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I. INTRODUCCION

El objetivo de estas notas es el establecer una opinién sobre las
reformas constitucionales en materia econémica y, fundamentalmente,
en lo referente a la planeacién administrativa. La literatura juridica
mexicana en derecho administrativo ha proliferado en los tltimos tiem-
pos en la materia que ha sido llamada como derecho econémico, no sin
pretender con ello darle una autonomia practicamente inexistente para
cualquier rama juridica y soslayando que en realidad se trata de una
de las areas en donde la norma debe regular las relaciones gobierno-
gobernados, materia del género derecho administrativo.

Sea cual fuere la tendencia de los tratadistas sobre la funcién que
los gobiernos de los Estados deben asumir en materia econémica, en
la mayoria de los casos se ha olvidado analizar con profundidad las
causas reales de la adopcién de una u otra tendencia —mercado libre
o intervencién directa— y, mas ain, se ha evitado tomar como base
de tales medidas al ordenamiento juridico y a sus principios tradicio-

* "“El presente Trabajo fue terminado antes de la promulgacién de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales, respecto de la cual y en relacién a aquel es necesa-
rio sefialar, exclusivamente, que en virtud del contenido de su articulo sexto, conti-
nia vigente la falta de precisién constitucional respecto a las atribuciones al Organo
Administrativo para intervenir como agente econémico primario. Como queda expre-
sado, de todas formas hubiere sido contrario a los principios constitucionales la
precision en dicha ley de tales atribuciones, pero es evidente que su falta actualiza
los temores practicos a que mas adelante nos referimos”.
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nales, como si se dieran las condiciones para que el Estado Mexicano
sea dirigido por un gobierno que actie al margen de un régim?n de
derecho tan dificilmente luchado por su pueblo en una batalla ain no
terminada contra sus propias circunstancias.

No sélo resulta preocupante el olvido a tales ordenamientos juridicos
y principios, sino la pugna de éstos con las disposiciones lega.1e5. cuando
finalmente se recurre a ellas para encuadrar dentro de las mismas actos
que por no haberlo estado con anterioridad, transgreden aquellos prin-
cipios atin después de legalizados. -

Nadie discute el origen liberal del constitucionalismo nacional y su
paulatina mutacién hacia la socializacién de ciertos campos econémicos
que por razones de diversa indole deben ser manei:«:\dos? por el Estado,
representado por su gobierno.' Esa privacion del ejercicio del dertho
de propiedad sobre ciertos bienes o del ejercicio del derec‘ho' de‘ libre
ocupacién en algunos campos econémicos, aunados a las lxmnt?cxones.
llamadas modalidades por la Constitucién, al derecho de propiedad y
que se traducen en verdaderas obligaciones reales, constituyen lcjn que
se ha denominado la funcién social de la propiedad o, mas genérica-
mente, la socializacién del derecho, concepto equivoco pues ha sifio
interpretado segin los lineamientos de cada una de las dos tendencias
politico-econémicas antes referidas. s

El constitucionalismo mexicano parte de una base econémica lnberfxl
que ciertamente fracas6 en virtud de que su realidad social no conte.ma
las bases para que se diera un sistema de libre mercado, con un g.ol_mer—
no con funciones primarias de vigilancia y regulacion de .la actnvnd‘ad
particular. Asi . . .las imperfecciones de la libre compe?encna. . - servian
s6lo para mantener un sistema econémico que auspxc‘laba y mfmt:cn.xa
un orden social injusto, favorable a pequefias minorias y per.)udncxal
a los grandes sectores de la poblacién”.? En este breve comentario sobre
la actividad econémica gubernamental, debemos poner de rell.eve dos
consideraciones fundamentales. Respecto a la tendencia econdmica, par-
timos de una base liberal de libre mercado, pero entendiendo que dada
la disparidad de clases sociales, de igualdad de oportunidades y en la
distribucién de la riqueza, no solamente provocadas por los errores
del capitalismo sino por las deficiencias del sistema gubernamental,”se
hace necesario que el gobierno, en representacion c!e toda la Nacion,
intervenga directamente en la creaciéon de ciertos bienes y en la pres-
tacion de ciertos servicios, concomitantemente o excluyendo a los par-

1 De LA Maprip Hurtapo, Miguel, Estudios de Derecho Constitucional, 2a. ed.
México, Porriia, 1980, pp. 14 y 15.
¢ Jbidem. p. 18.
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ticulares. Sin embargo, nuestro asi llamado sistema de “‘economia mixta"
dista mucho de haber adoptado una tendencia socializante; a manera
de ejemplo fundamental diriamos que el derecho subjetivo piiblico de
propiedad privada continta siendo, efectivamente, de propiedad priva-
da, a pesar de que se le impongan limitaciones dictadas por el interés
pablico, pues tales limitaciones no convierten a la propiedad en una
comuna, ni le dan a ese derecho real fundamental la funcién social que
se le pretende atribuir, sino que constituyen obligaciones reales a cargo
del sujeto activo de la relacién juridica frente a uno o varios sujetos,
determinados o indeterminados segiin la limitacién de que se trate, ba-
sados en el hecho axiolégico de prioridad de valores pertenecientes
a mas de un sujeto frente al valor de la propiedad privada per se, sin
que tales limites al derecho de que se trata lo priven de su esencial
caracter de privado para convertirlo en social.

La otra consideracion consiste en el hecho de que sea cual fuere la
tendencia que se adoptara en un momento determinado, es el pueblo
del Estado, al través de los mecanismos legales por él adoptados y de
los poderes constituidos, por él creados, el tnico capacitado para per-
mitir a su gobierno la realizacién de determinada actividad econémica,
so pena de alterar el orden juridico y el proceso civilizador y concien-
tizados de respeto a los valores humanos y derechos ajenos, tan nece-
sarios en un pais en proceso de desarrollo no sélo material sino espi-
ritual. Con esto queremos decir que disentimos con quienes pretenden
variar los postulados basicos econémicos constitucionales, en base a la
adopcién de las nuevas tendencias socializantes, que no solamente
truncan los valores fundamentales del hombre, sino que han demos-
trado su ineficacia para cumplir con sus fines. Tampoco estamos de
acuerdo con que las politicas intervencionistas al margen del derecho,
constituyan una necesidad para variar los principios juridicos esen-
ciales de todo Estado de derecho que respeta aquellos valores humanos,
proponiendo que varien principios tales como la necesaria atribucién
constitucional a los érganos del poder publico para el ejercicio de sus
funciones.®

En el ambito del derecho, las funciones econémicas del gobierno se
traducen en una triple divisién: de vigilancia, de fomento y de inter-
vencién directa, cada una de las cuales requiere necesariamente de atri-
buciones expresas en el ordenamiento juridico supremo con lo que se
cumple su funcién histérica: garantizar los derechos individuales limi-

3 Ver en este sentido: Diaz vy Diaz, Martin. “El Derecho Econémico: Un Asunto

para Repensar el Derecho”, en Revista de Investigaciones [uridicas, ELD, México,
9, 1985, pp. 135 a 154,
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tandolos cuando ello sea necesario en beneficio de la colectividad, que
no es lo mismo que suprimirlos como derechos individuales para con-
vertirlos en sociales. Ello también ha sido trasquiversado, pretendiendo
considerar a esas limitaciones a los derechos fundamentales de libertad
y de propiedad como un proyecto de desarrollo econémico social,*
cuando en realidad se trata de simples excepciones a la libertad, la
propiedad y la economia de libre mercado. Cualquier disertacion cien-
tifica apoyadora de aquella posicién econémico-juridica, se ve contra-
dicha por la realidad a regular. En México el intervencionismo guber-
namental al margen de atribuciones constitucionales ha tenido resultados
tan desastrosos, al grado tal que el actual régimen se ha visto en la
necesidad de suprimir empresas destinadas a crear o explotar bienes
o prestar servicios no indispensables, porque no tenian tales fines
econémicos que cumplir sino politicos; porque teniendo esos fines éstos
no eran prioritarios, o bien, porque siéndolo los fines no se cumplieron.

