PLANIFICACION Y ESTADO SOCIAL
DE DERECHO EN MEXICO

1. Los inicios de la planificacién

En 1as dltimas décadas hemos estado vivien-
do uno de los mas profundos y abarcativos
movimientos de renovacion y referma del
Estado de todos los tiempos. Esta renova-
cion y reforma, sustanciales y trascendentes,
se resumen, incuestionablemente, en la pla-
nificaciéon, entendida, seglin expresiéon de
Sanchez Agesta, como ““una decision global
sobre ei desarrollo del orden economico y
social, que ha sido ponderada racionalmen-
te, sobre un acopio de informacién y un
célculo de posibilidades alternativas”.

Las naciones mas evolucionadas del mun-
do, tanto capitalistas como socialistas, han
participado de este nuevo modo de ser del
Estado, alterando radicalmente las tradicio-
nales funciones estatales y la contemplacién
estatica del Estado. Como acertadamente
sefialan los tratadistas espafioles Arifio Or-
tiz y Gallego Anabitarte, desde hace aproxi-
madamente quince afios, todos [os Estados
del mundo occidental se han volcado hacia
el uso del pfan.

Este vasto movimiento que abarca a los
paises occidentales altamente desarrollados
como Estados Unidos, Inglaterra, Alemania
Occidental, Francia y Espafia, ha propicia-
do la creacion de una ciencia de la adminis-
tracién con nuevos enfoques y propdsitos.
Los paises podran tener la organizacion
politica constitucional més diversa: parla-
mentarismo, presidencialismo, ete., pero no
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ohstante sus distintos sistemas constitucio-
naies, habran de plantearse la necesidad ‘e
perfeccionar sus técnicas y organizacion de
gobiernc vy administracion. Estos paises
han logrado el establecimiento de un Esta-
do social de derecho. A esta nueva forma
de Estado se ha atribuido la obligacién po-
litica de conformar la vida social y econo-
mica de la nacidn, de asumir la rectoria de
los complejos problemas econémicos y so-
ciales, y de prestar reales y auténticos ser-
vicios a lz zolectividad social, El cambio ha
sido dramatico: de un Estado liberal y po-
liciaco se ha pasado a un Estado fuertemen-
te interventor en los procesos de la econo-
mia y de la sociedad, Este rapido v trascen-
dental paso ha exigido a la organizacién po-
litica una mayor eficiencia, racionalidad y
eficacia en su gobierno y administracién.

2. Naturaleza y fines de la planificacion

Para muchos, fa planificacibn —como afir-
ma Lépez Rodé— no es una nueva forma
de actividad del Estado que venga a sumar-
se a las clasicas conocidas (policia, fomento,
servicio pUblico, gestidon econdmica), sino
que la planificacion y la programacién
constituyen un modo de ser del Estado en
su unidad que afecta profundamente su
actividad, estructura y procedimientos, a su
organizacion, a su personal, a sus técnicas
de accion,

Desde ahora hay que dejar sefialado que
ta planificacidn es una tarea que le compe-
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te al gobierno, a la administracidn, pero
siempre de cara a los grandes intereses de
la colectividad social. La administracion
tendra que ser la mejor intérprete del /nte-
rés publico, investigandolo en una perma-
nente consulta popular., Nada méis negativo
y peligroso para el gobierno en sus tareas de
planificacion que el erigirse en intérprete
exclusivo del interés publico, sin la demo-
cratica participacion de los distintos grupos
sociales,

En toda planificacién se elige algo, impli-
cando toda eleccién una renuncia. Se eligen
_valores, pero éstos no podran ser eficiente-
mente alcanzados si NO se ¢rean NUEVOS §is-
temas donde el gobernado activamente par-
ticipe en la toma de decisiones que le con-
ciernen. Hoy en dia, la planificacion demo-
cratica pretende formular los planes con el
permanente concurso de la poblacion. De-
jar la planificacion en las solas manos de
fos expertos no es sélo renunciar a uno de
los derechos fundamentales del gobernado
sino, ademas, hacer de la planificacidn un
camino de accion rigido, esclerotizado, vy
seguramente no apegado a la realidad y
contrario a los reales valores politicos y so-
ciales de ta comunidad. E! derecho publico
se enfrenta al grave reto de crear las institu-
ciones y mecanismos mas adecuados que
permitan la real participacion de los ciuda-
danos en las tareas de ia planificacién. Ya
Joseph H. Kaiser sostuvo en Alemania la te-
sis de que la ciencia de la planificacién se
basa en la experiencia, y de que su origen
no estd en una teoria juridica o econdmica
sino en la praxis: “la planificacion es una
forma de accién racional dirigida a un fin"'.
Es incuestionable que la planificacion tiene
su fundamento en la realidad. Ahora bien,
la realidad la hacen los hombres con su ac-
¢ion. Planificacién y democracia no son tér-
minos antitéticos, sino gue constituyen, en
los tiempos modernos, una necesaria y po-
derosa conjuncion. Se planifica desde la
democracia. De ahi la ineludible e impres-
cindible necesidad y obligacién de la parti-
cipacidn ciudadana en toda planeacion,

Para Kaiser fa planificacién no constitu-

ye en ningGn pais una cuestion juridicc-
constitucional. En cada caso puede discu-
tirse si debe darse preferencia a la planifica-
cion o a la espontaneidad de las fuerzas (o
conjuntamente, en determinada relacion, a
ambas formas de accion). Ahora bien, esta
fuera de toda duda que la planificacidon es
compatible con la libertad, el Estado de
derecho vy la democracia. A partir de la Se-
gunda Guerra Mundial, los dirigentes poli-
ticos se preguntaban si seria posible plani-
ficar y seguir siendo una comunidad libre,
y si seria posible incorporar a |las democra-
cias occidentales la planificacién econdémica
propugnada en la Unidn Soviética,

