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Resumen: Se presenta un andlisis cronologico del desarrollo urbano en México, a
partir de los afios 1960 a 1980, mismos en los que de manera incipiente aparecen los
vestigios del Desarrollo y Planeacién Urbana en México; asi como, es en estos
tiempos que las administraciones publicas se preocupan por innovar y planear un
crecimiento ordenado de las ciudades.

En el presente articulo se intenta recopilar una sucesion de actos del poder publico
tendientes a racionalizar las actividades administrativas, o a incidir, promover o
controlar de modo institucional el desarrollo econémico y social de México. (1)
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A partir de la gran crisis politico — social en que se encuentra México a principios de
siglo, es que se dard la gesticibn de programas revolucionarios tendientes a la
reformulacion de la estructura social; entre ellos destaca el programa del Partido
Liberal dictado en 1906 y el cual vera cristalizadas sus ideas aunque formuladas por
otros grupos politicos, en la Constitucién de 1917. Estos ideales revolucionarios son
verdaderos proyectos nacionales para el desarrollo econdmico, politico, social y
cultural del pais, que involucran tanto al poder publico como a la ciudadania, pero que
eran condicionados a la lucha politica y por tanto carentes de sistematizacion.

A partir de la consolidacion del poder politico, formalizado y definido por la
Constituciéon de 1917, “la accion gubernamental entra en un proceso de organizacion y
coordinacién de manera sistematica”. (2)

La complejidad de las relaciones sociales y las contradicciones que presentan, ha
producido un crecimiento del sector publico que ha provocado sucesivos intentos por
racionalizar sus acciones, que van desde la creacion y especializacion de las
Secretarias de Estado, hasta la conformacién de un sector paraestatal que incide en



las actividades sociales y econdémicas del pais, asi como la elaboracién de proyectos y
programas nacionales, bajo la dptica institucionalizadora y legitimadora del derecho.

De los multiples intentos gubernamentales en materia de planeacion en México, la
mayoria se localizan orientados hacia la planeacion econémica y algunos menos para
la planeacion del desarrollo (involucra aspectos econémicos, politicos y sociales).

De 1917 a 1934 funciono el llamado Departamento de Contraloria en el que, entre sus
atribuciones tenia la de realizar estudios tendientes al mejoramiento de la
Administracion Publica. (3)

En 1928 se crea el Consejo Econdmico Nacional, tenia como objetivo el sefialar los
lineamientos de politica econémica a nivel nacional.

En 1930 se expide la Ley Sobre Planeacion General de la Republica con el propdésito
de organizar y dirigir coordinadamente las actividades de las diversas dependencias.

(4)

Otro de los intentos por establecer un régimen de planeacion que el primer plan
sexenal formulado por el Gobierno Federal y una comision del Partido Revolucionario
en 1933, inspirado en la politica de intervencion estatal que surgia de los paises
occidentales mas desarrollados como respuesta a la crisis econdmica mundial; este
documento era un bosquejo general de la politica econémica a seguir después del
cambio de Administracion en 1934, no estuvo sancionada juridicamente por lo que su
validez y su eficacia se condicionaron al juego politico, “aunque significé el primer
intento de entender la politica econémica como una totalidad y fue punto de referencia
para los siguientes procesos de reformas”.(5) Al tiempo de la formulacion del Plan
Sexenal se crea derivado de la Ley de Monopolios, el Consejo Nacional de Economia,
constituido por diversos representantes de los sectores econdmicos, para asesorar al
Presidente de la Republica en materia de politica econdémica, mas tarde se cred el
Comité Asesor Especial de caracter intersecretarial como organismo consultivo y
orientador de las politicas econémicas nacionales. (6)

Durante la administraciéon de Avila Camacho, la Secretaria de Gobernacién elaboré el
segundo Plan Sexenal elaborado por una Oficina Técnica de la Secretaria de
Gobernacion que sustituyd el Comité Asesor Especial y que abarcara de 1941 a 1946,
tuvo igual suerte que el anterior y pocos avances en técnica y métodos de planeacion,
ademas de no sancionarlo juridicamente dejaba al Ejecutivo “el ritmo y las
modalidades de ejecucion del Programa Gubernamental”, amén de verse afectado por
acontecimientos internacionales (22 Guerra Mundial).

