DERECHO ECONOMICO Y PLANEACION EN MEXICO

JorGE WITKER V.

1. Introduccién al Derecho Econdémico. El Derecho econémico, constituye
una expresion normativa que refleja la tendencia intervencionista del Estado
en los asuntos econdmicos en las sociedades actuales. Dicho fenémeno da
cuenta de la mutacién profunda que ha experimentado el Estado, como super-
estructura politica y administrativa, en Jos ultimos cincuenta afios y que ha
impactado cualitativamente a las instituciones juridicas y politicas.

Los componentes ideologicos de tal fenémeno, mas alli de las influencias
teéricas y practicas del socialismo, se encuentran en las teorias keynesianas de
analisis econémico que llevadas a la prictica en la década de los treintas, im-
ponen al Estado un papel de rectoria y conduccién del proceso econémico
en las economfas de mercado, como premisa que hace posible la reproduc-
ci6n ampliada del capital y facilita la acumulacién privada de las empresas
fundamentos de toda economia de mercado.

El trinsito del Estado gendarme, garante de la libre competencia y de la
autonomia de la voluntad, hacia el Estado interventor, provoca €n los siste-
mas juridicos de Occidente un cambio sustancial, que se expresa con fuerza
en el nacimiento de nuevas ramas del derecho, como el administrativo, el
social y laboral, el derecho econémico y en general dreas de intervencién
hasta ayer reservadas a los particulares.

En el imbito estrictamente econémico dicha transformaciéon da origen al
nacimiento de la Politica Econémica, rama qué al igual que el Derecho Eco-
némico, nace en funciéon de la emergencia de un Estado interventor y plani-
ficador de nuevo tipo, al que debe dotarsele de racionalidad y eficiencia. Es
en esta impronta, en que la politica econémica despega como ciencia y técnica
auténoma y que tiene como objeto de estudio, precisamente, el conjunto de
instrumentos Y medidas racionales y prospectivas a través de las cuales el
poder publico dirige y orienta a los agentes econémicos hacia objetivos gene-
rales de bienestar y desarrollo.

Las relaciones, entonces, entre la economfa y el orden normativo se evi-
dencian claramente, pues podemos sostencr que a una econo§nia !iberal o .de
mercado puro (Economia Politica) corresponde un sistema ]uridxc.o esenqal-
mente privatista e individualista, mientras que a una econo'mia .mtervemda
o administrada (Poltica Econémica) corresponde un sistema ]}xridxco de.con-
tenido social y fuertemente administrativisa y econémico. _Dx.cho cambio es
visualizado por algunos juristas como la tendencia a “socializar el derecho
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o politizar al derecho” en contraste a las visiones formalistas y autdrquicas
que por largo tiempo han dominado a los juristas y su ciencia.!

En el contexto, entonces, de dicha transformacion, el derecho econémico
nace con cardcter instrumental como una disciplina subordinada a la Poli.
tica Econémica y destinada a disciplinar los instrumentos y medidas estatales
de intervencién, dotindolas de coherencia y sancién. Asf el derecho econémico
lo definimos como la rama del derecho conformado por normas juridicas de
diversas jerarquias que disciplinan la politica econémica de un pais en fun-
cién de objetivos definidos en su Carta Fundamental y su proyecto politico-
social.?

Dicha concepcién presupone que la naturaleza, permanencia y variabilidad
de la Poltica Econémica concreta, perfila y da sustancia a las normas juridi-
cas que sirven de fuente al derecho econdémico. Por ello a politicas econdmicas
coyunturales y empiricas, corresponde un derecho econémico disperso, cam-
biante y complejo de dificil sistematizacion y manejo. Por el contrario, a una
politica econémica estable y basada en un Plan, corresponde un derecho eco-
némico homogéneo y mds sistemdtico. En otras palabras, cuando el Estado
disciplina su intervencién y direccién en el proceso econdmico y se autolimita
racionalmente via la técnica de la planeacién, las normas de derecho econé-
mico se hacen mis estables y permanentes. Por ello, hay autores que
identifican la nocién misma del derecho econémico a un derecho de la
planeacién, concepcién que a nuestro juicio, estrecha un tanto el “objeto”
del derecho econdmico, especialmente en las economfas de mercados, en las
que no todos los sectores y actividades econémicas responden a los impera-
tivos de la planificacion.