3. La profunda transformacion de los Esta-
dos Constitucionales de Occidente a partir
de la Segunda Guerra Mundial

A partir de la Sequnda Guerra Mundial, y
concretamente con el Plan Marshall, con el
Plan Vanoni en ltalia y el Plan Monet en
Francia, la planificacion adquiere un gran
prestigio en paises de probada estructura
democratica. Estos planes pretendian in-
fluenciar la totalidad de sus economias na-
cionales, Por medio de estos planes los go-
biernos intervenian marcadamente, pero
siempre respetando la libertad. Tinbergen
observaba que los planes constituian una
manifestacion mas de la tendencia a organi-
zar la actividad humana en una sociedad
tecnificada, con una racionalizacion de la
economia. Las experiencias de la planifica-
¢iébn no han puesto en duda la unidad de su
concepto $iNo que, al contrario, lo han con-
firmado. Los paises occidentales, con sus
caracter isticos sistemas de economia mixta
adoptados a partir de la Segunda Guerra
Mundial, han venido planificando sus eco-
nomias, sin que ello significara ninguna re-
duccion en sus esferas democraticas y en
sus libertades.

El replanteamiento a fondo de las fun-
ciones del Estado, y con ello la necesidad
de ejercer nuevas y eficaces técnicas de go-
bierno y administracion, no ha sido el re-
sultado de irracionales propuestas de aca-
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démicos o politicos desligados de la reali-
dad. Este replanteamiento ha sido precisa-
mente todo lo contrario: ha obedecido a la
definitiva y total ruptura del modelo occi-
dental del Estado Constitucional, basado en
los principios de libertad individual y pro-
piedad privada. Esta ruptura no ha signifi-
cado que se hayan suprimido las libertades
individuales y la propiedad privada, sino
gue ahora éstos que fueron tos dos grandes
valores en los Estados Constitucionales des-
de el siglo XI1X han dejado de tener el valor
exclusivo y (Onico que tenian, pues defini-
tivamente las nuevas formas estructurales
de la economia y de la sociedad as{ lo han
exigido.

Las causas del cambio del Estado Consti-
tucional han estado a la vista de todos: una
permanente explosion demaografica, el éxo-
do del campo a las ciudades, la creacion de
grandes centros urbanos, la gran compleji-
dad de los problemas sociales y economi-
cos, la necesaria y compleja interconexion
de los distintos sectores sociales, la produc-
cién maxima de articulos para el consumo,
la escasez de alimentos, [os problemas de
vivienda, la alarmante contaminacién am-
biental, etc. Al lado de estos problemas, la
sociedad ya no se contenta con simples
pronunciamientos de justicia; ahora exige
una justicia materializada que se traduzca
fielmente en un desarrollo compartido, en
una redistribucidén real del ingreso, en la
satisfaccidbn concreta de sus problemas in-
dividualizados de alimentos, salud, vivien-
da, cultura, seguridad, etc.

Es un hecho gue todos estos problemas
no existian juntos y en su actual magnitud
en los albores del desarrollo del Estado
Constitucional del sigio X1X y de las prime-
ras décadas del siglo XX, Ademés,la Segun-
da Guerra Mundial obligd a los Estados
Constitucionales a replantear sus funciones
ante un mundo que ya no era el mismo. To-
dos estos factores transformaron la dialéc-
tica Estado-sociedad. Ei mundo cambid ra-
dicalmente, cambiando en consecuencia la
vision sobre él. Ante esta sustancial altera-
cidbn, que ademds alteraba negativamente

las vidas concretas de miliones de seres
humanos, la sociedad no tuvo mas que
rebelarse ante el Estado Constitucional —que
no coriocia en el fondo, pero que le parecia
insuficiente— exigiendo la adopcion de
medidas drésticas que corrigieran los abusos
de los poderosos, solucionaran los conflic-
tos sociales, y le otorgara a la colectividad
un creciente y permanente conjunto de bie-
nes y prestaciones sociales que hicieran po-
sible vivir con mas dignidad, abundancia y
justicia,

4. Las nuevas responsabilidades del Estado
Social de Derecho

La historia politica de Occidente nos ha
revelado que nunca antes, como en las Qlti-
mas tres décadas, el Estado ha asumido tan
grandes responsabilidades como ahora. No
sdlo ha tenido que manejar una tensa y di-
ficil situacidon econdmica y complejidad
social, sino que, ademas, se ha tenido que
enfrentar a un nuevo y complicado comer-
cio internacional, Arrastra con la suma de
los problemas del pretérito y con la acumu-
lacion geométrica de los del presente.

Ante esta dialéctica alterativa de las for-
mas y funciones tradicionales del Estado
Constitucional, 1a organizacién politica ha
venido enfrontando el cambio,enfrentando
sustanciales capitulos de su Carta Consti-
tucional, y dotando a la administracién de
nuevas técnicas y recursos, La intervencién
del Estado, primero, y la planificacion, pos-
teriormente, han transformado el orden de
la vida econdmica y social creando un sis-
tema distinto al del liberalismo econdmico.
El nuevo Estado Sociai de Derecho ya no
se apoya exclusivamente en la ley y el pre-
supuesto, instrumentos tradicionales de fos
Estados Constitucionales del siglo X1X y de
las primeras décadas de! siglo XX, Ahora, la
administracion puUblica reclama una infor-
macion y comunicacion abundante, real y
objetiva que permita crear las condiciones
mas apropiadas para implementar una es-
trategia de planificacidn basada en ta con-
certacidn sobre las prioridades y objetivos
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de la politica econémica y social. Abando-
nar los instrumentos tradicionales y hacer
uso de mecanismos mas poderosos es algo
que no atafie en su origen a la accion admi-
nistrativa tradicional, sino que reclama la
reforma a fondo del Derecho Constitucional
y de la legislacién ordinaria. Estas reformas
se plantean, como afirma Sanchez Agesta,
“como un problema genuinamente politico
que exige una respuesta del poder, no yaa
una exigencia o demanda, sino a una visién
global de las necesidades economicas y so-
ciales de un pais para realizar el bien pd-
blico".

