de acuerdo con la tasa de crecimiento de-
co, la poblacion econémicamente activa aumentaré en proporcion tal
igird la creacion de empleos para evitar la desocupacién,

" b Prevision

ignifica que la planificacion llevada a cabo por el Estado debe comprender a
los sectores, las actividades propias de cada uno, y del Estado mismo, pa-
otar de coherencia suficiente al plan. Los planes parciales y sectoriales, si

¥ planva

idn en México, Revista de Investigacion
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bien ayudan @ la solucion a corto plazo, requieren de globalidad, pues las in-
terrelaciones de la economia exigen tratamiento integral y universal.

d. Unidad

Como resultado del principio anterior, surge el principio de la unidad. Significa
que el plan es coherente, integrado, y constituye, por tanto, un todo organico y
compatible. Para que el plan en su totalidad constituya un cuerpo unitario, es
menester la aplicacibn de una actividad coordinadu a cargo de un brgano
especifico, de modo gue sea compatible el cuerpo de proyectos con sus respecti-
vos programas, y éstos en consecuencia, con el Plan Nacional y Regional,

¢. Continuidad

La planificacion es un proceso continuo y permanente, dividido en fases 0
etapas que van repitiéndose en el transcurso del tiempo. En efecto, las etapas
siguen un orden logico y cronolbgico: diagnéstico, elaboracién del plan, discu-
sién y decision, ejecucion, evaluacion y revision, Por tanto, desde el punto de
vista logico e instrumental la planificacion es el proceso que no tiene fin. O sea,
al término de un plan, se pone en ejecucion el siguiente.

f. Inherencia

Debe ser entendida en el sentido de que cualquier organizacién sociopolitica y
econémica recurre de una y otra forma, a la técnica de la planificacion, pues el
problema de la escasez de recursos como la aceleracion del proceso de creci-
miento econbmico, exige la observancia de ciertas normas de racionalidad. Ca-
be aclarar entonces, que la inherencia es de caracter técnico, no de caracter
ideolégico-doctrinario, por lo que no es exclusiva de un sistema politico en
particular. Sin embargo, cada sistema politico tiene su forma especifica de pla-
nificar. Asi pues, la planificacion concenirada o indicativa se aplica en los
sistemas politicos pluralistas o democréticos, en cambio, la planificacitn com-
pulsiva o imperativa es utilizada en los sistemas no pluralistas o colectivistas.

A estos principicios generales de planificacién economica, debemos agre-
gar los elementos del proceso. Esto es: el sujeto planificador y Objetivos, Me-
tas e Instrumentos.

£. Sujeto planificador

Sea cual fuere el sistema sociopolitico imperante es siempre el Estado, pues to-
ma a su cargo las tareas fundamentales de la plavificacion. La ‘w.mug
> 2 s A i, ; i :

—
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do la relacionamos al Poder Ejecutivo 0 Poder Administrador, por intermedio
de un organismo especifico, &l cual no forma parte de las llamadas funciones
de linea, sino del staff o asesoramiento, y que asume la funcion planificadora en
los distintos niveles de la actividad estatal, (Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto.)

h. Objetivos, metas e instrumentos

No se concibe un sistema de planificacion sin la clara distincion de objetivos,
metas e instrumentos.

Los objetivos finales son las grandes metas inscritas en el proyecto na-
cional que se aspira alcanzar. Por ejemplo el Plan Nacional de Desarrollo 83-88
se fija como objetivos finales: 1) conservar y fortalecer las instituciones
democraticas; 2) vencer la crisis: 3) recuperar la capacidad de crecimiento; y 4)
iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus estructuras econd-
micas, politicas y sociales.

En cuanto a las metas son las Lareas o propositos sectoriales que se impo-
nen a los encargados responsables de la planeacion, En efecto, en el Plan Na-
cional de desarrollo se habla de propdsito en todos los sectores, mismos que
asumen un cardcter cualitativo y no cuantitativo, En dicho plan hay metas o
propbsitos cualitativos para cada sector.

En cuanto a los instrumentos, son los medios y recursos utilizados para
la consecucion de los propbsitos. Tales metas, en el plan que comentamos, se
denominan estrategias o lineamientos de estrategias.