Ahora bien, no todos los limites constitucionales a la propiedad y
libertades han tenido resultados positivos, precisamente porque no se
tomaron como base los postulados de los movimientos sociales que les
dieron origen. Es efectivamente cierto que el movimiento revolucionario
de principios de siglo tuvo por objetivo fundamental destruir los linea-
mientos de un liberalismo econémico radical que no permitia que exis-
tiera "...un impulso privado suficiente para llevar a cabo, por si
mismo, el desarrollo econémico nacional”.® pero también lo es que esos
limites no siempre acogieron los postulados de tal movimiento y que
los que fueron adoptados no tuvieron ni tienen resultados positivos efi-
cientes, como sucede en el caso del programa de reforma agraria segin
lo reconoce el propio Diaz y Diaz.®

Para concluir esta parte introductoria quisiéramos reiterar nuestra
posicion. El llamado nuevo derecho econémico, como tal, no puede
dejar de someterse a los principios constitucionales liberales adoptados
por el pueblo de México; es rotundamente falso y contrario a su idio-
sincrasia que la norma juridica que rige la actividad econémico guber-
namental . . .renuncia abicrtamente a la utilizaciéon de los sistemas dog-
maticos tradicionales y pretende establecer un propio sistema de reglas
juridicas inspirado en ideas econémicas y politicas, es decir en prin-
cipios de politica econémica”.” no sélo por hecho de que con ello se

4 Ibidem. pp. 150 y 151,

5 Ibidem. p. 151.

¢ Ibidem. p. 152. ;

7 Poro, Antonio, “El Nuevo Derecho de la Economia”, en Anfologia, Estudios
sobre Derecho Econémico, México, UNAM, 1978, p. 77.
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tratan formas de gobierno autoritario, sino porque se contrarian los
principios de libertad, equidad y justicia que constituyen la base car-
dinal del Estado Mexicano. El interés superior, si se quiere decir con
ello el valor superior desde el punto de vista axiolégico, no son *. . .las
exigencias. . . de la economia politica”.® sino aquellos valores humanos
fundamentales, consagrados como derechos piblicos subjetivos.

Por altimo, debemos indicar que al derecho econémico como tal se
le ha limitado, contrariando su propio significado, exclusivamente, a la
participacién del gobierno del Estado en la economia en cualquiera
de sus tres funciones, dejando para el derecho mercantil privado la
actividad econémica de los particulares. Los puntos de conexién, cons-
tituidos por las disposiciones legales que regulan y fomentan la acti-
vidad econémica de los gobernados, tales como las que regulan la
inversién extranjera, la transferencia de tecnologia, etc., han sido tam-
bién consideradas como parte del derecho econémico, tomando en
cuenta que en ellas el gobierno también interviene, aun cuando sélo
sea en su funcién tradicional de vigilancia y regulacién, con la dife-
rencia frente a las normas que regulan la actividad econémica particu-
lar, que en aquéllas es el 6rgano administrativo el encargado de san-
cionar su violacién, porque en ellas la relacién a regular es del par-
ticular frente al Estado y no entre particulares entre si, en cuyo caso
la violacién se constituye por una controversia a ser dirimida por el
Organo Jurisdiccional.®

Expresada nuestra opinién basica sobre los puntos a tratar, a con-
tinuacién sefialamos nuestra posicién en funcién de las normas que
regulan el llamado derecho econémico y, fundamentalmente, la pla-
neacién administrativa,

II. EL INTERVENCIONISMO GUBERNAMENTAL EN LA ECONOMICA

El fracaso de la intervencion directa del gobierno en campos eco-
némicos, ha visto su reaccién natural en la paulatina desaparicién de
cientos de empresas "‘paraestatales”, con lo que demuestra nuevamente
que la incorporacién a la economia nacional de modelos extrafios a su
tradicional sistema de economia de libre mercado con limitaciones, no
resulta adecuada y esta destinada a continuar provocando errores eco-
némicos en aras de la conciliacién con factores reales de poder y no del

8 Loc. Cit.

9 Ver en este sentido: WiTkeR V. Jorge, "“Derecho Econémico y Planeacién en
México”, en Revista de Investigaciones Juridicas, México, ELD, 7, 1983, pp. 359
a 370.
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bienestar general al través de un sistema econémico adecuado y con-
gruente con las posibilidades y necesidades nacionales.

El analisis de estos problemas desde un punto de vista real, con-
catena con su analisis desde el punto de vista estrictamente juridico.

1. El principio de legalidad

- Todos los objetivos de las sangrientas luchas que ha enfrentado
el pueblo de México, quedaron plasmados en la Constitucién Politica
que constituye la base fundamental de nuestro Estado de Derecho y
en la que se sefialan los principios en forma de gobierno democratico,
representativo y federal y aquel segin el cual se reconoce que la sobe-
rania del Estado reside originalmente en el pueblo del mismo, el que
la ha depositado en la propia Constitucién, estableciéndose también
como principios fundamentales los derechos piblicos subjetivos de los
gobernados, la forma de organizacién del poder piiblico y la forma
de garantizar aquellos derechos al través de procedimientos jurisdic-
cionales. Entre los primeros se encuentra establecido el principio de
legalidad del que se desprende no sélo su concepcién procesal, sino
también su aplicacién a toda aquella atribucién constitucional a los
érganos del poder piblico. En efecto, el pueblo del Estado, al depo-
sitar en la Constitucién su soberania y crear con ella la forma de
organizacién del poder publico, determiné cuéles eran las atribuciones
que concedia a cada uno de sus érganos para que éstos, con base en
ellas, realicen las funciones que tanto formal como materialmente les
corresponden. Asi entendido el principio cardinal de legalidad sobre
el que debe descansar toda la estructura juridica de nuestro Estado de
derecho, queda claro que los érganos del poder piblico no pueden
realizar en ejercicio de las funciones que les corresponden, sino aquello
que les ha sido fijado como atribucién expresa por el pueblo del Esta-
do en la Constitucion Politica al través del Constituyente, Originario
o Permanente, entendiendo por éste ultimo al érgano tnico formado
por la totalidad de los miembros que integran el Organo Legislativo
Federal y por la totalidad de las legislaturas estatales, sin injerencia
de ningin otro érgano.

Discusién aparte merece la posibilidad de reformar decisiones, poli-
ticas fundamentales, lo que en nuestro concepto sélo debia ser posible
con la aprobacién del pueblo del Estado via referéndum.

En materia econémica se duplica la importancia de observar estric-
tamente el principio de legalidad, ya que cuando el Organo Adminis-
trativo no lleva al cabo sus funciones fundando y motivando su ac-
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tuacién en disposiciones juridicas constitucionales u ordinarias acordes
con aquellas, no sélo viola ese principio y el derecho subjetivo ptblico
que lo contiene, sino también limita otros derechos piiblicos del gober-
nado, entre ellos el de mayor importancia, la libertad ocupacional y
compite con ellos en forma desleal. Por lo que se refiere a este altimo
derecho, debemos sefialar que el articulo 50. constitucional permite el
que la autoridad gubernativa lo vede, "'...en los términos que marque
la ley, cuando se ofendan los derechos de la sociedad”. Ahora bien, el
vedar la libertad ocupacional por ofensa a los derechos de la socie-
dad, concepto por demas subjetivo a ser interpretado por el legislativo,
no constituye una atribucién a este érgano para determinar mediante
ley formal y material los campos en los que el gobierno puede inter-
venir directamente con exclusién de los particulares, pues tal limite
a la libertad de trabajo supone una actividad no deseable para la so-
ciedad y, por tanto, no realizable por ninguno de los elementos huma-
nos del Estado, es decir, ni por el pueblo ni por su gobierno. Por ello
no estamos de acuerdo en que los ataques a los derechos de la sociedad
sean justificados por ...las metas y estrategias de la politica eco-
némica. .." 1°