5. La planificaciébn como exigencia de todo
Estado Social de Derecho y el caso concreto
del Estado mexicano

En las Gltimas décadas, las naciones occi-
dentales han incorporado a su legislacién
nuevas facultades que legitiman la presencia
del Estado en la economia. Algunas han
incluido la planificacidén como tarea vital
de a administracion. En México, la Consti-
tucidn Politica no hace mencidn a las tareas
de planificacion pero, en cambio, s{ se men-
ciona expresamente en la Ley Orgdnica de
la Administracion Publica Federal la for-
mulacién, a cargo del Ejecutivo Federal, de
los planes nacionales, sectoriales y regiona-
les de desarrollo econdmico y social, En la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
PGblico Federal, se ordena expresamente
que la programacién del gasto publico fede-
ral debera basarse en las directrices y planes
nacionales de desarrotlo econdmico y social
que formule el Ejecutivo Federal, Esta legis-
lacidn ha tenido una extraordinaria traduc-
cion practica: a cuatro afios de su creacion,
los resultados han sido sumamente positi-
vos, a tal grado que, sin que esto sea una
exageracion, podemos afirmar que fas prac-
ticas de la planificacion en México consti-
tuyen una de las transformaciones mas ra-
dicales, trascendentales e importantes de la
funcion del Estado. En el transcurso de
estos cuatro afios se han elaborado los pla-
nes correspondientes a los sectores agrope-

cuario y forestal, pesquero, industrial, de
desarrollo urbano, de turismo, de ciencia y
tecnologia, asi como el Programa Nacional
de Empleo, el Plan de Desarrollo Urbano .
det D.F., el Programa de Energia, y el Pro-
grama Nacional de Vivienda. Al margen de
estos planes y programas, el Presidente de la
Replblica, José Lopez Portillo, el 15 de abril
de 1980, expidid el decreto mediante el
cual se aprobd el Plan Global de Desarrollo
1980-1982, Este Plan se califica como glo-
bal ‘‘porque deriva de una concepcion de
desarrollo integral. No se refiere a una sola
actividad ni a un dmbito especifico del go-
bierno; persigue integrar todos los aspectos
de la vida social, en tanto gque todos se in-
terrelacionan, se complementan y condicio-
nan reciprocamente’”, Esta globalizacion
conjuga o econdmico, lo politico y lo so-
cial,

6. Los planes como elementos indispensa-
bles en el Estado Social de Derecho, y
como modelos de accién

Lamentablemente se ha pensado que las
palabras plan, programa, eficiencia, raciona-
lidad, eficacia, prioridades, objetivos, etc.,
son meros términos de moda sin un conte-
nido sustanctal. La realidad es totalmente
opuesta. Se trata, como afirman Arifio Or-
tiz vy Gallego Anabitarte, de ‘‘conceptos que
expresan las coordinadas ineludibles entre
los que se tiene que mover la actuacién es-
tatal en nuestros dias'’. El régimen del Pre-
sidente José L6pez Portillo se ha esforzado
por traducir practicamente la esencia y al-
cance de estos conceptos. Definitivamente,
la aplicacidén de estos conceptos se convier-
te en un requisito basico de la administra-
cion, pues asi lo condiciona la gran ampli-
tud de los fines del Estado y la complejidad
de los problemas a los que se enfrenta. Des-
de esta perspectiva, los conceptos de pfan
y politica adquieren ahora una significa-
cidon distinta. El plan constituye en los
tiempos modernos un elemento indispen-
sable para los auténticos Estados Sociales
de Derecho.
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Todo plan es un modeto de accion diri-
gido al futuro, que trata de prever los cam-
bios y variaciones, y que pretende alcanzar
de la forma mas racional, eficaz y posible
una serie de fines de acuerdo a un estricto
marco de prioridades. El plan tiene como
fundamentos bdsicos la razén vy la realidad.
Es un problema de sensatez, de reflexién
objetiva; se aparta de las decisiones emocio-
nales y de las ambiciones subjetivas. Dice
Kaiser que ““lo determinante no es la lucha
por el poder, sino lanaturaleza de las cosas™.
Por desgracia, muchas veces “la planificacion
es ejecutada en un campo de fuerzas en que
el poder y la razon no coinciden, sino que,
por el contrario, a menudo originan fuerzas
contradictorias”. En el mundo moderno, la
planificacion y la realizacion del plan son
categorias que producen una intima rela-
cidn entre pericia profesional y poder po-
litico.