En 1941 se crea el Fondo para el Fomento Industrial, que tenia como objeto la
promocion de industrias nuevas consideradas de interés para la economia.

En 1942 con el Gobierno de Avila Camacho se establece la Comision Federal de
Planeacion Econdmica, que de hecho tuvo poca ingerencia en la materia y que tenia
por objeto mejorar la informacion estadistica, necesaria en la elaboracién de
programas de desarrollo, y el Consejo Mixto de Economia Regional, que tenia como
fin realizar estudios estatales para obtener una apreciacion integral de la economia del
pais.



En 1943, se establece una Comision Intersectorial para realizar un plan coordinado de
mejoramiento de la Administracion Publica.

En la campafa de candidatura presidencial de Miguel Aleman se pretendio la
formulacion de un Plan de Gobierno, actividad en la que participaron activamente el
propio candidato y diversos grupos sociales, sin sancién juridica. En los primeros
tiempos del régimen alemanista, se hace un intento por controlar al sector paraestatal,
parte creciente y semiautonoma del Sector Publico Federal, se promulga la Ley para el
control por parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados vy
Empresas de Participacidon Estatal (1947), ley que establecia la facultad de la
Secretaria de Hacienda de “controlar y supervisar” las operaciones de los organismos
y empresas citadas.

Durante el mismo periodo gubernamental se establece en la Secretaria de Hacienda la
Comision Nacional de Inversiones, con el objeto de controlar y supervisar los
presupuestos de los organismos y empresas publicas mediante auditorias e
inspecciones técnicas, asimismo, se establece la Direccién Técnica de Organizacion
Administrativa con el propdsito que cita.

En el mismo periodo el Banco de México prepara un proyecto de Plan de Inversiones
del Gobierno Federal y sus dependencias descentralizadas, para los afios 1947 —
1942. De igual forma, en el afio de 1952, se prepar6 en la Nacional Financiera un
Programa Nacional de Inversiones para los afios de 1953 — 1960.(7)

En 1953 el Presidente Adolfo Ruiz Cortines solicita a las Secretarias de Hacienda y
Economia la formulacién de un Plan de Inversiones, lo que provoca el resurgimiento
de la Comisién de Inversiones, en principio bajo la autoridad de la Secretaria de
Hacienda, Banco de México y Nacional Financiera, posteriormente directamente de la
Presidencia (1954), Comision que puede considerarse un gran avance para la
racionalizacion de las operaciones del Sector Publico en México, pues otorga prioridad
a las inversiones que repercutirdn en la productividad econémica y beneficio social, al
hacer uso de la certificacion que otorgaba para que procediera la ejecucion de un
programa de inversion especifico; ademas de fungir como programador de inversiones
para cada ejercicio presupuestal.

Para 1956 la Comision habia recibido funciones adicionales entre las que se
encontraban la planeacion del gasto publico, la jerarquizacién de los proyectos de
inversion y la concentracibn de la informacion proveniente de las distintas
dependencias del Ejecutivo Federal. El mismo afio dicha Comision formulé un Plan de
Inversiones para dos afios, que fue base para obtener créditos de organismos
financieros del exterior, mismos que fueron encauzados principalmente al desarrollo
de la energia, el riego, las comunicaciones y el transporte. (8)

Para consolidar las atribuciones del Ejecutivo en materia de programacion se creé a
fines de 1958, en el Régimen de Lépez Mateos, la Secretaria de la Presidencia, que
tendria como funciones el enlace del Presidente con las demas Secretarias y como
coordinadora de la politica economica, ademas se definian facultades a esta
Secretaria para “reunir todos los datos necesarios para la formulacién de un Plan
General de Gastos e Inversiones del Gobierno Federal; programar las obras publicas y
su utilizacion final; formular propuestas para la promocién y desarrollo de regiones y



localidades, y, planear, coordinar e inspeccionar las inversiones de las autoridades
federales, organismos autbnomos y empresas estatales.”