Un buen ejemplo lo encontraremos en la legislacién econémica nacional
en la que dispositivos juridicos como el Reglamento sobre permisos de im-
portacién y exportaciones a que estdn sujetas determinadas mercancias, es un
tépico propio del derecho econdémico mas no integrante de la legislacién
sobre planeacién econémica. Igual situacién se presenta con las normas ad-
ministrativas sobre control de cambio o los decretos de control de precio que

s6lo en forma indirecta se vinculan con la regulacién juridica de la pla-
neacion.

II. El Derecho Econdémico Mexicano. Inscrito en el marco metodoldgico
descrito anteriormente, el derecho econ6mico mexicano, ha evolucionado en
la direccién apuntada. Si bien, la Carta Constitucional de 1917 plasmé un
modelo econémico sui generis para la época, en ningiin momento postulé
un tipo de economia liberal, sin injerencias estatales. Por el contrario, desde
Querétaro el Estado asumié con fuerza un papel interventor, regulando las
relaciones entre el capital y el trabajo, estableciendo la propiedad originaria

1 Ver Washington Peluso Albino de Souza en “Direito Economico”, Edicao Saravi, 1980,
pdgs., 82 y sgtes. Sio Paulo, Brasil.

2 !?rge “Vntker, en Derecho Econémico. Obra colectiva “Introduccién al Derecho Mexi-
cano”, Instituto de Investigaciones Jurfdicas. UNAM. 1981.
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de las tierras y aguas y en general dirigiendo el proceso econémico hacia
metas de interés social. Es decir, que el marco constitucional original y sus
numerosas reformas fueron y son la fuente para desarrollar una Politica Eco-
némica que hechara las bases de la economia mixta actual, dotando al Estado
y Gobierno Federal de atribuciones y facultades amplias de intervencion.

La utilizacién de dichas facultades y atribuciones, matizadas de avances re-
trocesos, productos de las presiones de los grupos de intereses y de las orga-
nizaciones sociales, articularon hasta 1982, politicas econdémicas empiricas y
coyunturales, dando como resultado en el dmbito del sistema juridico una
prolifera constelaciéon de normas juridicas de contenido econémico, asistema-
ticas y en numerosos casos contradictorias. Asi emergié un derecho econémico
que, fundamentado en un sélido marco constitucional, legitimador del papel
rector del Estado en la vida econdmica, casuistico y poco coherente, que
tardé largo tiempo en preocupar al jurista mexicano. Podemos afirmar sin
pecar de temerario, que el derecho mexicano siguié una linea codificadora,
propio de los derechos continentales romdnicos, subestimando al universo
disperso de normas juridico-econémico, las que consecuentemente con las
politicas econémicas coyunturales, cambiaban sin tasa ni medida. Dichas nor-
mas carentes de jerarquia codificadora, aunque orientadas a regular necesi-
dades sociales importantes, avaladas por la Carta Fundamental, no fueron
dignas de integrar el arsenal formativo de los abogados y juristas por lar-
gos anos.

No es casual que s6lo en los 1ltimos cuatro afios el Derecho Econémico
haya sido incorporado a los curricula juridico en las Facultades y Escuelas
de Derecho.

Asi{ nuestro derecho econémico nacional, si bien ha existido desde los go-
biernos revolucionarios a nivel de la Constitucién Federal y de una prictica
gubernamental compleja, adquiere recientemente estatura y mayoria de edad
en el sistema juridico nacional. Dicha legitimacién coincide tanto con el ago-
tamiento del modelo de desarrollo estabilizador, como con los intentos por
dar coherencia y racionalidad a las politicas econémicas, especialmente en la
administracion del sexenio pasado. A leyes econémicas tan trascendentales
como la que promueve la inversién mexicana y regula la extranjera, la de
registro de transferencia de tecnologia, la ley de protecciéon al consumidor
se suman los decretos que establecen tanto los planes sectoriales como el
Global de Desarrollo. Es decir, que las fuentes del derecho econémico, en
un proceso de paulatina racionalidad vy permanencia, maduran en nuestro
sistema juridico en los setentas, para llegar en 1982 a redefinir el marco
constitucional introduciendo reformas econémicas explicitas en las que se re-
fuerza la rectoria del Estado en la economfa y se disefian los pardmetros de
una planeacién democrdtica dotindola de legitimidad cqnstitucional y expi-
diendo la ley respectiva, bases del nuevo Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988. ¥ )