“Planificar —dice este autor— no s6lo su-
pone limitar las posibilidades de eleccion,
como afirman los defensores de la econo-
mia dirigida, sino también ampliarlas. El
analisis de las posibilidades futuras fposibfe
futures), de un futuro que se revela posi-
ble, es el mas asombroso modo de forma-
cion de nuestras posibilidades de eleccion
y, al mismo tiempo, el de mas alcance a lar-
go plazo. No se trata en cada caso del futu-
ro giobal de la humanidad, sino del futuro
del respectivo objetivo examinado cienti-
ficamente, v. gr., urbanismo, educacién,
alternativas de investigacion y de inversio-
nes, conquista del espacio, trafico, técnica
de armamentos, aumento del consuma pri-
vadg, etc. Y ello desde la perspectiva de
una nacion, de una unidad econdmica su-
pranacional, de un hemisferio, etc. Toda
ampliacion de las posibilidades de eleccién
supone un aumento de la libertad real para
aqguellos que pueden elegir’’. La historia nos
dernuestra que todo [o que tiene interés
para la comunidad es susceptible de ser pla-
nificado. Tenemos la obligacidn de ampliar
nuestras posibilidades de eleccion. Una ma-
yor amplitud setectiva de posibilidades nos
dota de mejores perspectivas, en lo indivi-

dual y en lo social.

7. La prevision del futurc a través del plan

Corresponde a la naturaleza de todo plan
contener una determinada politica. Esta se
traduce en una actividad creadora e imagi-
nativa, que no s6lo monta una estrategia
para solucionar los problemas del presente,
sino que, ademas, prevé y analiza tos cam-
bios gue pueden surgir en el futuro. El Es-
tado Social de Derecho exige una adminis-
tracidn previsora y auscuttadora def futuro.
Ya no resulta suficiente séloc manejar
el presente: ahora se hace inaplazable crear
lgs instrumentos y medios para empezar a
disefiar el futuro, empezar a modelar el
pais que queremos llegar a tener, Para esto
sé vuelve mas imperativo seleccionar objeti-
vOs y metas, proyectos y tareas, y ser suma-
mente cuidadosos en la seleccidn de priori-
dades y estrategias. La forma mas inteli-
gente de cumplir estos imperativos con ra-
cionalidad y eficacia es contemplando el
problema con una visidn global y totaliza-
dora de la situacion y las circunstancias so-
ciales, técnicas, econdmicas y politicas. En
los tiempos actuales se torna imposible el
disefio y ejecucidbn de una politica sensata
sin un plan. Los tiempos han. cambiado;
ahora, actuar sin un plan, es sencillamente
comprometer gravemente los intereses pre-
sentes de la colectividad y jugar en desven-
taja en el futuro. Sélo con un plan es posi-
ble ordenar las grandes tareas administrati-
vas, armonizar los distintos proyectos de
inversion, optimizar el gasto, y canalizar la
totalidad de las acciones publicas para el
logro de las grandes prioridades nacionales.

8. La quiebra del presupuesto tradicional

En los Estados Constitucionales del siglo
XIX y de las primeras décadas del siglo XX
guedd absolutamente comprobado la insu-
ficiencia del presupuesto como instrumento
ordenador de la economia. Si bien el pre-
supuesto es uno de los instrumentos que
mejor reflejan la politica del gobierno, lo
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cierto es gue ya no es suficiente para asegu-
rar y prever un crecimiento alto, justo y
sostenido. Los presupuestos plblicos, en el
mejor de los casos, expresan los montos au-
torizados para cada dependencia y entidad
y lo que con ello se pretende hacer en un
afio. Pero hasta aqui el presupuesto no pue-
de expresar mas, dado su caracter de anua-
lidad. El presupuesto ejecuta anualmente
la operacion de los distintos programas, pe-
ro por si mismo es totaimente insuficiente,
tanto para la existencia de una politica
racional, como para posibilitarle a la admi-
nistracion el estricto cumplimiento de las
responsabilidades que hoy en dia se le plan-
tean a todo Estado Social de Derecho,

En México se abandoné totalmente el
presupuesto tradicional, gue sblo asignaba
montes financieros sin tener una idea clara
de qué era lo que pretendia lograr la admi-
nistracién. Ahora, a partir de la Ley de Pre-
supuesto, Contabilidad y Gasto Poblico
Federal, el presupuesto se ha convertido en
un instrumento real de administracién y de
politica econémica. Esta ley ordena expre-
samente que la programacidon del gasto
publico federal se basara en las directrices y
planes nacionales de desarrolio econémico
y social que formule e! Ejecutivo Federal,
prescribiendo, ademas, que l0s presupuestos
se formulen con apoyo en programas que
sefialen objetivos, metas y unidades respon-
sables de su ejecucién. Como podemos cb-
servar, la transformacion ha sido total. Este
cambio sustancial del presupuesto es con-
gruente, pues la ley lo sitha desde la pers-
pectiva de la formulacidén de planes. El pre-
supuesto tradicional, dada su limitacién y
las causas gue lo originaron, no se adecuaba
a los intentos de planificacién,

9, El nuevo papel del Estado en la vida
econdmica y social

La intervencién del Estado, y concretamen-
te la planificacién, son la mas relevante
prueba de la transformacion del Estado
contemporaneo. Las expresiones que se han
acufiado a partir de esta presencia del Esta-

do en la economia son muy bien conocidas:
Estado de bienestar, Estado social, Estado
social de derecho. Estas expresiones son la
mas fiel traduccion de una activa y decidida
participacion del Estado en actividades que
anteriormente eran coto reservado para los
particulares. Ahora el Estado se ha conver-
tido en el protagonista de mayor importan-
cia en la vida econdmica del pais. Esta nue-
va forma de ser del Estado desecha los vie-
jos y tradicionales principios de la hacienda
clésica que propugnaban un minimo gasto
pablico y un equilibrio presupuestario
anual. Sobre las ruinas de estos principios,
el Estado moderno interventor se atribuye
el derecho de asumir la rectoria de la vida
econOmica, redistribuir el ingreso nacional,
participar directamente en la produccién
de bienes y servicios mediante la creacion
de empresas plblicas, fijar las condiciones
y dirigir el desarrolic econémico y, en fin,
planificar el desarrollo econ6mico y social
de la naci6n,