En sintesis, en todo plan y como veremos €n ¢l Plan Nacional de De-
sarrollo, también se mencionan objetivos, metas e instrumentos.

C. REGULACION JURIDICO-ADMINISTRATIVA

La facultad de direccion y rectoria del Estado que racionaliza a través de la pla-
nificacion, esta dotada de los principios y elementos brevemente descritos, ¥
requiere para su implementacion operativa, vincularse al estado de derecho del
pais.

En nuestro sistema juridico el mandato planificador del Estado se en-
cuentra, como mencionamos, en el articulo 26 de la Constitucion Federal, funda-
mento gue es acotado y complementado por la Ley de Planeacion, publicada en
Diario Oficial el 5 de enero de 1983.

 Una descripcion suscinta de la ley de planeacién, que consta de siete
‘capitulos, nos indica en su articulo 3°:
“Se entiende planeacion nacional del desarrollo la ordenacién racional ¥
sistemética de las acciones, que en base al ejercicio de las atribuciones del
ejecutivo Federal en materia de regulacién y promocion de la actividad
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econbmica, social, politica y cultural, tiene como propbsito la transforma-

cién de la realidad del pais, de conformidad con los principios y objetivos

que la propia Constitucién y la ley establecen.”

Dicho proceso de planificacién deber integrarse en el Sistema Nacional
de Planeacién Democritica, el cual debera contemplar la participacién de to-
dos los sectores sociales, y regularse por un reglamento, mismo que a la fecha
no ha sido expedido. Para la Administracién Publica Federal la Ley Organica
vigente ser4 el marco operativo, teniendo la Secretaria de Programacibn y Pre-
supuesto a su cargo la tarea de elaborar, coordinar, verificar y evaluar los
avances del proceso.

El capitulo cuarto en el articulo 21 sefala que el presidente de la Republi-
ca, en el plazo de seis meses a partir de la fecha en que ocupa el cargo, debera
proponer y v:vmnw_.. el Plan Nacional de Desarrollo a cumplir en el sexenio res-
pectivo, sin perjuicio de contener proyecciones a largo plazo,

Por su parte el articulo 22 establece que el PND indicaré los programas
sectoriales, institucionales, regionales y especiales que deben integrar los lla-
mados instrumentos o lineamientos estratégicos del plan.

Los capitulos quinto y sexto de la ley sefialan los mecanismos de coordi-
nacién y concertacién a través de los cuales los estados y los particulares se in-
tegran a las tareas de la v_uEbnm.uoP Finalmente el capitulo séptimo sefiala
las responsabilidades y sanciones de que serén objeto los funcionarios de la ad-
ministracion que no observen, en sus respectivas dependencias, los lineamien-
tos establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo.

En sintesis, la ley sefiala los pardmetros globales, en los cuales debe en-
marcarse legalmente la planificacién indicativa del desarrollo integral del pats,
obligatoria para la administracion piblica, via convenios de coordinacién con
las entidades federativas y concertadas via contratos o convenios de cumipli-
miento obligatorio con los particulares y grupos sociales involucrados. El
reglamento respectivo sefialara las implementaciones juridicas operativas en
que debera basarse la ejecucién legal del Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988,

5.6 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO (PND) 1983-1988

5.6.1 Bases juridicas

Al inicio de la Uwowmnem administracion, el ejecutivo Federal promovi6 una serie
de reformas a la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con

e&mgno EB. wom EFQ?S sowahaaom del mmﬁao como ..onnon mw—
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Explicitamente, el articulo 26 constitucional, establece las facultades del

Estado para planear el desarrollo nacional.

Este precepto sefiala basicamente que:

¢ El Estado organizara un Sistema Nacional de Planeacion Democrati-
ca.

e La Ley facultara al ejecutivo para que establezca los procedimientos
de participacién y consulta popular.

* La Ley determinara los érganos responsables del proceso de planea-
cibn.

e Habra un Plan Nacional de Desarrollo al que se sujetaran obligato-
riamente, los programas de la Administracion Publica Federal,

La Ley de Planeacion del 5 de enero de 1983, reglamentaria del articulo

26 constitucional, establece al respecto que:

* Es responsabilidad del ejecutivo Federal, conducir la planeaciéon na-
cional del desarrollo, y por tanto, elaborar, aprobar y publicar en el &m-
bito del Sistema Nacional de Planeacion Democrética, el Plan Nacional
de Desarrollo, dentro de los seis primeros meses de la gestion del Presi-
dente de la Repubica.