Vemos entonces, que a medida que la politica econémica del Gobierno
Federal pasa de la tendencia coyuntural a la permanencia de una planeacién
democritica integral, el derecho econémico adquiere fundamentos tedricos y
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operativos, mismos que redefinidos en sendos articulos cpr}stitucionales mo-
dernos estructuran en la actualidad un conjunto de principios y normas que
exigen un tratamiento doctrinario serio y profundo por parte de los juristas
y abogados mexicanos. Estamos en presencia entonces, de un desarrollo arduo
que debemos afrontar, pues la implementacion de la planeacién econémica
a nivel nacional requiere de los apoyos técnicos-juridicos, apoyos que me-
todolégicamente se inscriben en un Derecho Econémico dindmico y abierto
a la original y creatividad de los juristas.

11I. La Planeacion Técnica Superior de la Politica Econdémica. La planea-
ci6n econdémica constituye una técnica de intervencién que parte de un diag-
néstico integral del proceso socioeconémico y politico y de sus leyes y que
inserta en la Carta Fundamental define un proyecto nacional en funcién de
objetivos, precisamente estampados en una ideologia constitucional y politica.

Asi en la tarea planificadora confluyen tres aspectos esenciales. El politico,
entendido como la actividad que consiste en coordinar las conductas de un
cuerpo social hacia un objetivo; El econdmico, entendido como la técnica que
somete la economfa a un plan; y el Juridico que regula el plan y lo integra
al concepto de estado de derecho sanciondndolo en el orden normativo.

En el plano politico la facultad planificadora del Estado emerge del tipo
de sistema econémico establecido por la Constitucion y por los limites im-
puestos por el llamado “orden publico econémico”. Es decir, la convergencia
y armonia de los intereses generales de la sociedad vy el 4mbito de autono-
mia y libertades individuales, reconocidas a nivel de garantias a los gober-
nados. Segin sea como el sistema organice dichas orbitas de actuacion, esta-
remos frente a planificaciones indicativas 0 persuasivas o frente a planifica-
ciones de tipo imperativas o autoritarias. Dicha dicotomia también se refleja
en el 4mbito espacial o territorial, pues a sistemas politicos unitarios corres-
ponden planificaciones imperativas, mientras que a sistemas politico-adminis-
trativos federales o descentralizados corresponden técnicas planificadoras de
corte indicativo.

En la variable econémica, el plan constituye una estructura o modelo de
previsién de la politica econémica de un gobierno que dotada de una estra-
tegia asigna o concierta con los agentes productivos, tareas y objetivos cuan-
titativos a alcanzar en un plazo predeterminado. El tipo de obligatoriedad
y la intensidad del plan en la sociedad civil estardn determinados légicamente
por el sistema politico y su respectivo “orden publico econémico”.

En cuanto a la variable juridica, la viabilidad del Plan tanto en sus mo-
mentos de generacién, elaboracién, implementacion y ejecucion, deberdn estar
legitimados por el estado de derecho vigente y no desorbitar sus estructuras
que puedan caer en la ilegalidad o ilicitud, por parte de los encargados de
llevar a cabo la tarea planificadora.

En el contexto de esta trilogia conceptual, la planeacién debe inscribirse
y en su andlisis la perspectiva del derecho econémico nos parece como indis-
pensable, pues su metodologia nos permite contemplar el proceso planifica-
dor en una forma cientifica e integral. En otras palabras, ni la politica eco-
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némica pura, ni la ciencia politica pueden acercarse a la planeaciéon econé-
mica sin contemplar la viabilidad legal y constitucional de los planes, pues
no es suficiente tratar de imponer algo racionalmente efectivo, si no sabemos
bajo qué parimetros normativos puede llevarse a cabo.

La riqueza del andlisis que en materia de planeacién se logra desde el dn-
gulo del derecho econémico ha hecho pensar a algunos autores que derecho
econémico y derecho de la planeacién son sinénimos, tesis que ya rechazamos
por unilateral y rigida.