Estas facultades, antes de la Comisién de Inversiones, pasan junto con la misma a
esta nueva Secretaria a través de la Direccion de Inversiones Publicas, asi como a la
también nueva Direccion de Planeacion. El control general sobre programas de
inversion de los organismos y empresas publicas se encomienda a la Secretaria del
Patrimonio Nacional.

La Direcciébn de Planeacion, mas deébil que la antigua Comisién, formula algunos
programas sectoriales y un programa de desarrollo regional, ninguno de los cuales
fueron del conocimiento publico. Posteriormente se dictan dos acuerdos, que muestran
esta debilidad; uno solicitando a toda la Administracion Publica Federal la preparacion
de planes nacionales de desarrollo econémico y social, sefialando objetivos y medios
para lograrlos; el otro, creando una Comision Intersecretarial con facultades para
formular programas nacionales de desarrollo econémico y social a corto y largo plazos,
estimando la estructura y financiamiento del gasto e inversion nacional.(9)

Durante el mismo régimen, en marzo de 1962, se establece la Comisién
Intersecretarial, encargada de formular planes nacionales para el desarrollo econémico
y social del pais, integrada por la Secretaria de la Presidencia y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico. Esta Comision elaboré un documento llamado “México
Plan de Accion Inmediata 1962 — 1964”, como respuesta a la “Alianza para el
Progreso”.(10) M&s que un Plan de Desarrollo era un Programa de Inversiones,
sefalaba la conveniencia de racionalizar el proceso de inversién nacional y mejorar la
distribucion de ingresos con miras a crear un mercado interno vigoroso. En este plan
se consideraba también el comportamiento probable del sector privado, aunque no se
establecid claramente, ni la manera en que se concebia su participacion, ni
mecanismos de corresponsabilidad y control. Este Plan se elabor6 en base de
programas parciales de gastos de capital a plazo medio presentados por la Secretaria
de la Presidencia, organismos y empresas estatales.(11)

Durante el régimen de Diaz Ordaz (1964 — 1970) se reestructura la Secretaria de la
Presidencia, ésta funge como 6rgano técnico de planeacion, examinaba propuestas y
las formulaciones especificas para darle congruencia y coordinarlas; de esta manera
se dio el Programa de Accién del Sector Publico, incluyendo metas y necesidades de
financiamiento para cuatro sectores de actividad; Agropecuario y Pesquero, Industrial,
de Comunicaciones y Transportes y de Bienestar Social.(12)

En 1965 se establece la Comision de Administracion Puablica para auxiliar las tareas de
planeacion y coordinacion de la Reforma Administrativa de los organismos publicos
para lograr las tareas de elaboracién, aplicacion y control del Plan Nacional de
Desarrollo, de esta manera, el Programa de Reforma Administrativa (13) formé parte
del Programa de Accion del Sector Puablico para el periodo 1966 — 1970.

En 1968 con el propdsito de realizar el levantamiento cartografico del territorio y
estudios relativos a los recursos naturales, humanos y de infraestructura del pais para
la programacion sectorial, regional y nacional, se cred la Comisién de Estudios del
Territorio Nacional (CETENAL).



Para 1966 — 1970 la Comision Intersecretarial formula el Programa de Desarrollo
Econdmico y Social de México 1966 — 1970.

Este Plan establecia directrices concretas para la accidon publica y se proponia
estimular la iniciativa privada a través de marcos indicativos, a modo de promover un
equipamiento dindmico de los sectores publico y privado en la persecucién de los
siguientes objetivos basicos: aumentar el producto interno bruto, dar prioridad al sector
agropecuario, mejorando las condiciones de vida de la poblacién rural; impulsar la
industrializacion; atenuar y corregir los desequilibrios regionales y por ramas de
actividad; distribuir equitativamente el ingreso; fomentar el ahorro interno; elevar el
nivel de vida de la poblacion, asi como mantener el tipo de cambio e impedir la
inflacion.