* El Plan Nacional de Desarrolio:

* Precisara los objetivos nacionales, estrategia y prioridades del de
sarrollo integral del pais.

¢ Contendré previsiones sobre los recursos que serén asignados a tales
fines,

* Determinaré los instrumentos y designara a los _.omvauwmwrﬁ de su eje-
cucibn,

¢ Establecera los lineamientos de politica de carécter global, sectorial y
regional.

* Sus previsiones se referiran al conjunto de la actividad economica y so-
cial.

* Regira el contenido de los programas que se generen en el Sistema Na-
cional de Planeacién Democratica.

Consideraciones del decreto por el que se aprueba
el PND

- Para cumplir con las disposiciones legales y garantizar el cardcter democratico
~ de la planeacién del desarrollo, se organiz6 el proceso de didlogo y comunica-

n, por medio de los Foros de Consulta Popular para la Planeacién, con obje-
& recoger en el plan, las propuestas de los distintos sectores y grupos que
tegran la poblacién del pais.

La participacion de las dependencias y entidades de la Administracion
lica Federal, se realizo a través de un proceso interno, para vincular y siste-
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matizar los distintos planteamientos de los coordinadores de sector, los que a
su vez recogieron e integraron las propuestas y consideraciones, tanto de las
entidades coordinadas, como de las entidades federativas. En cuanto a estas
altimas, por medio de los Comités Estatales de Planeacion del Desarrollo.
Frente a la actual crisis, la estrategia del Plan se basa en: la necesidad de
ordenar el esfuerzo colectivo; emplear razonablemente los recursos naturales;y
lograr la 6ptima utilizacién del potencial de recursos humanos, a fin de mejorar
y hacer eficiente la capacidad de respuesta del Estado ante las condiciones ac-
tuales internas y externas. .
La concepcion de este plan supone un caracter eminentemente cualitati-
vo, en el que se presentan orientaciones de gran amplitud, estableciendo las di- 3
rectrices para el cambio y precisando las lineas fundamentales de accién que
deberéan seguirse en los diferentes sectores. Se reservo a los programas secto-
riales de mediano plazo y a los operativos anuales, que completan la estructura
del Sistema Nacional de Planeacion Democrética, el estableci iento de cifras |
precisas, compromisos numéricos y adecuaciones dentro de los avances de la
planeacion. "
Las dependencias, bajo su estricta responsabilidad y en sus respectivos -
ambitos de atribuciones, formularon los correlativos capitulos que integran el |
plan, propiciando gue los objetives, estrategia y lineamientos, fueran acordes
con la capacidad de accion de cada sector administrativo. 2

« Recuperar la capacidad de crecimiento.
« Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pais en su estructura
econbmica, politica y social.

56.5 Principales conceptos expresados en la presentacion e
introduccion del PND

ND responde a la voluntad politica de enfrentar los retos actuales del pais
n decision, orden y perseverancia, con la mas amplia participacién de la so-

'El PND sintetiza la responsabilidad del gobierno de conducir el cambio
la via institucional, la justicia, la libertad y el derecho,

La crisis que se est4 viviendo en el pais no es meramente eircunstancial,
s problemas por los que atraviesa el mundo y el pais, afectan estructuras, ha-
& conducta, tendencias e inercias.

La estrategia del PND es para vencer la crisis e iniciar los eambios que
da la sociedad, distribuir mas equitativamente entre personas y re
los frutos del desarrolio y ampliar la participacion de la sociedad en el
oceso economico y politico.

En el PND, el diagnéstico establece la dimensién del esfuerzo requerido.
En el corto plazo, lo fundamental es combatir la inflacién y proteger el
leo,

La estrategia y las acciones propuestas en el PND, Baomg los plantea-

s de los Foros de Consuita Popular.