Con base en lo anterior, sefialamos que la doctrina ha considerado
los tres diversos tipos de atribuciones en materia econémica para el
Organo Administrativo ya sefialados; por lo que toca a las ultimas de
ellas, es decir, a las atribuciones de intervencién directa, las mismas
deben quedar incluidas como atribucién expresa constitucional a fin
de cumplir con el principio fundamental de legalidad y limitar valida-
mente las mal llamadas garantias individuales, Debe entenderse en-
tonces que el derecho no es sino el marco que encuadra toda la actividad
econémica del Estado, incluyendo dentro de ésta a la del gobierno
del mismo. Todo el derecho econémico esta llamado a someterse a las
reglas de derecho y a los principios fundamentales sobre los que se
erige el Estado de Derecho Mexicano y si tales reglas deben ser
modificadas con el propésito de lograr sus primeros principios y tltimas
consecuencias, las reformas que sufran deben cefiirse, siempre, a aque-
llos principios que no derivan del ordenamiento juridico sino de la
esencial naturaleza del hombre.™

Ahora bien, para cumplir con el principio de legalidad es necesario
que la atribucién constitucional tenga su fundamento en una realidad
social previamente analizada y que la justifique plenamente. Si de esa

10 De LA Maprp Hurrapo. Ob. cit. (1). pp. 25 y 26.
11 Ver: Ibidem. p. 20.
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realidad se desprende la evidente necesidad de otorgar al Organo
Administrativo atribuciones para intervenir en forma directa en algiin
campo econémico o, incluso, de nacionalizar alguna actividad, entonces
debe reformarse la Constitucién en tal sentido y por medio del érgano
revisor previsto por el articulo 135. Estamos de acuerdo con Diaz y
Diaz en que las variables econémicas no deben eliminarse de] campo
juridico,’® pero en este punto sostenemos que mientras tales atribuciones
no hayan sido otorgadas, el actuar del gobierno es no sélo ilegitimo por
inconstitucional desde luego, sino que debe concluirse, por mas utépico
que sea en el momento actual, que analizada la realidad, el pueblo, a|
través de sus representantes, no consideré oportuno conceder dicha
atribucién. El libre mercado sigue siendo el natural regulador del equi-
librio econémico social, y sus limites deben ser expresamente regulados
por el derecho positivo, como sucede parcial y deficientemente en los
casos del intervencionismo gubernamental y de la planeacién adminis-
trativa. El principio de legalidad requiere necesariamente un profundo
analisis econémico, cuyos resultados y soluciones puedan ser sancio-
nados por aquél. Resulta falso que el libre me-cado irremediablemnte
se traduzca en monopolio,’® pues en ese sentido la practica libre concu-
rrencial seria siempre considerada como monopélica y, por tanto, in-
constitucional. Ademas ese principio no siempre requiere de atribuciones
que permitan al Organo Administrativo intervenir directamente, sino que

en ocasiones es suficiente incrementar las atribuciones de vigilancia
y fomento.

2. Atribuciones Constitucionales

Segin quedara anotado mas adelante, la planeacién administrativa
se hace dramaticamente necesaria, fundamentalmente, en virtud de la
creciente intervencién del gobierno en materia econémica, principa'mente
en la creacién directa de bienes y servicios., Es respecto a este punto
dox:xde deseamos hacer un comentario preliminar antes de entrar al
analisis que nos Ocupa, porque consideramos que cualquier estudio
juridico sobre la planeacién administrativa, por breve que sea como el
presente, requiere centrar el problema en base a las facultades consti-
tucionales del érgano del poder piiblico que ejecuta sus funciones al
través de planes. Y es en este primer paso donde se vislumbra el primer
defecto de que adolece nuestro sistema de planeacién desde el punto
———

12 Ob. cit. (3). p. 136,
'* Diaz v Diaz. Ob. cit. (3). p. 141,
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de vista juridico. Para lograr la brevedad deseada se distinguen tres
momentos: la actividad del gobierno, de hecho, antes y después de la
reciente reforma constitucional en materia econémica; esa actividad
vista desde el punto de vista juridico antes del 3 de febrero de 1983,
fecha en que la misma entré en vigor y, por altimo, el analisis de esa
actividad desde la actual perspectiva constitucional.

Debemos sefialar que no pasamos por alto el hecho de que en ocasio-
nes esa actividad econémica del gobierno no sélo es necesaria sino in-
dispensable, ya sea por la necesidad de explotar recursos de propiedad
publica de alto costo y poco rendimiento; porque se encuentre indispen-
sable el nacionalizar mediante reforma a la Constitucién ciertas activi-
dades que por su importancia requieren ser manejadas en un cien por
ciento por el gobierno o bien, porque la actividad empresarial no se
dedique a crear bienes u otorgar servicios necesarios pero poco lucrati-
vos. Pero asi entendida la problematica real que el derecho debe regular
con el fin de lograr sus fines, debe quedar claro que esas actividades
para poder realizarse bajo el manto del derecho y del principio cardi-
nal de legalidad, requieren fundamentalmente estar incluidas como atri-
bucién constitucional a aquel é6rgano que la lleva al cabo, es decir al
Administrativo.

Pues bien, sentadas esas premisas debemos sefialar, primero, que la
situacién de facto en esa materia se ha venido desarrollando por el go-
bierno manejando arbitrariamente el concepto de economia mixta y, con
pretexto del subjetivo y absoluto concepto de “interés ptiblico”, ha veni-
do absorbiendo un gran nimero de actividades que antiguamente eran
de desempefio exclusivo de los particulares, teniendo como tnico limi-
te, hasta ahora, su propia determinacién, lo que se refleja en la expan-
sién de las dependencias de la Administraciéon Ptblica Centralizada
y. principalmente, en el desmedido aumento de las empresas paraesta-
tales. 1

Andrés Serra Rojas ha opinado en diversa manera. Sefiala el maes-
tro como ejemplo de actividades que resumen la valida intervencién
del gobierno en la economia creando directamente bienes y servicios, la
que realiza al través de la Conasupo, olvidandose de sefialar el funda-
mento y motivaciéon de esa actividad especifica.’> No podemos tampoco
aceptar que el derecho quede subordinado a ciertos indices o seiiala-

14 Ver: CorreA SiquEeiros, Alfredo, Limites a la Actividad Econémica del Esta-
do a la Luz de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Tesis
Profesional, ELD, México, 1980.

'S Derecho Econémico, México, Porria, 1981, p. 91.
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mientos econémicos que varian segin la época;'® repetimos que nuestro
concepto si la realidad que regula el derecho econémico varia por cir-
cunstancias propias de la vida social, es aquél el que debe variar sus
postulados con el propésito de lograr sus fines, pues de no entenderse
asi la base de nuestro Estado de Derecho, terminariamos por convertir
las disposiciones juridicas en estériles por conservadoras e inflexibles.
A la luz de lo anterior, debemos sefialar que hasta el 3 de febrero
de 1983, ninguna de las actividades del gobierno tendientes a crear di-
rectamente bienes y servicios, se realizaban atendiendo a los postulados
de nuestro mas alto ordenamiento juridico, salvo aquellas sefialadas por
los articulos 27 y 28 Constitucionales, siguiendo los lineamientos de la
mas estricta interpretacion constitucional.