IV. La Planeacion en México. Para analizar el contexto juridico, no juri-
dicista de la planeacién en México, utilizaremos los tres niveles (politico,
econémico y juridico) siguiendo nuestro enfoque metodolégico, propio del
derecho econdmico.

a) El encuadro politico-constitucional. El modelo de economfa mixto dise-
fiado por la Carta Fundamental entrega al Estado la funcién de rectoria del
proceso econémico, rectoria que se funda tanto en el estratégico articulo 27
constitucional como en el 30. que se integra arménicamente con el 50. y que
define un orden piblico econémico que reservando al Estado sectores eco-
némicos béasicos, garantiza a los particulares una libertad de ejercicio econ6-
mico y empresarial indiscutible. El nuevo articulo 25 redefine explicitamente
tal funcién estatal rectora abocada ahora a lograr un “desarrollo integral”.
Fs decir, la politica Econémica del Gobierno Federal y su misién interven-
tora estd valuada por una norma primaria, por lo que no corresponde ni a
los mecanismos del mercado ni a grupos privados orientar o imponer mo-
delos de politica econémicos exclusivamente privatistas o liberales.

Pero ademas de explicitar la funcién rectora estatal, el nuevo articulo 26
seiala que la Politica Econémica del Gobierno Federal debe articularse a
un sistema de planeacién democritica que apunte a dar solidez, dinamismo
y permanencia al crecimiento de la economia, reforzando la independencia y
democratizacién social y econémica de la nacién. Es decir, el mandato cons-
titucional impone al Estado ejercer su politica econémica en un contexto de
racionalidad y fijeza de metas, rompiendo con las improvisaciones y cambios
sexenales, reflejadas en proliferas normas juridicas que mds que orientar y
disciplinar a los agentes productivos, sirvieren a fines no necesariamente so-
ciales y colectivos.

Conviene precisar que tanto la rectorfa estatal como el sistema de planea-
cibn democritica, responden ahora, en los nuevos articulos constitucionales
reformados a una nocién tripartita del proceso econémico en el cual concu-
rren en igualdad de condiciones los sectores puiblico, social y privado con lo
cual el sistema de economia mixto adquiere a nueva cuenta una clara legiti-
macién a nivel constitucional®

En dicho esquema tripartito, el Gobierno impulsa las Consultas Populares

3 Marcos Kaplan, en “Reformas Legislativas 1982-1983", Instituto de TInvestigaciones Juri-
dicas. UNAM. 1983, pig. 50.
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de Planeacién en las que los diversos sectores presentan sus sugerencias que
sirven de insumo para elaborar el respectivo Plan Nacional de Desarrollo,
instrumento fundamental de toda planeacién.

b) La variable econdmica. Afirmamos anteriormente que la planificacién
es la etapa superior de la Politica Econémica de un Estado y que supone un
conjunto de pasos € instancias racionales que orientan la accién estatal en
forma coherente, integral y permanente. Los principios que perfilan toda

lanificacion econémica son los siguientes: a) Racionalidad; b) Prevision;

¢) Universalidad; d) Unidad; e€) Continuidad; f) Inherencia.

a) Racionalidad. Puede decirse que la idea o principio fundamental de la
planificacién del cual derivan los otros principos es el de la racionalidad.
Esto se encuentra presente en todas las etapas o fases del proceso, ya que
ella implica, en ultima instancia, una actitud, una accién y un comporta-
miento racional. La seleccion de alternativas de accion que hace el Estado
ante variedades de opciones implica la realizacién de un andlisis cientifico
de las ventajas y costos de cada una de las alternativas, debiendo escoger
aquellas que posibilite maximizar los recursos empleados.

b) Prevision. La planificacién actia temporalmente para el futuro. Es una
incongruencia pensar en planificar para el pasado. Por lo tanto, la planifi-
cacién es un actuar para el futuro inmediato o mediato (planes a corto y
largo plazo), de lo cual surge que lleva implicita la idea de prevision. La
prevision es un adelantarse con suficiente antelacién a los acontecimientos.
Fste adelantarse a los acontecimientos surge de una actividad intelectual pre-
via, que forma parte de una de las etapas de! proceso de planificacion que
es el diagndstico. Es decir, la previsibn nos dice, por ejemplo: dentro de
cinco afios la economia debers crear 50 mil nuevos empleos, pues de acuerdo
con la tasa de crecimiento demogrifico, la poblacion econ6micamente activa
aumentard en una proporcién tal que exigird la creacién de cargos para evi-
tar la desocupacion.