La actual administracion, con el PND, est4 decidida a enfrentar con fir-
y responsabilidad la crisis interna, sin posponer soluciones ni evadir
emas, no para recobrar la situacion imperante antes de la crisis, sino para
la.

_ E1 PND es resultado de la voluntad politica del Estado y producto del
n esfuerzo de participacion social; es el instrumento para dotar la coheren-
‘necesaria a las acciones del sector publico, creando el marco adecuado para
cir y concertar la accion de los sectores social y privado, y coordinar las de
es Ordenes de gobierno.

planeacién es un medio para avanzar en la democratizacion del pais, al
a consideracitn de la ciudadania, la definicion explicita del rumbo a se-

5.6.3 _uqoﬁommﬂo fundamental del PND

“Mantener y reforzar la independencia de la nacién, para la construccion de 4
una sociedad que, bajo los principios del estado de derecho, garantice liberta- &
des individuales y colectivas en un sistema integral de democracia y en con-
diciones de justicia social. Requiriéndose para ello de una mayor fortaleza =
interna de: o
"' La economia nacional, a través de la recuperacion del crecimiento sos- &
tenido, que permita generar los empleos requeridos por la poblacion, en

un medio de vida digno; y

e La sociedad a través de una mejor distribucion del ingreso entre fami- ©

lias y regiones, y el continuo perfeccionamiento del régimen democrati- <*

il 56.4 Objetivos del PND -
S Ri .6.6 Contenido del PND
" Del proptsito fundamental del PND se derivan, relacionados entre si, los =3
T cuatro objetivos siguientes: R -
s Conservar y fortalecer las instituciones democraticas.
e N . ki el

n esta n@w«ﬁnwﬁm&b en los siguientes apartados:

politicos, diagnéstico, proposito, objetivos y estrategia,
tacion de la estrategia.
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3. Participacion de la sociedad en la ejecucion del PND.

El primer apartado establece el marco de referencia para el disefio de la
estrategia general, y consta de los siguientes capitulos:

s La politica del Estado mexicano.

e Contexto nacional e internacional.

* Kl gran propbsito nacional y los objetivos del descrrollo.

¢ Estrategia economica y social: recuperar la capacidad de crecimiento y

elevar la calidad del desarrollo.

Este primer apartado contiene los principios politicos plasmados en la
Constitucion; muestra como los siete criterios emanados de la consulta popu-
lar, fundamentan la estrategia de desarrollo contenida en el PND, las bases
politicas que la harén posible y la complementaran; describe lineamientos ge-
nerales de gobierno, politica exterior, seguridad nacional y justicia; sefiala los
logros alcanzados desde la Revolucion hasta nuestros dias, y evalia el poten-
cial de desarrollo del pais; asimismo, las tendencias mas relevantes de la
economia internacional, y como éstas podrian incidir en el proceso de de-
sarrollo nacional; plantea una estrategia orientada a recobrar la capacidad de
crecimiento y mejorar la calidad del desarrollo, a través de las siguientes dos
lineas fundamentales de accibn:

* La reordenacién econdmica, que tiene basicamente los propositos si-

guientes:

— Abatir la inflacién y la inestabilidad cambiaria,

— Proteger el empleo, la planta productiva y el consumo béasico.

— Recuperar el dinamismo del crecimiento sobre bases diferentes,

¢ El cambio estructural, que se precisa en las seis orientaciones genera-

les siguientes:

— Enfatizar los aspectos sociales y distributivos del crecimiento,

— Reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo,

— Descentralizar las actividades productivas y el bienestar social.

— Adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades del de-
sarrollo,

— Preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrolle nacional.

— Fortalecer la rectoria del Estado, impulsar al sector social y alentar
al sector privado.

El segundo apartado, plantea los lineamientos para la instrumentacién
del PND en los distintos &mbitos de la vida nacional, y consta de los siguientes
capitulos:

* La politica econémica general.

¢ La politica social.