La planeacion realizada de 1962 a 1970 tuvo éxitos limitados, entre otras razones por
el hecho de no prever medidas administrativas que aseguran su ejecucion; por la falta
de programas especificos, asi como por la limitada programacion del sector privado,
amén de que no se sanciond juridicamente bajo el argumento de que era
inconveniente el adaptarse a un modelo rigido de desarrollo.(14)

Durante el régimen de Luis Echeverria los intentos del sector publico por establecer
una racionalidad a la actividad gubernamental federal se vieron plasmados en
numerosas disposiciones del Ejecutivo, aunque en forma general no se establece
ningun Plan de Desarrollo Social Econdmico que abarcara toda su administracién, (15)
se tuvo marcado interés por continuar con la Reforma Administrativa.

Se dictaron el 28 de enero de 1971 las Bases para el Programa de Reforma
Administrativa del Poder Ejecutivo Federal para 1971 — 1976 con las que se establecié
el Plan Global de Reforma.

En 1971, se establece dentro de la Secretaria de la Presidencia el Sistema de
Informacion para la Programacion Econdémica y Social.

El mismo afio se sustituye a la Comision de Administracion Publica por la Direccién
General de Estudios Administrativos, dependiente de la Secretaria de la Presidencia y
con objeto de realizar la coordinacién global de los trabajos de Reforma Administrativa.

Por el Decreto de 28 de enero de 1971, dentro de la estructura administrativa se
establecen institucional y obligatoriamente las Comisiones Internas de Administracion,
las Unidades de Organizacién y Métodos, asi como Unidades de Programacién (11 de
marzo de 1971) en todas las Secretarias, Organismos Descentralizados y Empresas
de Participacion Estatal.

Estas Comisiones tenian el objeto de lograr més eficiencias en el aspecto publico de
administracion, las funciones de las unidades de programacién eran las de asesorar a
los titulares de las entidades del sector publico en el sefialamiento de objetivos, la
formulacién de planes y previsiones, y en la determinacién de los recursos necesarios
para cumplir dentro de sus atribuciones y fines especificos las tareas que
corresponden a cada entidad, mismas que participaban en las Comisiones Internas de
Administracion; de esta manera vinculaban las tareas de Reforma Administrativa con



los objetivos y metas del gobierno, acordes a los lineamientos del Plan Global de
Reforma.

En este régimen, hubo “varios esfuerzos encaminados hacia la descentralizacion
administrativa, el disefio y operacion de sistemas de informacion estadistica, la
realizacion de censos de recursos humanos, la utilizacion de equipo de cémputo
electrénico en el sector plblico y la simplificacion de estructuras a nivel
macroadministrativo’(16), para ésto se crearon el 13 de junio de 1973 la Comision de
Administracion Fiscal Regional, asi como las correspondientes Administraciones
Fiscales Regionales dependientes de la Secretaria de Hacienda.

En este tiempo se crea el Sistema de Informacion para la Programacion Econémica y
Social y se fomenta la Comision de Estudios del Territorio Nacional, también se
promueve la creacibn de numerosas Comisiones, Comités, Juntas, Planes y
Programas.