Ante esta transformacion del Estado, se
ha visto la necesidad de crear nuevas técni-
cas de gobierno y administracibn que le
permitan al Estado asumir sus nuevas y
complejas responsabilidades, respondiendo
plenariamente con eficacia, racionalidad vy
eficiencia, E! presupuesto administrativo
clasico por supuesto gue no se adecuaba a
estas exigencias esenciales y modernas. Este
presupuesto tradicional habia nacido en el
siglo XX al calor de la fragua de los Esta-
dos Constitucionales burgueses. El presu-
puesto tradicional se limitaba a cifrar ciega-
mente los montos asignados a cada depen-
dencia, incrementdndolos anualmente, pero
no le impeonia a la administracidon un rum-
bo ni fijaba metas ni, mucho menos, deli-
neaba lo que en el futuro se pretendia para
la nacién.

10. Elvalor real de la Reforma Presupues-
taria Mexicana

En México, lamentabiemente, no se ha des-
tacado en forma suficiente el extraordina-
ri0 avance que en Mmateria presupuestaria
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institucionalizé el Presidente José Lopez
Portillo. Con la Ley de Presupuesto, Conta-
bilidad y Gasto Publico Federal no solo se
pasé de un presupuesto tradicional a uno
por programas. Esto es s6lo la parte visible
de la cuestion. El cambio ha sido de una
importancia y trascendencia radical y abso-
Juta. En el fondo y esencia del cambio se
trata de una de las transformaciones mas
sustanciales del Estado mexicano contem-
poraneo, y ello por lo siguiente: con el
presupuesto tradicional, que operé hasta
1975, le resultaba imposible al Estado me-
xicano hacer frente a su nuevo papel de
protagonista principal de la economia del
pais. El catado de sus intervenciones era
minimo, y sencillamente le resultaba impo-
sible intentar una minima planificacién
con un presupuesto de corte clasico y bur-
gués gue se habija gestado en un Estado no
interventor. Definitivamente, el Estado
mexicano tenia en el presupuesto tradicio-
nal uno de sus mas grandes obstaculos para
sus nuevas funciones.

Una de las causas por las cuales no se ha
valorado suficientemente la reforma presu-
puestaria mexicana es precisamente porque
s6lo se ie ha contemplado desde la exclu-
siva dimensién del presupuesto, sin conec-
taria con el real transfondo que la reforma
presupuestaria conlleva. Se ha visto a la re-
forma presupuestaria como una reforma en
si misma, lo cual es una gran y grave equi-
vocacion, El Presidente |.6pez Portillo
nunca pretendid una reforma presupuesta-
ria aislada, sino que, por el contrario, conec-
td desde el inicio de su gestion presidencial
la reforma administrativa y presupuestaria,
al lado de una reforma econ6mica y pol iti-
cda, pero todo ello enlazado de tal manera
que estas reformas en su conjunto vendrian
a constituir la nueva decisiébn del gobierno
de transformar radicalmente las funciones
del Estado mexicano. La reforma presu-
puestaria mexicana no fue, como muchos
han pensado, una transformacién mera-
mente técnica del presupuesto, No se hicie-
ron, como muchos creen, cambios técnicos
y de procedimientos a nuestro sistema

presupuestario. El error esta en pensar que
sobre estos cauces se implanté la reforma.
Nada de esto. La reforma presupuestaria
mexicana consistié en la absoluta sustitu-
cion del presupuesto tradicional por un
nuevo presupuesto formulado en base a las
directrices y a los planes de desarrolio eco-
nomico y social que formule el Ejecutivo
Federal,

11. Presupuesto y planificacion en México

Con la reforma presupuestaria, practica y
tedricamente, y desde el vértice de la pro-
pia legislacién, se abrogd el presupuesto
tradicional, sustituyéndolo por un presu-
puesto que es requisito esencial de todo
Estado Social de Derecho. La Ley de Pre-
supuesto, Contabilidad y Gasto Publico
Federal ordena expresamente la programa-
cion del gasto publico federat en base a la
planeacién econdmica y social del desarro-
llo. Es tal el avance de esta ley, que no se
concibe ni se puede estructurar el presu-
puesto si no es en base a una previa planea
cién, Como podemos observar, la reforma
presupuestaria gird 360 grados sobre su
propio eje, para insertarse, como un ele-
mento indispensable, en las nuevas funcio-
nes del Estado.

La sustitucion del tradicional e inope-
rante presupuesto por un nuevo sistema
apoyado en programas, fue una paimaria
demostracion institucional del Estade me-
xicano: adecuar su legislacion y perfeccio-
nar sus técnicas y sistemas de gobierno vy
administraciébn para poder asumir, desde
la perspectiva de un Estado Social de Dere-
cho, las enormes y dificiles responsabili-
dades que se le piantean al Estado mexi-
cano. Con la nueva legislacién presupues-
taria, propuesta al Poder Legisiativo por el
Presidente de la Repiblica, se dio uno de
los cambios de mayor importancia y tras-
cendencia del Estado mexicano en las ulti-
mas décadas. El moderno presupuesto me-
xicano abrid las puertas a la planificacion,
y 8sta a un nuevo mundo de posibilidades.
Ahora ha quedado plenamente legitimado



64 GACETA MEXICANA DE ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL

el derecho del Estado para planificar su
desarrollo, para preparar el futuro vy para
hacer una realidad del pape! rector del Es-
tado en la economia y la justa transforma-
cidn de la vida social y econdmica.