* Las politicas sectoriales,

¢ La politica regional,

Este segundo apartado describe: las posibilidades macroeconémicas y el
uso de los instrumentos de caracter global de que dispone el Estado; el manejo
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b gela politica de gasto publico y los lineamientos ﬁo:ﬂ___ncm.cmqm la empresa
. .unv:nm" define la aplicacion de las politicas de mnm_.mmo. uﬁ.u__no_ de m:wm_a._cm.
| erediticia, monetaria y de deuda publica; precisa la aplicacion de las politicas
F .&RQEE.F? de comercio exterior y de inversibn extranjera; establece linea-
ﬁe %Sm de capacitacién y productividad; establece politicas monmp_m.m de
|4 empleo, bimestre, distribucion del ingreso, educacion, salud y seguridad,
scologia y medio ambiente, desarrollo urbano y vivienda; establece los proposi-
lineamientos de estrategia de sectores especificos; describe el marco para
 Jadistribucion del crecimiento en las diversas zonas del pais; orienta la planea-
(i6n que realizan la Administracion Publica Federal, los estados y municipios
; AEL ambite de sus respectivas jurisdicciones.
" El tercer apartado, plantea la manera en que los diferentes grupos so-
les pueden participar en la ejecucion del PND, y consta de un capitulo deno-
do “Participacion de la sociedad en la ejecucion del PND", el cual con-
las siguientes cuatro vertientes de participacion: la obligatoria, la de
dinacion, la de concertacion y la de induceién, con lo cual se reafirma el ca-
ter democratico de la planeacion.

7 Naturaleza juridica del PND

ponjunto de disposiciones que integran el PND y gue precedentemente

eribimos, constituye un documento juridico cuya naturaleza es compleja y
valente, {

"= En primer lugar, habria que preguntarse ;qué es juridicamente el PND?

rincipio, numerosas partes del PNI no tienen sino un relativo significado
0: tales son aquellas partes que contienen analisis de situaciones y

$ econdmicos-sociales {diagnéstico en el lenguaje de nuestro plan):

#50 ‘Su fin es en realidad explicar y justificar las posiciones tomadas; se
"1, puede decir que ellas corresponden a lo que es para un texto de ley o regla-
‘mento, la exposicién de motivos o el informe del presidente de la Republi-
& ¢a que precede a estos textos; son exposiciones de motivos incorpo-
~ radas’’,
Estos presupuestos, si bien carecen de validez juridica directa, sirven, co-
Presupuestos de hecho para la interpretacion de otros puntos del PND.
"% En segundo lugar, podemos distinguir los *enunciados de principios que
. an las grandes lineas de orientacién a seguir’’ y que por lo general sus
I¢eptos, carecen de la precisién juridica indispensable. Sin embargo, como
& f.ﬁumam o "formulas elasticas" al decir de Linares, son, a su vez, frecuente-

ordillo, Agustin. Derocho, planificacidn y cambio social, Ed. Machis, Buenos Aires, 1979,
212:214.
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mente utilizadas en el derecho administrativo y responden a una valoracion
social y economica mas que juridica. Dichos enunciados también orientan la in-
terpretacion juridica para casos no contemplados expresamente en el PND.

Por ltimo, nos encontramos con las "'disposiciones que enuncian conun
minimo de precision los objetivos, preferencias, acciones a emprender, etc.”" y
que en el PND se les denomina *'lineamientos de estrategia’’. Estas normas in-
dican lo que la administracion y los particulares se proponen hacer en un sec-
tor determinado y sin duda tienen un contenido juridico indiscutible. A
nuestro modo de ver la juridicidad de tales normas se evidencia en que son de
carficter imperativas para la administracion y sus organos y dependencias; de
otra manera, habria que negar caréicter juridico a toda ley que otorgara faculta-
des més 0 menos amplias a la administracion, lo que carece de sentido. Con re-
lacién a los particulares, el lineamiento estratégico de caracter indicativo, tiene
el aleance de ser el fundamento legal de la accién (convenios o contratos de con-
certacién sefialados tanto en la Ley de Planeacion en su articulo 38 y en el
propio PND en su parte 111) que los particulares van a emprender y de los be-
neficios que van a recibir, por lo que dara lugar a relaciones juridicas de de-
rechos y obligaciones, ademéas de estar en relacion instrumental respecto a las
previsiones u objetivos del PND y en coordinacién con las demas medidas de
otra naturaleza que éste establece.