Bien podrian encontrarse en el texto de esa ley fundamental algunas
otras atribuciones al Organo Administrativo en la materia que nos
ocupa, pero nos parece que si la interpretacion que se haga de la dispo-
sicién juridica que la contenga no puede hacerse en forma gramati-
cal, sino torciendo el sentido de la misma y aplicando criterios de inter-
pretacion analégica o de mayoria de razén, estariamos frente a un caso
de dudosa constitucionalidad, pues o bien esa actividad es necesario
que la ejecute el gobierno y en ese caso se haria necesario reformar la
Constitucién para darle cabida como atribucién directa y expresa al Or-
gano Administrativo ' o bien, debe entenderse que no fue la intencién
del Constituyente que esa actividad fuera llevada al cabo por el poder
piblico.’® En nuestro concepto las disposiciones juridicas fundamentales
no pueden, ni deben interpretarse atendiendo a la situacién histérica
que regulan. Aquéllas deben variar, repetimos, para adecuarse a esa
realidad social que el derecho debe regular, con base en los principios
fundamentales; resulta lastimosa la paulatina desaparicién de estos
principios de la literatura juridica mexicana que propicia sin duda el
rompimiento a los naturales obstaculos creados para limitar el ejercicio
del poder pablico.®

16 Ibidem, p. 93.

17 Tal es el caso, por ejemplo, del seguro social que presta el Organo Administra-
tivo. Ver. art. 123-XXIX.

18 Nos parece erréneo pretender buscar el fundamento del intervencionismo en la
atribucién que el Art. 27 concede al poder piblico para: “...REGULAR el apro-
vechamiento de los elementos NATURALES susceptibles de apropiacion para
hacer una distribucién equitativa de la rigqueza publica y para cuidar su conserva-
cién...” pE LA Maprp HurtaDpO. ob. cit. (1) p. 22.

19 Ver: Cuapra HecTor, “Las Vicisitudes del Derecho Econémico en México
a partir de 1917”, en Antologia. Estudios de Derecho Econémico, México, UNAM,
1978 p.p. 97 y ss. Ver especialmente pendltimo parrafo p. 113.
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Para nosotros es, pues, claro que desde el punto de vista juridico, el
gobierno del Estado no tenia facultades constitucionales para crear bie-
nes y servicios fuera de los sefialados por la Constitucién hasta esa
fecha, aunque la realidad mostraba otras necesidades totalmente distin-
tas y que por ser acogidas sin realizarse previamente las reformas juri-
dico constitucionales pertinentes que ya desde entonces se habian he-
cho necesarias, se abusé de esa mecanica al grado que el gobierno
ha intervenido en campos en los que su presencia no es sélo necesaria
sino absurda.?® “El Estado, ante la pluralidad y acrecentamiento de las
necesidades sociales y econémicas, empieza a organizar una nueva estra-
tegia de intervencién en sectores econémicos que a la luz de la Consti-
tucién, en mi opinién, le estaban totalmente vedadas.”** Aun para
quienes la interpretacién del ambivalente articulo 28 constitucional es
de corte intervencionista, debe suponerse la actividad regida por atri-
buciones expresas, tal y como lo reconoce De la Madrid Hurtado
cuando dice que "...una de las decisiones politicas fundamentales de la
Constitucién de 1917 fue el establecimiento de un régimen juridico para
un sistema econémico mixto, en donde, conservandose los mecanismos
de mercado para dejar a los particulares un amplio margen de libertad
econémica, se responsabilizé al Estado de una politica econémica posi-
tiva y activa...” ** La mejor prueba de todo lo anterior se ve en las
nacionalizaciones de ciertas actividades. Cuando del analisis socioeconé-
mico resulta la necesidad de que el Estado se reserve exclusivamente
la prestacién de algiin servicio o la creacién o explotacién de ciertos
bienes, se hace necesaria la reforma o adicién constitucional correspon-
diente para limitar validamente las garantias individuales; cualquier na-
cionalizacién hecha a través de medios distintos resulta abiertamente
inconstitucional, como sucedié en el caso del servicio de banca y crédi-
to, por lo menos, antes de la reforma al articulo 28 constitucional.**

Por lo que se refiere al marco juridico de esa actividad econémica
analizada a la luz de las recientes reformas constitucionales, debe po-
nerse de relieve en un primer plano nuestra opinién en el sentido de que
el Constituyente no puede delegar en el Congreso de la Unién la facul-
tad de sefialar en ley formal y material las atribuciones con las que los
érganos del poder piblico pueden y deben cumplir con sus funciones,

20 SErrA Rojas, Andrés, Ob. cit. (15), pp. 174 y ss.

21 HampaN, AmaDp, Fauzi, “Analisis de las Recientes Reformas Constitucionales
en Materia Econémica”, en Revista de Investigaciones Juridicas, ELD, 8, tomo 2,
1984, p. 653, México.

22 Ob. Cit. (1) p. 31.

23 En el mismo sentido: Diaz y Diaz. Ob. cit. (3) p. 144.
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tal y como lo sefiala el articulo 28 Constitucional. Es falso que en el
caso de nuestro pais, sean las leyes reglamentarias las que reserven
sectores econémicos al Estado; las que cita Eduardo White ** no son
sino reglamentaciones de atribuciones constitucionales, salvo de la Ley
de Inversiones Extranjeras que ninguna atribucién contiene; de todas
formas, cualquier ley que conceda atribuciones distintas a las constitu-
cionales resulta, evidentemente contraria al maximo ordenamiento juri-
dico. Con ello quedé demostrado que el Organo Reformador reconocié
que era necesario dotar de atribuciones constitucionales al Organo Ad-
ministrativo para legitimar su actuaciéon de facto en la materia, recono-
ciendo por tanto la inconstitucionalidad de todos esos actos realizados
hasta entonces, tal como sucedié con la fijacién de precios a articulos
basicos, mediante la constitucionalizacién de la Ley de Atribuciones
al Ejecutivo en Materia Econémica por la facultad otorgada reciente-
mente en el propio articulo 28. Queda entonces debidamente aclarado
que desde nuestro punto de vista, la situacién real que vive el pais re-
quiere, en ocasiones en forma verdaderamente apremiante, que el go-
bierno del Estado intervenga directamente en el campo econémico
creando bienes o proporcionando servicios en forma directa, pero esa
realidad también demuestra que el intervencionismo gubernamental es
innecesario en muchos casos y, en algunos otros, llega a ser hasta per-
judicial desde el punto de vista presupuestal y de economia nacio-
nal, primordialmente por la competencia desleal que lleva al cabo el
gobierno frente a los particulares.

Asi entendida la realidad social, quedan de relieve dos puntos pri-
mordiales: la filosofia administrativa del actual régimen es correcta
por cuanto que ha considerado que el Organo Administrativo no debe
participar en empresas en las que su presencia no es necesaria; por otro
lado, para que pueda éste participar en esas empresas, en forma indivi-
dual o con los particulares, es necesario darle atribuciones constitucio-
nales a fin de cumplir con los principios fundamentales sobre los que
se erige nuestro Estado de Derecho. No es suficiente el considerar el
que nuestra Constitucién establezca . . .bases que condicionan el aspec-
to institucional de nuestro sistema econémico”,*® porque se requiere
respetar cabalmente los principios de legalidad y de libre ocupacion
a que hemos hecho referencia, mediante atribuciones expresas directas,
establecidas por justa necesidad.

24 “E] Derecho Econémico en los Paises del Tercer Mundo. El caso de América
Latina"”, en Antologia... Ob. cit. (7), p. 172,
25 DE LA Maprio Hurtapo, Miguel. Ob. cit. (1) p. 14.
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Por dltimo bastarian unos breves comentarios sobre las otras refor-
mas constitucionales en la materia, tomados de la opinién del maestro
Hamdan Amad,?® con quien estamos de acuerdo salvo en el hecho de
que parece admitir que las areas "prioritarias” en las que puede inter-
venir el Estado como agente activo, pueden validamente establecerse
en ley, pues resulta ilégico y contrario a los principios invocados que
algunas de esas areas estratégicas si estan expresamente sefialadas en
la Constitucién y que otras puedan establecerse en ordenamientos juri-
dicos inferiores.