El presupuesto por programas mexica-
no centra su atencion en lo que la admi-
nistracién quiere hacer, en los programas,
subrayando la importancia de las tareas, de
los objetivos, y de sus formas de alcanzar-
los. Este presupuesto revoluciona las técni-
cas y métodos de gestidon. El moderno pre-
supuesto mexicano revela la nueva concep-
cion del Estado y las nuevas formas de go-
bernar y dirigir los asuntos pdblicos. Este
nuevo presupuesto esta ya forzando la crea-
cién de un nuevo derecho administrativo,
de una nueva concepcién de la economia
nacional y del nuevo papel del Estado
como Estado Social de Derecho.

El presupuesto mexicano no es un docu-
mento donde se contemplan de manera
exclusiva las asignaciones de gastos a las dis-
tintas dependencias y entidades. Tampoco
es un documento cerrado que sbélo expresa
lo que la administracién gasta. Por el con-
trario, se trata de un documento que revela
con claridad lo que la administracion quie-
re hacer y a qué costo, Revela el programa
del gobierno, precisando los fines vy las
prioridades.

La implementacion en México del presu-
puesto por programas y de los primeros
planes requirié de nuevos ordenamientos
juridicos y de reformas a las estructuras y
funciones de la administracion. La Ley
Organica de la Administracion Publica Fe-
deral y la Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Piblico Federal institucionaliza-
ron el presupuesto por programas y las ta-
reas de planificacién. Con estas leyes no
sblo se modificaron las formas de accifn
administrativa, sino que se impactaron con
profundidad a las propias instituciones ju-
ridicas y politicas del pais. La planificacién
afecta a la totalidad de la vida potitica de
una nacién. Por ello, {a planificacion en Mé-
xico ha constituido una accidn publica de
contenido eminentemente politico. Sus al-

cances han excedido el ambito propiamen-
te federal, en virtud de que se han logrado
grandes avances de planificacion en las en-
tidades federativas mediante concertaciones
respetuosas de la soberania estatal. Asi-
mismo, se ha adoptado el principio de so-
cializacioén de riesgos, como ha sucedido en
la Ley de Fomento Agropecuario con la
institucionalizacién del riesgo compartido.
Los planes desencadenan nuevas y variadas
relaciones juridicas, México empieza a pre-
parar toda una nueva legislacidbn que en-
marca, posibilita y legitima la formulacién
y ejecucidon de los planes nacionales, sec-
toriales y regionales de desarrollo economi-
co y social.

Con el Plan Global de Desarrollo no so-
lamente se han dado los fundamentos ad-
ministrativos y de politica econdmica y
social, sino que ademas se ha planteado una
estrategia conjunta del Gobierno Federal
con abjetivos y metas definidos y preci-
sos. El Plan Global establece las politicas
generales y particulares, manteniendo una
conciencia clara de los fines Gltimos que se
persiguen. Se ha tratado de hacer del plan
un proceso de adopcion racional de decisio-
nes, siempre dentro del contexto de nues-
tro sistema de economia mixta, y del ab-
soluto respeto a las libertades, al sistema
democratico y a la naturaleza de nuestras
instituciones,

12, Soluciébn competencial en las cuestiones
de planificacion

Por ley le corresponde al Poder Ejecutivo
Federal la formulacién y ejecucidn de los
planes de desarrollo. La dependencia encar-
gada de llevar a cabo esta tarea es la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto, que
asume la coordinacidén del Sistema Nacional
de Planeacién. E| Presidente de la Republi-
ca, al enviar al Congreso las iniciativas de
ley, que mas tarde vendrian a reformar a la
administracion vy al presupuesto, pensd en
la conveniencia de que una sola secretaria
fuera la encargada del analisis, formulacion
y ejecucion de las politicas de planificacion.
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Con esto quedaban resueltas, formalmente,
las cuestiones de competencia en materia
de planeacién entre las dependencias de ia
Administracién Publica Federal Centraliza-
da. Esto de ninguna manera suprimia la
indispensable necesidad de la interrelacion
de la totalidad de las dependencias y enti-
dades de la administracion. Al otorgarse la
responsabilidad a una sola secretaria fue
con el proposito de poder compatibilizar
los distintos intereses y fines de las depen-
dencias y entidades, a fin de hacer posible
la implantacién de una estrategia conjunta
del Gobierno Federal. Desde un principio
se pretendid que esta estrategia definiera
con precision y claridad los valores y los
objetivos que el gobierno queria alcanzar,
Una de las cuestiones mas esenciales de
todo plan es mantener una profunda toma
de conciencia de los fines dltimos a que las
acciones sirven. Precisar qué tipo de socie-
dad queremos, qué nivel de vida pretende-
mos, ¢cb6mo deben ser las ciudades en que
debemos vivir, son cuestiones de primer or-
den en toda planeacion,

13. Los inicios de la planificacibn en Méxi-
co y las cuestiones por resolver en el futuro

Indiscutiblemente que en México se ha he-
cho un extraordinario avance en el campo
de la planeacion. L.a contemplacién en la
ley de la actividad planificadora del Estado,
y la concreta formulacién de importantisi-
mos planes, es la mejor prueba de ello.
Ahora bien, hay que ser conscientes que
apenas estamos en los principios de la pla-
nificacién, y que todavia hay muchisimo
por hacer. Pero el s6lo hecho de haber em-
pezado coloca a México al lado de los pai-
occidentales que, que como Francia, Ale-
mania, Inglaterra, Espafia, etc., han hecho
de la planificacién la mas esencial y trascen-
dente tarea del gobierno. Y aqui en este
punto volvemos a insistir en el hecho de
que el Presidente [&pez Portillo ha reali-
zado —con la planeacién— una de las trans-
formaciones mas importantes del Estado
mexicano en su historia. Esta afirmacion

la conectamos con la idea de que en los
tiempos modernos no es posible, sin la pla-
nificacion, la existencia de un Estado Social
de Derecho,

El futuro de la planificacibn en México
tendra que enfrentarse, entre otras, a la so-
lucién de las siguientes cuestiones funda-
mentales:

La incorporacibén inaplazable y necesa-
ria a la Constitucion Politica de un capitulo
econdmico que precise y defing la natu-
raleza, contenido y alcance del sistema
mixto de economia, y de la planificacion.