Por otra parte, dichas normas comprometen la responsabilidad del
gobierno federal frente a los particulares que voluntariamente han decidido
acogerse a los beneficios y obligaciones del PND. En otras palabras, si un par-
ticular ajusta libremente su conducta al PND, impulsado por los medios de
persuasion que él contiene, y luego estos medios no son concretados, es eviden-
te que el individuo puede, con fundamento legal en las previsiones y afirma-
ciones del PND, reclamar el cumplimiento de tales postulados, o en su defecto,
exigir la reparacion del perjuicio que se le ha ocasionado. Claro esté, para ello
sera necesario que del PND, o del respectivo convenio de concertacion surja
claramente quiénes estan contemplados en la norma, cuéles son los beneficios
a acordarse y como se ejercerdn, pues en ausencia de tal precision no existiria
una conducta concretamente reglada que el particular pueda exigir como de-
recho subjetivo.

Respecto a esta ultima circunstancia, que fundamenta juridicamente los
lineamientos estratégicos, convendria recordar que logicamente el PND y sus
efectos juridicos se inscriben no en un pacto social rigido de cumplimiento
inexorable conforme al principio pacta sun servanda, sino mas bien en la per-
manencia de las condiciones que lo generaron, pues si los supuestos de hecho
cambian radicalmente, el PND y sus efectos variarian y entonces —segiin
Gordillo— la imagen juridica del PND se asimilaria mas a la clausula rebus sic
stanpibus.

En resumen, las normas juridicas del PND, separandolas de sus presu-
puestos de hecho, los motives, y los principios generales pueden a su vez, ser
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de distinto tipo: normas que obligan, aunque con cierta discrecionalidad, a la
administracion; normas que confieren un fundamento juridico a la accion de los
particulares conforme al PND, para recibir luego ventajas que dispone; nor-
mas que marcan un cierto rumbo de accion al Estado y por tanto, comprome-
ten dentro de ciertos limites, la responsabilidad de la administracion. Dicha
enumeracion, que no puede ser taxativa en la medida en que el planificador
giempre puede introducir en cada nuevo plan distintas variantes de accion,
muestra de todos modos, y claramente, que no es posible pretender encerrar en
una sola categoria juridica a los diversos componentes del plan; que su aparien-
cia de acto tinico es solo formal y se refiere tan sélo al procedimiento y a la for-
ma de su exteriorizacién, pero que no alcanza desde el punto de vista juridico, a
su contenido. El PND, en sintesis, es un conjunto complejo de diversos actos
Jjuridicos y no juridicos, legales y administrativos, generales y particulares, que
entroncan entre si formando el sistema que ha de orientar la politica economica
del Estado en un periodo determinado de un pais.® .

Finalmente convendria, aunque sea brevemente, comentar que el Plan Na-
cional de Desarrollo nace formalmente de un decreto del poder ejecutivo publi-
‘cado en el Diario Oficial de la Federacién. Si bien su fuente inmediata es un
acto administrativo, su fuente mediata es la Ley de Planeacion, misma que
tiene un solido fundamento constitucional. Dicho decreto, ademés de dar
autenticidad v certeza al plan, asegura normativamente imperatividad para la
administracion y compromete al gobierno federal frente a los administrados a
los cuales les otorga confianza y seguridad, con la que es factible prever ac-
ciones serias en el campo de la produccién y los servicios. ¢

LEY DE PLANEACION

CapimurLo 1
Disposiciones generales
Articulo 1°, TLas disposiciones de esta Ley son de orden piblico e interés social y

tienen por objeto establecer:

1. Las normas y principios basicos conforine a los cuales se llevaré a cabo la Pla-

neaciéon Nacional del Desarrollo y encauzar, en funcion de ésta, las actividades de la Ad-
ministracion Publica Federal;

o .
Witker V., Jorge. Las empresas piiblicas en México y Espaia, Ed. Civitas, Madrid, Espafia,
1981, pp. 145 y siguientes,
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. Convoca a las tareas del desarrollo a los sectores publicos, social y privado,

tipificando a nivel constitucional el esquema de economia mixta (articulo
25, parrafo tercero).

. Faculta al Estado para planificar democriticamente el desarrollo econé-

mico y social (articulo 26).