Respecto a los Planes aprobados en este sexenio en 1971 se constituye por Acuerdo
Presidencial una Comision Intersecretarial para la elaboracion del Plan Lago de
Texcoco que es aprobado el mismo afio; este tipo de Planes Regionales se daran
también bajo el criterio sectorial o especifico como el Programa de Desarrollo Urbano
y Vivienda Popular (INDECO 1971); programas economicos, sociales y culturales para
el desarrollo de distintas regiones (Instituto Nacional Indigenista — 1971); el Plan para
el Desarrollo Integral del Itsmo de Tehuantepec; el Plan de Desarrollo de la Industria
Siderdrgica (1972); el Plan para la Creacion y Repoblacién de Centros de Poblacion
Ejidal; el Plan de Energéticos (Comision de Energéticos — 1973); el Plan para el
Desarrollo Integral de la Peninsula de Baja California; el Programa de la Industria del
Maiz para el Consumo Humano; y el Programa de Regularizacién de la Tenencia de la
Tierra Urbana. En mayo de 1974 por Acuerdo Presidencial se establecen los
mecanismos de Programacion de Inversiones Federales para cada entidad federativa,
por medio de los Comités Promotores de Desarrollo Socioecondémico en los Estados;
en 1975 se crea una Comision Mixta para la formulacién de un Programa para la
Industria Textil del Algodén; el mismo afio se crea una Comisién Nacional de
Desarrollo Regional para la formulacion de Programas de Desarrollo Econémico y
Social en las Entidades Federativas, respecto de los recursos e inversiones del
Gobierno Federal.

El 28 de enero de 1975 se emite un Decreto Presidencial que crea y reforma los
Comités Promotores de Desarrollo Socioecondmico en los Estados (crea 11 y reforma
20) les concede las atribuciones de “promover y coordinar la ejecucion de las obras de
las diferentes dependencias federales y fomentar las diversas actividades de la
poblacion de la entidad para impulsar el desarrollo socioeconémico de la misma; por
conducto de la Secretaria de la Presidencia proponer al Presidente de la Republica los
Programas de Inversién. Proponer programas a corto, mediano y largo plazo para el
desarrollo social y economico de la entidad y coordinar sus actividades con la
Comision Nacional de Desarrollo Regional, a fin de que sus acciones coincidan con las
politicas generales de desarrollo regional y nacional”. Estos Comités los integraran “los
funcionarios de mayor jerarquia del Gobierno Federal que actien en dichos Estados y
por los funcionarios estatales y por los ayuntamientos que acepten libremente



participar” y por las personas representativas de los sectores “activos” de la entidad
que “invitan” los Gobernadores.

El 11 de febrero se crea un organismo descentralizado con objeto de promover el
desarrollo integral de la Comunidad Seri del Estado de Sonora, mismo que es disuelto
a partir del Decreto en este sentido del 18 de mayo de 1977 y que se encomendd
elaborar el Programa de Desarrollo de la Tribu Seri del Estado de Sonora.

En julio de 1975 se crea una Comision Intersecretarial para definir y programar la
politica industrial del Sector Publico, ademas de analizar, evaluar y aprobar todo
proyecto industrial del mismo sector, asi como presentarlos a la Subcomision de
Inversion — Financiamiento, funciones que desarrollara posteriormente la Secretaria de
Patrimonio Nacional.

En julio del mismo afio se encomienda a la Comision Nacional Coordinadora del
Sector Agropecuario, integrar y compatibilizar los programas de los organismos y
entidades que la forman, con objeto de apoyar el Plan Nacional de Desarrollo
Agropecuario y Forestal encomendado a la Secretaria de Agricultura y Ganaderia, al
tiempo se crean estas Comisiones en varios Estados.

En septiembre de 1975, producto de la XI Asamblea Nacional Plenaria del Consejo
Nacional Técnico de Educacién, se dicta el Plan Nacional de Educacién Normal para
toda la Republica.

En el afio de 1976, el 17 de marzo se crea la Comision Nacional Coordinadora para el
Desarrollo Industrial.

El 7 de enero de 1976 se da un acontecimiento en el proceso de juridificacion de la
planeacion en México, se expide por el Congreso de la Uniébn —como Organo
legislativo- para el Distrito Federal, acontecimiento en un doble sentido: por una parte
se establece la planeacién como elemento indispensable para ordenar el desarrollo
urbano en el Distrito Federal; por otra, esta Ley es expedida sin fundamento
constitucional respecto a las limitaciones que se dan a la propiedad privada dado que
las Reformas Constitucionales en ese sentido a los articulos 27, 73 y 115 se daran
hasta el 6 de febrero de 1976. No obstante, podemos afirmar que es un acto
trascendental para la génesis y desarrollo de los procesos de planeacion en México.