La implementacion de los instrumentos
Yy MEecanismos necesarios que va a adop-
tar el Gobierno Federal, a fin de contro-
lar la adecuacién o contradiccidn de las
politicas generales y los objetivos estra-
tégicos del gobierno en su conjunto.

La inclusidn, preferentemente en la
Constitucion Politica o en la legislacion
ordinaria, de el derecho y la forma de par-
ticipacion de los ciudadanos y de los
grupos sociales en los procesos de de-
cisitn de los planes.

La revisién y reforma de las bases poli-
ticas y dogmaético-juridicas de nuestro
actual derecho administrativo, concebido
para el funcionamiento de un Estado no
interventor y capitalista, y que constitu-
ye actualmente un serio obstdculo para
el nuevo Estado Social de Derecho en de-
sarrollo.

La creacién de la metodologia del presu-
puesto por programas, con el fin de ase-
gurar el optimo funcionamiento de la
programacién y de la operacion del pre-
supuesto.

Enmarcar legalmente las nuevas relacio-

nes juridicas nacidas por la relacién de
ios gobernados con los planes.
! Las responsabilidades del Estado ante
los cambios de un plan aprobado formai-
mente por ley ¥y, en consecuencia, de
cumplimiento obligatorio.

La incorporacion, en las Constitucio-
nes y en las ieyes, de los planes locales.

La creacion de los mecanismos necesa-
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rios y las reformas obligadas a las leyes

a fin de que los ejecutivos locales parti-

cipen en los planes federales, dentro de

su jurisdiccion estatal,

Las reformas a las leyes y 1a creacion de
los mecanismos necesarios con la finali-
dad de que los municipios formulen y
ejecuten planes en sus municipios,

El marco de relacién entre los gobiernos
municipales vy los gobiernos de los Esta-
dos en los procesos de la formulacién y
ejecucién de planes estatales y municipa-
les.

La relacion de los gobiernos municipales
y la federaci6n en la formulacion y eje-
cucion de planes federales, dado que
siempre tendrédn una ubicaciOn espacial
municipal, a excepcidén del Distrito Fede-
ral.

Es necesario dilucidar en un futuro cer-
cano todas estas cuestiones y muchas més.
El derecho administrativo se encuentra
ante uno de 10s retos mas importantes de
su historia. Por ello es necesario que el de-
recho administrativo analice a fondo el fe-
nomeno del poder y nuestra realidad eco-
némica, juridica y social del presente. El
derecho administrativo no es un producto
l6gico, algo que pudiera elaborarse al mar-
gen de nuestra realidad y de nuestra evolu-
cion histoérica. Esta disciplina juridica se
construye a partir de nuestra realidad, ob-
servando cudles son nuestras necesidades.
En materia de planificacion, que es siempre
una cuestidn interdisciplinaria, el derecho
administrativo tiene una misién importan-
tisima: buscar las nuevas estructuras de or-
ganizacion, procedimientos, formas de con-
trol y gestion, etc., que posibiliten la for-
mulacion y ejecucion de planes de la ma-
nera mas racional, eficiente, rapida, eficaz
y 6ptimamente posibie.

14, Las aportaciones de Duguity Fortshoff
en el Derecho Pablico

A principios del siglo XX, el Estado toma
una profunda conciencia de los dramaticos
problemas que dia a dia se sumaban en las

sociedades, Primero, el Estado hace frente
a los desequilibrios sociales y econémicos
producidos por el liberalismo econémico.
Después, las nuevas tareas que la realidad le
impone al poder piblico, fuerza al Estado a
participar en su propia y profunda transfor-
macidon y atransformar,a la vez, la esencia,
los contenidos y el alcance del derecho
publico.

En Francia, Duguit revoluciona y trans-
forma radicalmente la funcién del Estado al
crear su histérica teoria del Servicio Piblico.
Esta reforma a las estructuras de la admi-
nistraciéon se conocié con el nombre de
Descentralizacién por Servicios. Duguit
transformé el derecho administrativo, vy,
aun cuando su teoria ha sido en algunos
puntos superada, pues no todo lo que el
Estado realiza son servicios puablicos,
indudablemente que este jurista francés
contribuyé decididamente al enriqueci-
miento del moderno derecho piblico y a la
nueva vision del Estado.

Ernst Fortshoff publica en Alemania,en
1938, su famoso libro La administracion
como prestadora de servicios, donde se
opone a las conceptualizaciones y categori-
zaciones que su compatriota Otto Mayer
habia hecho del derecho administrativo.
Fortshoff sostenia la tesis de que el dere-
cho administrativo de su tiempo ya no era
capaz de hacer frente a las grandes transfor-
maciones que habia sufrido la administra-
cién, pues habfa abandonado su clasica
posicion limitadora para pasar a su nueva
etapa: una administracion prestadora de
servicios a los particulares. Fortshoff acuné
el concepto de daseinsvorsorge, que se
traduce como ‘“‘asistencia vital '*. Este
concepto impacta profundamente a los
juristas publicos en Europa, y contribuye
a iniciar nuevas leyes, instituciones vy
mecanismos a fin de configurar un Estado
mas acorde a las urgentes e imprescindibles
tareas que la dialéctica social imponfia al
Estado.