. Postula una economia de mercado competitivo que rechaza los monopolios,

pricticas monopoblicas, concentraciones y acaparamientos de articulos de
consumo necesario y otras practicas desleales atentatorias a la libre con-
currencia (articulo 28).

. Acepta, con caracter excepcional, los monopolios estatales en areas estra-

tégicas en las que se incluyen el servicio publico de banca y de crédito
(articulo 28),
Finalmente, atribuye al poder publico, a través de sus diversos 6rganos,
una serie de facultades para intervenir en la economia con el objeto de im-
pulsar el desarrollo de la sociedad, regulando:
“‘el aprovechamiento de los elementos susceptibles de apropiacion,
para hacer una distribucién equitativa de la riqueza piiblica y para
cuidar de su conservacion’ (articulo 27, parrafo tercero).

5.3.1 Regulacion de la propiedad

De los articulos mencionados podemos extraer los tres principios en que se fun-
da el concepto de propiedad que la Constitucién Federal reconoce y establece
{articulo 27). ;

A,

PROPIEDAD ORIGINARIA

*‘Referida a las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del
territorio nacional, corresponde originalmente a la nacion, la cual ha teni-
do y tiene el derecho de trasmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada”. "

Por tanto, es el patrimonio de la nacion el cual se rige y fundamenta en las

normas de derecho publico, las cuales deben servir de base para determinar
el concepto mismo de propiedad, ast como las facultades y derechos que ad-
quiere el propietario al serle concedida sin perder de vista el interés de la colec-
tividad.

B. DOMINIO EMINENTE
 Se:trata del derecho
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“Las expropiaciones sélo podran hacerse por causa de utilidad pablica v
mediante indemnizacion'' (parrafo segundo).

“Lia Nacion tendria en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico' (péarrafo tercero).

4

{  C. DOMINIO DIRECTO
$5 Sufundamento esté en el parrafo cuarto del articulo 27 en estudio que a la letra
§  senala:

"*Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los minerales o sus-
tancias que [...) constituyan depésitos cuya naturaleza sea distinta de los
e componentes de los terrenos (.. .); los yacimientos minerales volcanicos;
i los combustibles minerales solidos; el petroleo (.. )"

-] El péarrafo quinto del mismo articulo, establece de manera complementa-
i ria el dominio directo sobre las aguas publicas, usando la expresién: *'Son pro-

piedad de la Nacibn las aguas de los mares territoriales. . .”.
- De estos dos parrafos se colige que el dominio directo y la propiedad de la
. nacion son utilizados por la Carta Magna, con idéntico sentido, en los parrafos
~ cuarto y quinto del articulo 27, cuyo régimen comun se encuentra en el parrafo
‘sexto que describe la propiedad publica.
f

..w.m.m.m Clases de propiedad {

d articulo 27 de la Constitucién Mexicana regula y reconoce tres clases de pro-
ad: 1) la propiedad privada; 2) la propiedad publica y 3) la propiedad social.

A, LA PROPIEDAD PRIVADA

i regulada por normas de derecho piblico (propiedad originaria y dominio
1ente) pero las expropiaciones eventuales, a su vez, se garantizan por el
afo siguiente:
““Las expropiaciones sélo podran hacerse por causa de utilidad pablica y
mediante indemnizacion" (articulo 27).
: En cuanto a las aguas del subsuelo, pueden ser objeto de propiedad por
?«w a“m_ duefio del terreno, bajo control de policia del poder pablico (parrafo
= to).
~ En sintesis, como sefiala el profesor Miguel de la Madrid, la propiedad
. Privada en nuestra constitucién responde a los siguientes principios: 1) es de
. Origen estatutaria; 2) bajo potestad publica su regulacién y limitacion; 8) mi-
del poder piblico respecto de los recursos naturales; 4) proteccién de la

B PG A s i § e o s
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propiedad mediante garantias expresas: ¥ 5) proyeccion legislativa e institu-
cional de bienes eseasos.”

B. PROPIEDAD PUBLICA

La Constitucion se refiere a ésta con las expresiones de dominio directo 0 pro-
piedad de la nacién.