Ya no es el Poder Ejecutivo el que pretende dirigir a la Administracion Publica que le
es subordinada, es el Poder Legislativo que por medio de una Ley erige en nuestro
Derecho Positivo la planeacién como instrumento para ordenar y regular el desarrollo
urbano y conservar y mejorar su territorio, normativa que regula entonces el uso y
apropiacion del espacio en el Distrito Federal, amén de constrefiir a la Administracion
Publica Federal y a los titulares de predios urbanos a lo dispuesto en los planes que
de esta Ley emanan (Plan Director; Plan General y Planes Parciales).

Como ya mencionamos, el pasado 6 de febrero de 1976 se modifican los articulos 27,
73 y 115 Constitucionales, hecho de fundamental importancia para la planeacion del
desarrollo urbano del pais. El Articulo 27 Constitucional se modifica facultando al
Estado para establecer “adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras,



aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la
fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion”.

Por otra parte, el Articulo 73 Constitucional en su fraccion XXIX-C faculta al Congreso
de la Unidn “para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal
de los Estados y de los Municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de asentamientos humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el
péarrafo tercero del articulo 27 de esta Constitucion.

Asi mismo, el Articulo 115 Constitucional establece que los Estados adoptaran, para
su régimen interior, la forma de gobierno republicano, representativo, popular, teniendo
como base de su division territorial y de su organizacioén politica y administrativa, el
Municipio Libre conforme a una serie de bases, dos de las cuales se modificaron en
materia de ordenacion urbana, quedando su texto: “Fraccion IV.- Los Estados y
Municipios, en el ambito de sus competencias, expediran las leyes, reglamentos y
disposiciones administrativas que sean necesarias para cumplir con los fines
sefialados en el parrafo tercero del Articulo 27 de esta Constitucion en lo que se
refiere a los centros urbanos y de acuerdo con la Ley Federal de la materia; y Fraccion
V.- Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales de dos o
mas entidades federativas y los municipios respectivos, en el ambito de sus
competencias, planearan y regulardn de manera conjunta y coordinada el desarrollo
de dichos centros con apego a la Ley Federal de la materia”.

El 26 de mayo del mismo afio se expide la Ley General de Asentamientos Humanos,
con base en las reformas constitucionales antes expuestas, misma que consigné como
objeto “establecer la concurrencia de los Municipios, de las Entidades Federativas y de
la Federacion para la ordenacion y regulacion de los asentamientos humanos en el
territorio nacional; fijar las normas basicas para planear la fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién y definir los principios
conforme a los cuales el Estado ejercerd sus atribuciones para determinar las
correspondientes provisiones, usos, reservas y destinos de areas y predios.

Esta Ley establece que la ordenacion de los asentamientos humanos se llevara a cabo
mediante la planeacién y regulacion de la fundacion, conservacion, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion conforme hayan sido previstas dichas
actividades en los Planes de Desarrollo Urbano, cuya elaboracion y ejecucion seran
previstos con las Legislaturas Locales de los Estados; y los Planes de Ordenacion de
las Zonas Conurbadas previstos en la fraccién V del Articulo 115 Constitucional.

Establece que “el Plan Nacional sefialard las lineas generales de desarrollo urbano
que las diversas opciones para su mas oportuna realizacion y que en consecuencia, el
Plan Nacional de Desarrollo Urbano estar4d sometido a un proceso permanente de
analisis de la situacién, prevision, coordinacién, encauzamiento y evaluacion a corto,
mediano y largo plazos de todas las acciones y medidas que se requieran para el
aprovechamiento 6ptimo de los valores humanos y de los recursos materiales y
tecnoldgicos del pais, con el fin de obtener un desarrollo de los asentamientos
humanos arménico, equilibrado y justo”.