¢) Universalidad. Significa que la planificacién llevada a cabo por el Esta-
do debe comprender todos los sectores y actividades de ¢él, con lo cual es
posible dar coherencia al plan. Los planes parciales y sectoriales, si bien ayu-
dan a la solucién a corto plazo, requieren de globalidad, pues las interrela-
ciones de la economia exigen un tratamiento integral y universal.

d) Unidad. Como resultado del principio anterior, surge el principio de la
unidad. Esto significa que el plan estd coherentemente integrado, constituyen-
do, por lo tanto un todo orginico y compatible. Para que el Plan en su inte-
gridad constituya un cuerpo unitario, es necesaria la aplicacion de la activi-
dad coordinada a cargo de un érgano especifico que permita compatibilizar

el cuerpo de proyectos con sus respectivos programas y éstos en consecuencia
con el Plan Nacional y regional.
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e) Continuidad. La planificacién es un proceso continuo y permanente,
tiene fases o etapas que se repiten en el transcurso del tiempo. En efecto, las
etapas siguen este orden légico y cronolégico: Diagndstico, Elaboracién del
Plan, Discusién y Decision, Ejecucién, Evaluacién y Revision. Por lo tanto,
desde un punto de vista légico e instrumental la planificacién es un proceso
que no tiene fin. O sea cumple un Plan y a continuacién se pone en ejecu-
cion el siguiente.

fy Inherencia. Debe ser entendida en el sentido de que cualquier organiza-
cion sociopolitica y econémica recurre de una y otra forma a la técnica de la
planificacién, pues tanto el problema de la escasez de recursos como la acele-
racion del proceso de crecimiento econémico exigen que se actie con sujecién
a ciertas normas de racionalidad. Por lo tanto se hace planificacién. Se debe
aclarar entonces que la inherencia es de caricter técnico, no de cardcter ideo-
logico-doctrinario y que por lo mismo no es exclusiva de ningin sistema
politico en particular. Sin embargo, cada sistema politico tiene sus formas
especificas de planificacion. Asi pues la planificacion concentrada o indica-
tiva se aplica en los sistemas politicos pluralistas y democraticos, en cambio,
la planificacion compulsiva o imperativa se utiliza en los sistemas no plura-
listas o colectivistas.*

A estos principios generales a toda planificacién econémica, debemos agre-
gar los elementos del proceso. Esto es: a) El sujeto planificador y b) Objetivos,
metas e instrumento.

a) El sujeto planificador sea cual fuere el sistema sociopolitico imperante
es siempre el Estado, ya que toma a su cargo las tareas fundamentales de la
planificacién. La nocién Estado la asimilamos al Poder Ejecutivo o Poder
Administrador, por intermedio de un organismo especifico, el cual no forma
parte de las llamadas “funciones de linea’, sino del staff o asesoramiento y
que asume la funcién planificadora en los distintos niveles de la actividad
estatal.

b) Objetivos, metas e instrumentos. No se concibe un sistema de planifica-
cién sin una clara distincién entre objetivos, metas € instrumentos.

Los objetivos finales son las grandes metas inscritas en el proyecto _t}acional
que se aspira. Por ejemplo el Plan Nacional de Desarrrollo 83-88 se fija como
objetivos finales: 1. Conservar y fortalecer las instituciones democriticas;
9. Vencer la crisis; 3. Recuperar la capacidad de crecimiento, y 4. Iniciar los
cambios cualitativos que requiere el pais en sus estructuras econémicas, poli-
ticas y sociales. ) )

Fn cuanto a las metas son las tareas o propositos sectoriales que s€ impo-
ne a los encargados responsables de la planeacién. En efecto, en el _Plan
Nacional de desarrollo se habla de propdsito en todos los sectores, mismos

4 Ver Jos¢é Roberto Dromi, «Derecho Administrativo Econémico”, Edit. Astrea, Buenos
Aires, 1977, pags. 137 y sgtes.
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que asumen un cardcter cualitativo y no cuantitativo. En dicho Plan hay
metas o propositos cualitativos para cada sector.