El catalogo del articulo 27 constitucional al respecto menciona:

1. Los recursos naturales de la plataforma continental y los zécalos sub-
marinos de las islas.

2. Los yacimientos minerales, incluyendo el petroleo y todos los carburos
de hidrogeno. .

3, Las aguas de los mares territoriales, de las lagunas y esteros
maritimos, de los lagos interiores formados por corrientes constantes, de los
rios y sus afluentes y otros recursos hidraulicos que precisa el mismo pre-
cepto.

Respecto a la propiedad publica descrita habria que distinguir titulari-
dad, régimen de explotacion ¥ reglamentacion legislativa.

La titularidad. La propiedad publica en sus dos expresiones formales {dominio
directo y propiedad de la nacion) la constitucién los declara inalienables e
imprescriptibles en el multicitado articulo 27 (parrafos quinto y sexto). Esta
doble proteccion distingue a esta propiedad de aquellos bienes que se en-
cuentran en el comercio y que forman parte del dominio privado de la Federa-
cion,

Régimen de explotacién. Estos bienes de propiedad publica requieren de la ins-
titucién administrativa.

Concesign, que el ejecutivo Federal otorga a los particulares, segiin los requisi-
tos que seialen las leyes secundarias en la materia.

La propia Constitucion exceptua del régimen de concesion al petroleo, minera-
les radiactivos, energia eléctrica, nuclear y derivados de hidrocarburos y al
gervicio piblico de la banca y crédito.

Reglamentacién legislativa. Los bienes de dominio directo o propiedad publi-
ca estan regulados por diversas leyes de la Constitucion, tales como la minera,
la petrolera, la de aguas nacionales, la de bienes nacionales, energin eléctrica, la
banca, asentamientos humanos, etc.

C. PROPIEDAD SOCIAL

Esta forma de propiedad tiene aplicacion en el ambito del derecho agrario, don-
de la propiedad ejidal y la comunal se encuentran regidas por principios ¥ normas

by

% De la Miadrid, Miguel, op; cit., p: 582 y sigulentes.

]
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diferentes de la propiedad inmobiliaria de derecho civil, sin constituir formas
de propiedad del Estado.

Completan las bases constitucionales de la rectoria y direcciom econémica
del ejecutivo Federal los siguientes articulos: 131, parrafo segundo, Art. B9
No. 1, 3%, M, 25, 26, 97y 28 yel 74 fracs. VIEVIHT-IX-X-XI y XIV.

5.3.3 Regulacion constitucional del mercado

La fuerza interventora del Estado y el cardcter estatutario de la propiedad, fun-

cibn social descrita anteriormente, tiene un contrapeso en los articulos que

. reconocen la iniciativa privada econbmica, la libre concurrencia y la libertad

econbmica, Es decir, 1a carta constitucional estructura una economia mixta in-
discutible.

Los articulos que fundamentan a una economia de mercado, junto a Ia ini-
ciativa pablica son: los articulos 5°, 11, 28, 25 y 26 principalmente.
Los prineipios de estos articulos son:
1. Libertad economica limitada por ol interés social farticulo 57).
2. Garantia de libre transito y residencia (articulo 11).
3. Rechazo a los monopolios ¥ fomento de la libre competencia (articulo
28),
4. Participacion con responsabilidad social en el desarrollo in tegral
{articulo 25).
5. Participacion en la planeacion democratica, a travég de convenios de
concertacion (articulo 26).
6. Derecho a indemnizaciones justas en caso de expropiacién legal
(articulo 27).
7. Respecto a su persona, domicilio y posesiones {articulo 16).
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Para cumplir sus importantes tareas de rectoria y planeacion del desarrollo,
el ejecutivo Federal tiene a su cargo la direccién administrativa del Estado en el
4mbito de su competencia federal y en funcién del mandato del articulo 90
de la Carta Fundamental cuyo texto expreso dice:

“La Administracién Piblica Federal sera centralizada y paraestatal con-
forme a la Ley Orgénica que expida el Congreso, gue distribuiré los nego
cios de orden administrativo de la Federacion que estarén a cargo de las
secretarias de Estado y departamentos administrativos y definiré las ba-
ses generales de creacién de las entidades vmnmomgn&nm yla intervencion
del ejecutivo Federal en su operacion’’.