Determina que las autoridades de los municipios, de las entidades federativas y de la
federacion, proveeran en la esfera de sus respectivas competencias al cumplimiento



de los planes correspondiente y a la observancia de esta Ley y las deméas que se
dicten conforme a ella; asi como el promover la participacion de los distintos grupos
sociales que integran la comunidad, a través de sus organismos legalmente
constituidos, en la elaboracién de los planes que tengan por objeto la ordenacion de
los asentamientos humanos.

Establece las autoridades y sus atribuciones, otorgando a las Legislaturas Locales la
de expedir la Ley del Desarrollo Urbano correspondiente, para cumplir con los fines
sefialados en el parrafo tercero del Articulo 27 Constitucional en materia de
asentamientos humanos; mismas que en poco tiempo se expidieron.

Es necesario destacar que esta Ley General establece regulaciones a la propiedad en
los centros de poblacién y determina que se hardn conforme a los Planes y las
Declaratorias procedentes sobre prevision de tierras y determinacion de usos,
reservas y destinos.

A efecto de coadyuvar en la formulacidn, ejecucion, revision y evaluacién del Plan
Nacional de Desarrollo Urbano citado, se crea el 16 de junio de 1976 la Comisién
Nacional de Desarrollo Urbano.

En base a las normas comentadas anteriormente, el 12 de mayo de 1978 se aprobo
mediante Decreto del Ejecutivo Federal el Plan Nacional de Desarrollo Urbano,
conforme al cual el Gobierno Federal participara en el ordenamiento y regulacion de
los asentamientos humanos en el pais.

En el caso de materia urbana hemos preferido, por su importancia, romper la
enumeracion cronologica de los antecedentes legales en materia de planeacion, para
presentar el esquema unificado de la materia mas adelantada de estos procesos de
racionalizacion publica.

Ahora bien, tenemos que presentar la estructura actual de la Administracion Publica,
canal y condicion de los procesos de planificacion en México, asimismo los actos
administrativos, disposiciones juridicas e informes de prensa que la administraciéon
publica o el Poder Legislativo ha dictado a partir del 1° de diciembre de 1976 en la
materia.

Lo anterior tiene su doble argumento. Nuestro sistema de gobierno al establecer de 6
afios el mandato constitucional ejercido por el Titular del Ejecutivo Federal ha
significado renovaciones de cuadros burocraticos y “estilos” de gobierno respecto a la
conduccion de este poder en especial y de la totalidad del aparato publico, cierto es
gque esta disposicion constitucional o todo el sistema juridico — politico formal no es el
causante directo de esta “monarquia sexenal’ o de este presidencialismo extremo,
éste es un producto de una especial conformacion de fuerzas sociales y de una
especifica practica historica (19), pero a fin de cuentas esta renovacién sexenal
significa, por la personalizacion del poder, condicionantes claras a los procesos de
planificacion en el pais. Ademas, estos estilos de gobierno pueden diferenciarse
respecto al tratamiento que cada mandatario da de la administracion publica federal
que le es subordinada. Si observamos la pasada administracion de Echeverria, con la
de Lépez Portillo, en una la proliferacion de Comités, Comisiones, Fideicomisos,
Empresas, etcétera; parece indicar la planificacion regional y especifica; en cambio la



de Lépez Portillo parece orientada a favorecer procesos de racionalizacion macro-
administrativa a favor de Planeaciéon Nacional Sectorial (Organizacion Sectorial,
Planes Nacionales de Industria, Turismo, Pesca, Desarrollo Urbano, etcétera); una
planeacion integral (20), por medio de una articulacion con las otras esferas de
gobierno y con los sectores “social” y “privado” por medio de la llamada “Alianza para
la Produccion”.(21)

La otra razén, es porque a partir del 1° de diciembre de 1976 se han dado a nivel
juridico administrativo los instrumentos mas consistentes a nivel formal, para
racionalizar el aparato administrativo federal, (22) elemento indispensable para la
institucionalizacion de la planificacién global en el pais, que ademas sirve de marco
para la accién en un futuro (23) y para juridificar estos procesos (Ley General de
Asentamientos Humanos, Ley Federal de Turismo y Ley de Fomento Agropecuario).