En cuanto a los instrumentos, son los medios y recursos que utilizan en la
consecucion de los propdsitos. Tales en metas en el Plan que comentamos
se denominan estrategias o lineamientos de estrategias.

En sintesis, en todo plan y como vimos en el Plan Nacional de Desarrollo
también se mencionan, hay objetivos, metas e instrumentos.

) La regulacion Juridico-Administrativo de la planificacion.

La facultad de direccién y rectorfa del Estado que racionaliza su actuacion
inventora a través de la planificacién, dotada de principios y elementos bre-
vemente descritos, requiere para su implementacién operativa vincularse al
estado de derecho en un pafs.

En nuestro sistema jurfdico el mandato planificador del Estado se encuen-
tra como mencionamos en el articulo 26 de la Constitucién Federal, funda-
mento que es acotado y complementado por la Ley de Planeacion, publicada
en el Diario Oficial el 5 de enero de 1983.

Una descripcién sucinta de la mencionada ley nos indica que consta de
siete capitulos y que su artfculo tercero sefiala se entiende planeacién nacional
del desarrollo la ordenacién racional y sistemdtica de las acciones, que en
base al ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de regu-
lacién y promocién de la actividad econémica, social, politica y cultural, tiene
como propdsito la transformacién de la realidad del pais, de conformidad con
los principios y objetivos que la propia Constitucién y la ley establecen.

Dicho proceso de planificacion deberd integrarse en el Sistema Nacional
de Planeacién Democritica, el que deberi contemplar la participacion de
todos los sectores sociales y regularse por un reglamento, mismo que a la fecha
no ha sido expedido. Para la Administracién Publica Federal en sus dos
vertientes, la Ley Orgdnica vigente serd el marco operativo, teniendo la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto la tarea de elaborar, coordinar, verificar
y evaluar los avances del proceso.

El articulo 21 del capitulo cuarto sefiala que el Presidente de la Repiblica
en el plazo de seis meses de la fecha que asume el cargo deberd proponer y
publicar el Plan Nacional de Desarrrollo que cumplird en el sexenio respec-
tivo, sin perjuicio de contener proyecciones de mds largo plazo.

_Por su parte el art. 22 establece que el Plan indicard los programas secto-
riales, institucionales, regionales y especiales que deben integrar los llamados
instrumentos o lineamientos estratégicos del Plan.

Los capitulos quinto y sexto de la ley sefia'an los mecanismos de coordi-
pacnén y concertacion a través de los cuales los Estados y los particulares se
integran a las tareas de la planificacién. Finalmente, el capitulo séptimo
senala las responsabilidades y sanciones de que serin objeto los funcionarios
de la administracion que no observen en sus respectivas dependencias los
lmeamllento‘s que se establecen en el Plan Nacional de Desarrrollo.

En sintesis, la ley sefiala los parimetros globales en los cuales debe enmar-
carse legalmente la planificacion indicativa del desarrollo integral del pais,
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la que serd obligatoria para la Administracién Publica, coordinada via con-
venios de coordinacién con las entidades federativas y concertadas via contra-
tos o convenios de cumplimiento obligatorio con los particulares y grupos
sociales interesados. El reglamento respectivo sefialara las implementaciones
juridicas operativas en que debera basarse la ejecucién legal del Plan Nacio-
nal de Desarrollo 1983-1988.

£l Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Fundado en el contexto constitu-
cional y legal, brevemente mencionado el 30 de mayo proximo pasado, se pu-
blict en el Diario Oficial de la Federacién el Plan Nacional de Desarrollo para
el periodo sefialado y que corresponde al periodo sexenal del Presidente Miguel
de la Madrid.

Dicho documento juridico contenido en el Decreto del Poder Ejecutivo,
comprende tres partes. 1) Principios politicos, Diagnostico, prc.)]?ésitf)’, objeti-
vos y estrategias; 2) Instrumentacién de la estrategia, y 3) Participacién de la
sociedad en la ejecucion del Plan.