Otra de las innovaciones del articulo 28 es la prevision del régimen
del servicio piiblico, sefialandose que una actividad puede ser conside-
rada por ley con esa caracteristica y por tanto, sujeta a concesién su
desarrollo por los particulares, lo que nos lleva a la misma critica por-
que sin una base positiva justa, bien podria considerarse cualquier acti-
vidad normalmente reservada a los gobernados como servicio piblico
y por tanto requerirse concesién para su desarrollo, situacién que desde
luego altera el orden juridico pues esa ley seria abiertamente contraria
a la garantia de libre ocupacién. Reiteramos que cualquier excepcion a
los derechos subjetivos piiblicos debe estar contenida en la Constitu-
cién, al igual que las atribuciones de los érganos del poder piiblico. Di-
ficil seria considerar la justicia de una ley que estableciera que una acti-
vidad es considerada como servicio piblico por la ambigiiedad del
concepto que resulta evidentemente absoluto y subjetivo.

Tal y como lo sefiala Hamdan Amad,*” la tnica adicién necesaria
a las facultades del Congreso en el articulo 73-XXIX, lo es la conte-
nida en el segundo inciso para la programacién, promocién, concertacion
y ejecucién de acciones de orden econémico. La facultad de expedir
leyes en materia de inversién extranjera y transferencia de tecnologia,
ratifica lo dicho en parrafos anteriores, es decir, antes de la reforma no
habia facultades para que el Congreso de la Unién expidiera leyes
sobre tales materias y habiéndose expedido, éstas eran inconstitu-
cionales.

3. El Articulo 25 Constitucional

Dificil resulta un analisis cientifico a esta disposicién constitucio-
nal, porque su contenido es de caracter puramente politico mas que
juridico; . . .contiene declaraciones y propésitos mas que normas juri-

20 Ob. Cit. (21), pp. 656 y 657.
27 Loc. cit.
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dicas vinculatorias y sobre todo los fines de la actividad econémica que
dan lugar a las atribuciones de conduccién econémica constituyen fines
absolutos, generales y ambiguos.” **

Hablar de rectoria econémica del gobierno del Estado es hablar de las
tres funciones tradicionales del Organo Administrativo. La inclusién
de conceptos tan demagégicos en la parte dogmatica del maximo orde-
namiento juridico resulta a todas luces absurda y representa el poco
respeto que se le ha dado a aquél a partir del presidencialismo absoluto
que nos rige.

México seguira siendo un Estado de Derecho en la medida en que
se considere que sélo a través de facultades expresas pueden los érga-
nos del poder piiblico ejercer funciones de cualquier tipo; en materia
econdémica, es indispensable que sobre todo en los casos de interven-
cién directa, el Organo Administrativo cuente con atribuciones que el
pueblo del Estado le otorgue al través de sus representantes en la
Constitucién, pues esta es la tinica forma juridicamente valida en la que
el propio pueblo puede autolimitar sus derechos subjetivos piblicos de
libre ocupacién y de libre empresa sin monopolio. Quienes de una u otra
forma defienden el régimen de “economia mixta” estan de acuerdo en
la necesidad de la existencia de tales atribuciones; tibiamente pero con
ese sentido De la Madrid Hurtado sefiala: .. .la amplitud de la liber-
tad econémica de los agentes privados en el proceso econémico y las
facultades (atribuciones) del Estado (gobierno) para orientar dicho
proceso o para, inclusive, intervenir directamente en él, ya sea con ex-
clusién o en competencia con los particulares”.* Ya hemos sefialado
que la rectoria econémica del gobierno del Estado no es un concepto
absoluto que pueda utilizarse demagégicamente, sino un concepto gené-
rico, traducido en las tres funciones tradicionales que en el caso de
nuestro pais han sido utilizadas al margen de la Constitucién y con
excesos paternalistas que han demostrado su ineficacia y malos resulta-
dos. Reiteramos que no puede entenderse la rectoria econémica nece-
sariamente en base al intervencionismo, sino que la misma puede
presentarse a través de actos de fomento o de simple regulacién y vigi-
lancia. La confusién de los términos ha orillado al actuar ilegitimo del
gobierno del Estado.*

Es debido al olvido de todos estos principios la razén por la cual el
articulo 25 constitucional se convierte en un medio legal que puede

28 Ibidem, p. 657.
29 Ob, cit. (1) p. 21,
30 Ver: Ibidem. p. 19.
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desequilibrar el “proyecto econémico” del Constituyente de 1916-1917,
que previé un régimen econémico liberal restringido, originalmeate en
ciertas areas en las que el gobierno del Estado podia intervenir direc-
tamente creando o explotando bienes y prestando servicios con exclusién
de los gobernados o concomitantemente con ellos. Paradéjicamente la
situacién actual ha evolucionado en sentido inverso; las condiciones
de nuestra economia en crisis han provocado medidas radicales hacia la
desaparicién de organismos gubernamentales innecesarios. Es quiza que
el analisis de las nuevas disposiciones constitucionales en materia eco-
némica ha sido soslayado por quienes pretenden justificar con ellas un
régimen econémico intervencionista mayor al proyectado por el pueblo
de México en su Constitucién vigente,* y también quiza por ello la ley
reglamentaria en la materia, prevista por los articulos 25 y 28 no sera
expedida sino hasta que concluya el proyecto de “regresién” mediante
la desaparicién de empresas que actiian en campos no prioritarios. Ade-
mas sobre este punto es necesario decir con Hamdan Amad que dicha
ley .. .sera producto tnica y exclusivamente del Ejecutivo y que el
Congreso de la Unién para satisfacer un requisito tinicamente formal,
la aprobara sin reticencias, objeciones o modificaciones substanciales
que vengan verdaderamente a salvaguardar las libertades que la Cons-
tituciéon consagra. Puedo anticipar que dicha ley, bajo el contexto sim-
bélico y general del articulo 25 Constitucional, sera una ley ambigua
con amplisimas facultades discrecionales al Ejecutivo.” **

III. DisPOSICIONES JURIDICAS EN MATERIA DE PLANEACION
ADMINISTRATIVA

1. Planeacion Administrativa

a) Su Funcién en la Administracién Publica. Indudablemente son
varias las causas que obligan a los estados modernos a dirigir las acti-
vidades de la administracién publica al través de planes administrati-
vos. Una de ellas y la mas importante, ya lo hemos dejado ver en
lineas anteriores, lo es la creciente intervencién del gobierno del Estado
en la economia no sélo al margen de nuestra Constitucién, sino al mar-
gen también de las necesidades reales a cuyas funciones estan destina-
das. De lo anterior derivan diversas causas, entre ellas, el constante
crecimiento del Organo Administrativo, no sélo de las dependencias de

31 Diaz y Diaz. Ob. Cit. (3) p. 152.
32 Ob. Cit. (21). p. 657.
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éste y de las empresas paraestatales, sino también del aparato buros
cratico que éstas requieren. La conduccién interna del crédito se cons-
tituye en otra de las causas importantes aqui mencionadas. Por otro
lado, la centralizacién de las actividades gubernamentales y, sobre todo,
de las funciones financieras del gobierno del Estado se atinan a las
causas hasta este momento sefialadas, provocando la necesidad de que
las entidades de la Administracién Publica Federal adolezcan de au-
tonomia organica para sélo gozar de autonomia técnica, pero aun asi,
los diversos grados de autonomia hacen requerir que todas las activida-
des del Organo Admiristrativo, tanto las centralizadas como las des-
centralizadas, se realicen al través de planes con el fin de coordinarlas.

En nuestro concepto, planear es fijar objetivos o metas para el cor-
to, mediano y largo plazo, estableciendo mecanismos para lograrlas
reduciendo el nimero de alternativas que se presentan de acuerdo a los
medios disponibles, llevando a efecto esos mecanismos al través de la
ejecucién y actualizacién de las metas y por medio del control de
aquellos y la revisién de éstas. Los planes administrativos se llevan
al cabo siguiendo las 5 siguientes etapas basicas: diagnéstico, formu-
lacién, control, ejecucién y revisién.