Duguit en Francia vy Fortshoff en
Alemania, ponen las bases de la futura
transformacion del derecho piblico. La
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reflexién sobre este derechn llegé a tocar
conceptos cumbre, tales como soberania,
division de poderes, poder ejecutivo,
liderazgo poliitico, etcétera. lgualmente,
alterd los mas preciados conceptos del
derecho administrativo, tales como orden
pablico, derecho subjetivo, concesidn admi-
nistrativa, servicio publico, fomento, poli-
cia, etc. Fortshoff y sus seguidores europeos
propugnaban un radical cambio en las
categorias y conceptos del derecho admi-
nistrativo. Argumentaban que el tradicional
derecho administrativo se habfa construido
para una administracidén limitadora y no
intervencionista y que (os dramaticos
cambios sociales obligaban ala administra-
cidn a una maxima intervencién en las
cuestiones econdmicas y sociales y a una
permanente prestacion de servicios.

15. Estado Social de Derecho y planificacion

Pero las cosas no pararon aqui. Ahora, estos
conceptos avanzados ya resultaban insu-
ficientes ante las imprevistas y aplastantes
transformaciones sociales de las (ltimas tres
décadas. LlLos profundos desequilibrios
econdmicos, el creciente desempleo, los
problemas de alimentos, la pauperizacion
extrema de grandes nlcleos de poblacién
fueron factores determinantes que obliga-
ron al Estado a una nueva toma de concien-
cia sobre su jnsuficiente protagonismo en la
marcha de |os acontecimientos, El Estado,
en la mayoria de los paises occidentales,
decidié hacer frente a los graves problemas,
mediante grandes soluciones. La planifica-
cién se convirtid en la mas inteligente,
adecuada y poderosa tarea de la administra-
cion para hacer frente a los complejos
problemas que ahora se le presentaban.

£l Estado mexicano ha sido muy sensible
a los cambios que ha venido experimentan-
do la sociedad. De un Estado limitador y
no intervencionista ha pasado a un Estado
intervencionista y ampliamente prestador
de servicios. Ahora bien, no por el hecho de
gue la administracion mexicana haya esta-
do interviniendo poderosamente a partir

del régimen de Plutarco Elias Calles
vayamos a pensar que por esta razon ha
venido haciendo frente a los problemas
econdmicos y sociales con las mejores
instituciones y mecanismos. El moderno
Estado Social de Derecho esta impedido de
cumplir sus finalidades con el aislado
instrumento de fa intervencién. Recorde-
mos que una administracion puede ser
poderosamente intervencionista vy, a la vez,
carente en absoluto de la mas minima
planificacién. El Estado mexicano habia
intervenido, pero no habia planificado.
Aqui estd el dramatico giro que sobre su
propio eje dio el Estado mexicano. De un
Estado intervencionista pasé a un Estado
planificador.

Hay que subrayar que la planificacién
mexicana tiene cuatro elementos esenciales
gue la tipifican constitucional e institucio-
nalmente: se trata de una planificacion
obligatoria, pero sblo para la administra-
cion; indicativa para los particulares;
concertada con los sectores sociales;y,
convenida, en el marco del federatismo y de
la soberania estatal, con los Estados de la
federacion.

México ha pasado a una nueva etapa:
quiere vivir un auténtico y real Estado
Social de Derecho.

Los planes elaborados por el actual
Ejecutivo Federal no sdlo traducen la
profunda preocupacién por alcanzar un
alto v justo desarrollo econémico y social,
sino gue, ademds, expresan el modelo de
pais a que aspira la sociedad mexicana. Los
planes son |los mejores instrumentos para
consolidar la independencia nacional vy
para crear una sociedad mas justa, libre
y democratica.

l.a maduraciébn de nuestro moderno
Estado Social de Derecho fue inteligente-
mente avizorado por Luis Garcia Cdrdenas
desde 1965. En ese afio, y con motivo del
seminario Bases para la Planeacion Econd-
mica y Social de México, celebrado en la
Escuela Nacional de Economia de la
Universidad Nacional Auténoma de México,
Garcia Cédrdenas sostuvo la necesidad de
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ajustar las “‘normas juridicas vigentes a un
esquema de planeacion acorde con las
necesidades del pais y, con esta filosofia,
intentaremos normar nuestro criterio al
respecto. Como primer punto se vislumbra
la ubicacién de un Grgano planeador en el
interior del esguema juridico constitucional
del pais’”’. También sefialé la importancia
de que "la base para que la planeacion,
como cualquier otro actc de gobierno,
quede supeditado a la ley suprema de
toda 1a Union. De todo ello -afirmo—
debe desprenderse, en consecuencia, Gue
la planeaciii: depende de las normas
constitucionales para que resulte factible
su ejecucion en el pais’’. Estas obser-
vaciones son extraordinariamente valio-
sas, y maxime que fueron hechas doce

afios antes de la creacion de la Secretaria de
Programacién y Prespuesto. Indiscutible-
mente que este tipo de analisis contribuye-
ron decididamente a la creacion en México
de un érgano planeador, tal y como ya lo
habia previsto Garcia Cardenas en 19665.
Ademnds, en su estudio hizo mencion a "la
ejecucion de un plan de desarrollo econo-
mico y social en México...”. Este plan a que
hacia referencia Garcia Cardenas en 1965
es nada menos que el Plan Global de
Desarrolia. El Gobierno Federal ha entrado
con la planificacion a una nueva etapa de
desarrollo politico y administrativo, evolu-
cién que ya habia sido vislumbrada y que
ahora promete la plena realizacion de
nuestro Estado Social de Derecho.