No entraremos al andlisis pormenorizado del contenido de las tres partes
que integran el Plan, sino describir algunas variables y consecuencias de tipo
juridico intervinientes. . -

En primer lugar, habrfa que preguntarse Jqué es !uridxcamenu_e el ‘Pla.n'?
Por de pronto, numerosas partes del plan no tienen sino un relativo sngmh-
cado juridico: tales son aquellas partes que contienen apéhsns de situaciones
y hechos econémicos-sociales (Diagndstico en el lenguaje de nuestro plan)
“su fin es en realidad explicar y justificar las posiciones tomadas; se puede
decir que ellas corresponden a lo que es para un texto de ley o de r'eg'l.amemo
la exposicion de motivos o el Informe del Prc?sndet‘xte de la prub.lca que
precede a estos textos; son exposiciones de motivos mc?rporadas .5 Estos pre-
supuestos, si bien carecen de validez juridica directa, sirven, como presupues-
tos de hecho para la interpretacién de otros puntos flel Plan.

En segundo lugar, podemos distinguir los “EI‘.llf’nCladOS de principios que
ordenan las grandes lineas de orientacion a seguir” y que por lo general sus
conceptos, carecen de la precisién juridica lndl:c»pensab‘e. Sin embargo, como
principios o “férmulas eldsticas” al decir de Linares son a su Vez frecuente-
mente utilizadas en el Derecho Administrativo y que resPonden a una valo-
racién social y econdmica mis que juridica. Dichos enunciados también orien-
tan la interpretacion juridica para casos no contemplados expresamente €n
x Plll: nl:xltimo nos encontramos con las “disposiciones que enuncian con un
minimo de precisién los objetivos, prefere.ncias, acciones a .e'r'nprender. etc.
y que en el Plan se les denomina “lineamientos de estrategia’. l;stas nom:la:
indican lo que la administracién y los particulares se proponen ;Fer en .
sector determinado y sin duda tienen un contenido juridico indispensable.

5 Agustin Gordillo, «planificacion, Participacién y Libertad”, Edit. Macchi, Bucnos Aires,

1973, pig. 138.
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A nuestro modo de ver la juridicidad de tales normas se evidencia en que
son de cardcter imperativas para la administracién y sus érganos y dependen-
cias: de otra manera, habria que negar cardcter juridicq a toda ley que otor-
gara facultades mas o menos amplias a la administracion, lo que carece de
sentido. Por lo que respecta a los particulares, el lineamiento estratégico de ca-
ricter indicativo, tiene el alcance de ser el fundamento legal de la accién
(Convenios o contratos de concertacion seiialados tanto en la ley de planea-
ci6n en su articulo 38 y en el propio Plan en su 111 parte) que los particulares
van a emprender y de los beneficios que van a recibir, por lo que dard lugar
a relaciones juridicas de derechos y obligaciones, ademds de estar en relacion
instrumental respecto a las previsiones u objetivos del plan y en relacién de
coordinacion con las demds medidas de otra naturaleza que éste establece.
Por otra parte, dichas normas comprometen la responsabilidad del Gobierno
Federal frente a los particulares que voluntariamente han decidido acogerse
a los beneficios y obligaciones del Plan. En otras palabras, si un particular
ajusta libremente su conducta al plan, impulsado por los medios de persua-
cién que el mismo contiene, y luego esos medios no son concretados, es evi-
dente que el individuo puede, con fundamento legal en las previsiones y
afirmaciones del plan, reclamar el cumplimiento de tales postulados o en su
defecto exigir la reparaciéon del perjuicio que se le ha ocasionado. Claro estd,
para ello serd necesario que del plan o del respectivo convenio de concerta-
cién surja claramente quienes estin contemplados en la norma, cudles son los
beneficios a acordarse y como se ejercerdn, pues en ausencia de tal precisién
no existiria una conducta concretamente reglada que el particular pueda exi-
gir como derecho subjetivo.®

Respecto a esta tltima circunstancia que fundamenta juridicamente los
lineamientos estratégicos, convendrfa recordar que légicamente el Plan y sus
efectos juridicos se inscriben no en un pacto social rigido de cumplimiento
inexorable conforme al principio “pacta sunt servanda”, sino mds bien en la
permanencia de las condiciones que lo generaron, pues si los supuestos de
hecho cambian radica'mente, el Plan y sus efectos variarian y entonces, segin
Gordillo, la imagen juridica del Plan se asimilaria mds a la cldusula “rebus
sic stantibus™.?