Ahora bien, programar es un mecanismo para hacer efectivos los ins-
trumentos previstos para lograr las metas establecidas en los planes
para el corto plazo. Adentrandonos un poco en los objetivos principales
de este ensayo, debemos sefialar que la reforma constitucional al ar-
ticulo 74-IV, por virtud de la cual se dieron facultades a la Camara
de Diputados para revisar la Cuenta Publica con objeto “de conocer
los resultados de la gestién financiera, comprobar si se ha ajustado
a los criterios sefialados por el presupuesto y el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas”, no pugna con las reformas
constitucionales a fin de instrumentar juridicamente la planeacién admi-
nistrativa en virtud de que, como se ha sefialado, los programas no son
sino mecanismos para hacer efectivas las metas previstas en los planes
para el corto plazo.

b) Naturaleza Juridica. Hasta el momento actual, los planes admi-
nistrativos son, en nuestro concepto, documentos en los cuales el Orga-
no Administrativo basa el ejercicio de sus actividades propias. Todo
aquel que administra y, con mayor razén, quien administra un pais, tie-
ne dentro de sus funciones la de planear el ejercicio de las mismas. Por
esta misma razoén, consideramos que el Organo Legislativo no requeriria
de facultades expresas para legislar en materia de planeacién, en vir-
tud de las facultades implicitas otorgadas en la fraccion XXX del
articulo 73 Constitucional, pero en este caso se limitaria gravemente
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una correcta instrumentacién juridica de la actividad que nos ocupa.
Por ello, se hacia necesario dotar a ambos é6tganos de atribuciones
constitucionales expresas con el fin de subsanar los defectos de que
adolece nuestro sistema de planeacién, mismos que subsisten con su re-
ciente instrumentacién juridica.

2. Defectos de que adolece el Sistema de Planeacion Administrativa

Puablica.

En efecto, desde el punto de vista de la reforma constitucional y
partiendo de la base de que los planes administrativos son Gnicamente
6rdenes que el titular del Organo Administrativo da a los miembros de
ese 6rgano en ejercicio de su facultad de mando y para quienes si son
obligatorios, los planes antes y después de la reforma adolecen, funda-
mentalmente, de los siguientes defectos desde el punto de vista estric-
tamente juridico:

~ No vinculan juridicamente al Organo Legislativo a pesar de que
éste tiene miltiples ingerencias en la actividad econémica del gobierno
del Estado. En virtud de lo anterior, no sélo se dan los dos defectos
siguientes, dado que al no vincular a dicho érgano, mantienen los pla-
nes de su actual naturaleza juridica ya mencionada, sino que también
se incurre en la siguiente posicién contradictoria, analizada, nuevamen-
te, inicamente desde el punto de vista juridico.

Para ello demos simplemente un ejemplo: las leyes de ingresos y de
presupuestos de egresos, como tales, obligan no s6lo al Presidente
de la Repiblica, sino al propio Congreso. En el supuesto de que en
nuestro pais este tltimo realmente ejercitara sus atribuciones como con-
trapeso al poder absoluto de aquél, podria variar estos instrumentos de
ejecucion de metas a corto plazo de los cauces sefialados en los planes
que no lo obligan en su actual manifestaciéon e instrumentacion juri-
dica. Sélo dandole obligatoriedad a los planes administrativos como
actos formal y materialmente legislativos podra subsanarse este de-
fecto.*

~ Los planes adolecen de falta de continuidad, lo que provoca no
s6lo su inestabilidad, sino que queda en ellos instrumentada una de las

38 Ver en este sentido: BELTRAN FARRERA, Carolina, “Fundamentos Constitucio-
nales de la Organizacién del Poder Publico y de sus Funciones Planificadoras”, en
Revista La Justicia, diciembre 1964, p. 39, México, y RanceL Courto, Hugo, “'De-
recho Econémico Mexicano'', en Estudios Juridicos en Memoria de Alberto Véazquez
del Mercado, 1982, Porrua, p. 714, México, asi como HAMDAN AMAD. Ob. cit. (21),
p. 658.



40 MIGUEL ALESSIO ROBLES

causas que provocan grandes desconciertos en el pais por los cambios
de politica econémica que ocurren cada cambio de administracién sexe-
nal y que constituyen graves factores de rigidez para la elaboracion de
subsecuentes planes.** Asi lo ha sostenido también recientemente Rangel
Couto.®®

— Al no obligar los planes al titular del Organo Administrativo, la
falta de cumplimiento por parte de éste de las metas y mecanismos
en él contenidos por causas a aquél imputables, no le acarreria nin-
guna responsabilidad, independientemente de la inmunidad temporal de
que goza en virtud de su investidura y amén de que tanto metas como
mecanismos podrian ser variados a su libre arbitrio, lo que no corres-
ponde a un Estado de Derecho como el nuestro.,

3. El Articulo 26 Constitucional.

El articulo 26 Constitucional fue reformado para incluir en él, el
fundamento de la funcién planificadora del gobierno del Estado.*® Co-
mienza dicho precepto, sefialando que: “El Estado organizara un siste-
ma de planeacién democratica del desarrollo nacional que imprima so-
lidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia
para la independencia y democratizacion politica, social y cultural de la
Nacién". Entendiendo por “Estado” al gobierno del mismo, creemos
que se incurre en imprecisién, pues si bien es cierto que deben concurrir
todos los 6rganos del poder piblico a la formacién de los planes, no
corresponde a éstos “la organizacién del sistema” al través del cual
aquellos se crearan, sino a la ley reglamentaria del precepto constitu-
cional en el que s6lo deben contenerse las atribuciones a cada uno de
ellos.

Por otro lado, no podemos determinar en realidad qué garantia indi-
vidual, o mejor dicho, qué derecho piiblico subjetivo contiene esta dis-
posicién, ni el porqué se incluyé dentro del capitulo de garantias indivi-
duales; es tiempo ya de otorgar a nuestra ley primaria la importancia
y trascendencia que tiene, dejando a un lado la practica de manejar las
disposiciones juridicas, mas atn las fundamentales, al servicio de inte-
reses primordiales politicos. Nos parece que los demas conceptos subje-

3% Ver: Corri, Ricardo, “Cuadernos del Instituto Lafinoamericano de Planea-
cién Ecoyc‘rmica y Social”, Santiago de Chile, 1968, y CiBorTi Ricardo y SIERRA
Ilign;;que, ‘El Sector Publico en la Planeacién del Desarrollo”. Siglo XXI Editores.

35 Ob. Cit. (33). p.p. 712 a 714.
36 Articulo 30. del decreto del 2 de febrero de 1983, publicado en el Diario Oficial
el 3 del mismo mes.
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tivos y absolutos a que se refiere el parrafo transcrito, determinan mas
que el contenido de una disposicién juridica fundamental, el de una
carta de buena intencién, impropia para formar parte de nuestro mas
alto ordenamiento juridico.*”

Por lo que toca a los dos siguientes parrafos, relativos concretamente
a la "democratizacién” de la planeacién, seran comentados brevemente
al hablar de las disposiciones que los reglamentan, en donde quedara
precisado no sélo si es o no conveniente recurrir a esa forma de go-
bierno y administracién para el caso de la elaboracién de planes ad-
ministrativos, sino también si se eligieron los medios idéneos para dar
cumplimiento a lo ordenado por esta “garantia individual”. Por tltimo,
cabe sefialar que no es juridicamente posible que el Congreso de la
Unién se dé a si mismo atribuciones en materia de planeacién al través
de leyes formales y materiales. Las atribuciones de los érganos sélo
pueden ser otorgados por el Constituyente, Originario o Permanente,
en la Constitucién. Delegar en el Congreso de la Unién la facultad de
darse a si mismo atribuciones, va en contra de ella, y es caracteristica
de los estados totalitarios y absolutistas, siendo en el caso de nuestro
pais de vital importancia el respeto a ese principio fundamental, ya que
sabido es que aquél es un érgano subordinado al Presidente de la Re-
ptblica en las decisiones trascendentales, lo que provoca necesaria-
mente una falta de equilibrio en el ejercicio del poder.

4. Ley de Planeacion

Al emitir algunos comentarios respecto del contenido de la ley que
reglamenta la “garantia constitucional” en materia de planeacién ad-
ministrativa, partimos de la base de que adolece de los mismos defectos
sefialados al hablar de la reforma al articulo 26 Constitucional y, en
general, toda la instrumentacién juridica de la mencionada actividad.
Bajo esa premisa, ordenaremos nuestros comentarios para analizar, en
primer término, los puntos constitucionales diversos y pertinentes al
caso y, posteriormente, las normas importantes contenidas en la ley.

Respecto a las atribuciones del Congreso para expedir la Ley, de-
bemos poner de relieve que curiosamente la Ley de Planeaciéon fue
expedida por el Congreso de la Union el 29 de diciembre de 1982 y
publicada en el Diario Oficial el 5 de enero siguiente, no obstante
que el articulo 26 Constitucional fue reformado por el articulo tercero
del decreto emitido hasta el 2 de febrero de 1983 y publicado hasta

47 Ver: Hampan Amap. Ob. Cit. (21) p.p. 657 y 658.
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el dia 3 del mismo mes y afio; por otro lado, en esas mismas fechas se
emitié y publicé el decreto que adicionaba a la fraccion XXIX del
articulo 73 Constitucional, un inciso D en el que se otorga al Congreso
de la Unién la facultad de “expedir leyes sobre planeacion nacional del
desarrollo econémico y social”. Destaca pues el hecho de que el Con-
greso expidi6 la ley sin atribuciones constitucionales para ello, practica
ilegal que continuamente se ha venido realizando con olvido total del
mas elemental principio de legalidad.

— La ley es una ley operativa o, en otros términos, una ley que
regula el procedimiento para la elaboracién de los planes.

~ Sefialado ya el defecto de que adolece el articulo 26 Constitu-
cional al determinar que el Congreso es quien debe seiialarse a si mismo
atribuciones en materia de planeacién, conviene ahora poner de relieve
que éste, resaltando su sumisién tradicional al Organo Administrativo,
sefialé que el Presidente de la Repiiblica debe enviarle el plan “para
su examen y opinién” lo que no lleva a ningin lado la intervencién
del Organo Legislativo en la elaboracién de los planes administrativos.

— Atendiendo a la mencionada naturaleza juridica actual de los
planes administrativos, debe sefialarse que prevalece desde un punto
de vista estrictamente juridico la obligatoriedad de las leyes de presu-
puesto de egresos e ingresos frente a la nula obligatoriedad de los
planes administrativos para el Organo Legislativo. Por ello la ley no
hace sino precisar que dichas leyes deben relacionarse “en lo condu-
cente” con los planes administrativos, sin fijar ni para el Ejecutivo, ni
mucho menos al Legislativo, obligacién de sujecién alguna a los planes
administrativos, a pesar de que éstos, como ha quedado precisado en
lineas anteriores, desde el punto de vista administrativo, son un ins-
trumento superior en jerarquia en relacién a sus respectivos contenidos.®

— La naturaleza de los planes a que hemos hecho referencia queda
relativamente establecida en el articulo 90. de la Ley.

— La ley ordena al Presidente sefialar las “relaciones” que existan
entre el plan y las diversas iniciativas de ley, reglamentos, acuerdos
y decretos. Por lo que se refiere a las primeras, es decir, a los proyectos
de iniciativa de ley, cabe sefialar tnicamente que cuando dichos pro-
yectos sean enviados como iniciativa de ley al Congreso, en términos
estrictamente juridicos, la mencién que se haga ya sea en la exposicion
de motivos o en su texto de las relaciones que existan con el plan son
iniitiles y estériles, en virtud de que las disposiciones de este tltimo
no obligan por ningin concepto al Organo Legislativo, independien-

38 Articulos 6 a 8.
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temente de la indeseable y constante practica de aprobar, casi sin en-
mienda alguna, las iniciativas de ley del Presidente.

— Tal y como se sefiala en la ley,” la resolucién sobre las “dudas
que surjan sobre la interpretacién de la ley” (sic), corresponde a la
atribucién constitucional dada al Presidente para reglamentar las Leyes
(Art. 89-1), y esa atribucién no puede ser delegada en el titular de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto como se pretende.

— Dentro de la jerarquia juridica de las disposiciones que integran
el sistema de planeacién es un acierto, de acuerdo a lo comentado, el
que en el capitulo denominado ‘‘Sistema Nacional de Planeacién De-
mocratica’ se subordinen los programas administrativos a los planes,
aunque en determinadas materias consideramos que es necesario formu-
lar planes parciales aun cuando éstos no sean sometidos a los mismos
requisitos formales que proponemos para el plan global, siempre y
cuando sean sometidos a la aprobacién del Congreso con el propésito
de que éstos sean por naturaleza leyes formales y materiales, subsa-
nandose asi los defectos de que adolece nuestro actual sistema.

~ Por lo que se refiere al capitulo denominado Participacién Social
en la Planeacién, ya hemos sefialado que nos parece un sistema de
poca relevancia el llamado por la ley como de “consulta popular”. El
de referéndum, como institucién de mayor trascendencia en el sistema
democratico y que en los casos de otras iniciativas de leyes debiera
adoptarse, no es recomendable para la elaboracién de planes adminis-
trativos por el poco conocimiento del pueblo del Estado en las cues-
tiones de la administracién publica.*® La ley de planeacién debe regla-
mentar un proceso al través del cual el Presidente deba escuchar obli-
gatoriamente la opinién de los Organos Descentralizados por Co-
laboracién.

— Respecto al capitulo cuarto de la ley cabe anicamente sefialar,
abundando en lo mencionado en los parrafos que preceden, que en
virtud de que los programas tienen por objeto, exclusivamente, esta-
blecer mecanismos para el logro de las metas previstas en el plan global
para el corto plazo, se hace necesario en nuestro concepto elaborar
planes parciales y sectoriales, entendiendo por los primeros aquellos
que llevan al cabo un desarrollo pormenorizado de una parte especifica
del plan global en el corto y mediano plazo y, por los sequndos, aquellos

39 Articulo 11,

40 Ver: HAamMpAN AmaD, Fauzi. "El Referéndum: Institucion Genuinamente De-
mocratica que no debe Circunscribirse su Aplicacion al Distrito Federal, sino Hacerlo
Extensivo al Ambito Federal”, en Revista de Investigaciones Juridicas, ELD, nim. 4,
México, 1980, p.p. 337 y ss. En contra ver: Diaz y Diaz. Ob. Cit. (3), p. 139,
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que delimitan un sector especifico del mismo en cualquiera de los
plazos de consecucién de metas en él fijados, es decir, en el corto,
mediano o largo plazo.

— A pesar de los enunciados del articulo 40, que acorde con la
naturaleza juridica de los planes sélo habla de vinculacién al plan
de los proyectos de leyes de ingresos y presupuesto de egresos, cabe
reiterar que aquél no vincula al Organo Legislativo y que en términos
reales tampoco obliga al titular del Administrativo, quien puede variar
el o los planes segiin su propia determinacién.