En resumen, las normas juridicas del Plan, separindolas ya de sus presu-
puestos de hecho, los motivos, los principios generales —pueden a su vez ser
de distinto tipo: normas que obligan, aunque con cierta discrecionalidad, a
la administracién; normas que confieren un fundamento juridico a la accién
de los particulares conforme al plan, para recibir luego ventajas que el plan
dispone; normas que marcan un cierto rumbo de accién al Estado y por lo
tanto comprometen dentro de ciertos limites, la responsabilidad de la admi-
nistracion. Dicha enumeracién, que no puede ser taxativa en la medida en
que el planificador siempre puede introducir en cada nuevo plan distintas
variantes de accién, muestra de todos modos a las claras que no es posible

6 Jdem, obra citada.
7 Idem, obra citada.
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pretender encerrar en una sola categorfa juridica a los diversos componentes
del plan; que su apariencia de acto tnico es sélo formal y se refiere tan s6lo
al procedimiento y a la forma de su exteriorizacién, pero que no alcanza
desde el punto de vista juridico, a su contenido. El plan, en sintesis, ES UN
CONJUNTO COMPLEJO DE DIVERSOS ACTOS JURIDICOS Y NO JU-
RIDICOS, LEGALES Y ADMINISTRATIVOS, GENERALES Y PARTICU-
LARES, QUE ENTRONCAN ENTRE S FORMANDO EL SISTEMA QUE
HA DE ORIENTAR LA POLITICA ECONOMICA DEL ESTADO EN UN
PERIODO DETERMINADO EN UN PAIS.®

Finalmente convendria aunque sea brevemente comentar que el Plan Na-
cional de Desarrollo, formalmente nace de un decreto del Poder Ejecutivo
publicado en el Diario Oficial de la Federacién. Si bien su fuente inmediata
es un acto administrativo, su fuente mediata es la Ley de Planeacién, misma
que tiene un sélido fundamento constitucional. Dicho decreto, ademis de
dar autenticidad y certeza al plan, asegura normativamente imperatividad
para la administracién y compromete al Gobierno Federal frente a los admi-
nistrados a los cuales les otorga confianza y seguridad, con la que es factible,
prever acciones serias en el campo de la produccién y los servicios.

Conclusiones

I. El Derecho econémico es la expresion normativa de los procesos de
intervencién del Estado en la economia, intervencién que evoluciona y
racionaliza en el transcurso de los tultimos cincuenta aiios;

IL. Las formas de intervencién, su intensidad y permanencia para enfren-
tar las crisis ciclicas en las economias de Occidente, impactan a la eco-
nomia y dan nacimiento a la Politica Fconémica, como rama auténoma.

IIL. La Politica Fconémica surge para sistematizar el conjunto de instru-
mentos y mecanismos con que el Estado interviene en la vida econémi-
ca, primero en forma empirica y temporal para evqlucnonar hacia una
etapa superior denominada planificacién o planeacién econbmica.

IV. Para regular y disciplinar la politica econémica, surge el derecho eco-
némico, rama juridica de cardcter instrumental que se nutre de normas
de diversas jerarquias y que prolifera segin la estabilidad de la politica
econémica en turno. A politicas econdmicas empir.ncas y coyunturales,
corresponden normas jurdico-econémicas, asistemdticas y hasta contra-

dictorias.

V. La consolidacién de la planeacién como accién permanente y racional
del Estado en la economfia y la sociedad, consolida a su vez al derecho

8 Ver Jorge Witker, obra citada.
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econémico, dotdndolo de fuentes permanentes que emanan tanto de la
ideologia constitucional como de las otras fuentes que implementan la

planeacién econémica.

VL El Derecho econémico mexicano experimenta nitidamente ese cambio
cualitativo con la reforma constitucional, la ley de planeacién y el De- DOCTRINA II

creto del Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. ‘
Reformas constitucionales

VIL El nuevo derecho econémico mexicano surgido en los tltimos meses
constituye un desafio abierto a la creacién y originalidad de los juris-
tas, pues si bien parte de fuentes propias y auténomas, su desarrollo,
implementacién 'y vigencia dard ocasién a novedosos problemas que

deben ser resueltos con herramientas interdisciplinarias, superadoras de
los esquemas tradicionales del formalismo juridico.

Ciudad Universitaria, junio de 1983.