~— La abrogacién de la ley sobre Planeacién General de la Repii-
blica, prevista en el articulo tercero transitorio de la ley, es innecesaria
pues, independientemente de la inconstitucionalidad de ésta, la misma
no se encontraba en vigor. En efecto, dicha ley fue expedida por el
Presidente de la Repiiblica en uso de “facultades extraordinarias para
legislar” que el Congreso le habia conferido sin haber mediado, pre-
viamente, situacién alguna que haya dado lugar a suspender garantias
individuales y sin que éstas hayan sido suspendidas sin razén alguna,
creandose por ende la ley al través de una inconstitucional delegacién
de facultades para legislar, violatoria del articulo 49 constitucional en
relacion con el articulo 29. No obstante lo anterior, suponiendo la cons-
titucionalidad de la ley, debe entenderse que la misma dejé de estar
en vigor cuando dejé de existir la supuesta causa que dio lugar a la
Supuesta suspensién de garantias.

~ Por dltimo, debemos anotar que nos parece absurdo el contenido
del articulo 50. transitorio de la ley. No es constitucionalmente posible
que el Congreso ordene al Presidente la formulacién de iniciativas de
leyes; ésta es una atribucién que corresponde tanto a aquél, como a
los Diputados y Senadores al Congreso y a las Legislaturas de los
Estados y por su naturaleza es facultativa y no obligatoria. El hecho
de que el Congreso sefiale que el "Ejecutivo Federal debera proceder
a .. .clecto de formular... las iniciativas de reformas. .." (a disposi-
ciones legales), se traduce en una confirmacién de la sumisién del
Organo Legislativo al titular del Administrativo, propia de Estados
totalitarios. Es evidente que esta disposicién no es obstaculo para que
los Diputados, Senadores y Legislaturas Estatales hagan uso de esa
atribucién.

De conformidad con las proposiciones que realizamos para la ins-
trumentacién juridica de los planes, sentimos que la ley de planeacién
debe contener, exclusivamente, disposiciones que regulen el procedi-
miento para la creacién de los planes administrativos, sean éstos glo-
bales, parciales o sectoriales. En ella debe incluirse la obligacién de
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modificar los planes a medida que las metas a corto y mediano plazo
vayan cumpliéndose o en la medida en que éstas dejen de cumplirse.

5. Proposiciones

Desde nuestro punto de vista, la instrumentacién juridica de los pla-
nes, desde la perspectiva constitucional, debe llevarse a efecto bajo las
siguientes bases con el propésito de subsanar los defectos de que
adolece nuestro actual sistema.*!

~ El Organo Legislativo debe intervenir en la elaboracién de los
planes. Las atribuciones constitucionales que se le otorgardn con ese
propésito no sélo tendrian por objeto subsanar los defectos ya men-
cionados; se trata también de hacer a ese 6rgano corresponsable de los
actos al través de los cuales el Organo Administrativo conducira sus
actividades y de crear ordenamientos juridicos en base a los cuales
aquél pueda basar el ejercicio de sus atribuciones en materias que de
acuerdo con la ciencia administrativa dependen de los postulados
basicos que se fijan en los planes administrativos.

Lo anterior no es sélo medio para encuadrar dentro de nuestra
estructura juridica a la actividad planificadora del gobierno, tiene tam-
bién base en el actual sistema politico del pais. En efecto, sabido es
que cualquier plan sometido por el Presidente al Congreso para su apro-
bacién, seria irremediablemente convertido por éste en ley formal y
material. La proposicién no tiene por objeto sino permitir que el dere-
cho, analizado desde el punto de vista de los fines que persigue, ins-
trumente una realidad hoy necesaria pero mal entendida a la ley del
derecho econémico y mal estructurada desde el punto de vista estric-
tamente juridico a la luz de las recientes reformas constitucionales.

~ La iniciativa de los planes debe corresponder, en virtud de la
naturaleza intrinseca de éstos y de los fines que persigue, exclusiva-
mente al 6rgano del poder publico encargado de aplicarlos, es decir, al
Administrativo.

— Esta iniciativa debe ser formulada por el Presidente de la Repi-
blica en unién de sus principales colaboradores y estructurado, final-
mente, por la Secretaria de Programacién y Presupuesto, cuyo nombre
por cierto deberia modificarse, atendiendo a la jerarquizacién de planes
y programas a que antes nos hemos referido, para denominarse de
Planeacién y Presupuesto.?

41 Ver: ALessio RoBLes, Miguel, Ensayo para la Insfrumentacién Juridica de
los Planes Administrativos, Tesis Profesional, ELD, México, 1982,
*2 En el mismo sentido BELTRAN Farrera. Ob. Cit. (33). p.p. 41 y 42.
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— Hablar de la democratizacién de la planeacién es, en nuestro
concepto, tocar dos tépicos importantes: el referéndum y la represen-
tacién indirecta. Por el primero se someten a la aprobacién del pueblo
los planes administrativos; por el segundo, se entiende que la eleccion
democratica que éste hace de sus gobernantes es causa y principio
de una serie de facultades que para gobernar le corresponden a] mal
llamado Poder Ejecutivo, entre éllas, las que intrinsecamente le corres-
ponden a quien administra al pais, es decir, a la facultad y necesidad
de planear esa forma de administracién. Esto dltimo rige actualmente en
Meéxico. Pretender usar aprobaciones posteriores no corresponden, hoy
por hoy, a nuestra realidad formada por un pueblo poco conocedor
no sélo de los aspectos de la administracién publica, sino hasta de sus
derechos fundamentales. El inico camino posible es el determinar, en
el proceso inicial de diagnéstico de los planes, las necesidades a las que
€stos por medio de sus metas estan destinados mediante la preparacion
del instrumental necesario para crear los satisfactores necesarios. Sen-
timos que es irrelevante que en la etapa inicial de diagnéstico de los
planes se realicen “'consultas populares” ya que éstas traerian un minimo
de participantes, quienes en todo caso no pueden considerarse repre-
sentantes de la voluntad popular. Es importante establecer que en las
etapas de diagnéstico y formulacién de los planes, el Organo Admi-
nistrativo debe escuchar, obligatoriamente, la opinién de aquellos orga-
nismos particulares que por sus funciones estan obligados a colaborar
con los de aquél, es decir, de los llamados Organismos por Colaboracién.

— La aprobacién de los planes debe realizarse por el Congreso
antes de la discusion en éste de las iniciativas de leyes de ingresos y de
presupuesto de egresos por razones que por su obviedad sélo requieren
el siguiente comentario: al ser estas tltimas leyes instrumentos de eje-
cucién de las metas previstas para los planes para el corto plazo, es
necesario que el Congreso tenga a la vista el instrumento que, una vez
aprobado, le es obligatorio y con el que puede dar congruentemente
cumplimiento a sus funciones de aprobar dichas leyes. Si este paso no
se diera en la forma propuesta no se subsanaria sino en forma parcial
uno de los defectos mencionados de nuestra actual estructura, es decir,
la dependencia de los planes hacia esas leyes como instrumentos de
€jecucion.

— La aprobacién de los planes debe ser llevada al cabo por todo
el Congreso; consideramos que no debe excluirse al Senado ni siquiera
en los casos de aprobacion del presupuesto de egresos.*?

s Ver: Rasasa Emilio, La Organizacion Politica de México, p.p. 236 y 237.
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~— Por razones de orden practico la discusién en el seno del Con-
greso de las iniciativas de planes debe iniciarse en la Camara de Dipu-
tados, pues es en esta iltima donde se inician las discusiones tendientes
a aprobar los mas importantes medios de ejecucién de metas al corto
plazo.

Las funciones de la Contaduria Mayor de Hacienda, analizadas
desde el punto de vista de la teoria administrativa y referida a los
planes administrativos, se traducen en importantes medios de revision
y actualizacién de las metas en éstos previstas; por ello consideramos
importante que se establezca dentro de su instrumentacién juridica el
que dicho organismo emita su opinién sobre la iniciativa de los planes
presentada por el Presidente al Congreso, antes de que éste inicie la
discusiéon tendiente a aprobarlo.

Lanz Dugrer, Miguel, Derecho Constitucional Mexicano, p. 203. VALLARTA, Ignacio,
Votos desde Mayo de 1878 a Noviembre de 1922. Tomo II, p. 6.