El 6 de diciembre de 1976, 5 dias después de la Toma de Posesidn de Lépez Portillo
se dicta un Acuerdo Presidencial que sefiala que “El Ejecutivo Federal celebrara
Convenios Unicos de Coordinacién con los Ejecutivos Estatales a fin de coordinar las
acciones de ambos érdenes de gobierno y regular las relaciones de coordinaciéon de
las actividades socio — econdémicas entre la Federacion y los Estados”.(24)

El dia 9 de diciembre se expide el Reglamento de Planes Parciales para el Distrito
Federal, mismo que deviene y se articula con la Ley del Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, teniendo como objeto el establecer las normas a que se sujetara la
formulacion, tramitacion, modificacion, cancelacion, aprobacion y ejecucion de los
Planes Parciales de Desarrollo Urbano en el Distrito Federal.

El 29 de diciembre de 1976 se promulga la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, publicada el 1° de enero de 1977 y que abroga la Ley de Secretarias y
Departamento de Estado de 1958. Dicha Ley Organica es tomada como primera fase
de la llamada “Reforma Administrativa”, conjuntamente con la nueva Ley del
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, nueva Ley General de Deuda
Publica y la también nueva Ley General de la Contaduria Mayor de Hacienda, con el
fin de “cumplir de manera mas eficaz, mas eficiente y méas legitima los actuales
objetivos del desarrollo nacional”. (25)

La Ley Organica de la Administracion Pulblica Federal, establece las bases y
organizacion de la administracion, tanto de la centralizada como de la paraestatal.
Determina que las dependencias y entidades de la Administracion Publica centralizada
y paraestatal conducirdn sus actividades en forma programada y con base en las
politicas, prioridades y restricciones que, para el logro de los objetivos y metas de los
planes de gobierno establezca el Presidente de la Republica directamente o a través
de las dependencias competentes.

Se faculta al Presidente de la Republica para determinar agrupamientos de entidades
de la administracion publica paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus
relaciones con el Ejecutivo Federal se realicen a través de la Secretaria de Estado o
Departamento Administrativo que en cada caso designe como coordinador del sector
correspondiente, lo que ha venido a llamarse la sectorizacibn administrativa,
facultando a las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos encargados



de la coordinacion de los sectores para planear, coordinar y evaluar la operacion de
las entidades de la administracion paraestatal que se le agrupen.

Para instrumentar la “Reforma Administrativa”, el 3 de enero de 1977 se crea, adscrita
a la Presidencia de la Republica, la Unidad de Coordinacion General de Estudios
Administrativos.

En enero de 1977 con el espiritu de Reforma Administrativa se fusionan el Instituto
Mexicano de Proteccion a la Nifiez y el Instituto Mexicano de Asistencia a la Nifez,
para conformar el Sistema de Desarrollo Integral de la Familia (DIF). Las cinco
empresas de Ferrocarriles se fusionan para constituir Ferrocarriles Nacionales
(FERRONALES); y se firman Convenios de Cooperacion Federacion — Estados.

En esta perspectiva de reforma, el 17 del mismo mes se dicta un Acuerdo por el que
se agrupan por sectores las entidades de la Administracién Publica Federal, que se
complementara y modificara con los de fecha 31 de marzoy 12 de mayo de 1977 y 27
de febrero de 1979.

El 21 de enero se crea, adscrita a la Presidencia, la Unidad de Coordinacién General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

En febrero de 1977 se anuncia un Plan Nacional de Educacion, no aprobado hasta la
fecha.

El 11 de marzo de 1977, por Decreto Presidencial se dispone que los Comités
Promotores de Desarrollo Socioeconémico, establecidos en cada uno de los Estados
de la Republica, son organismos publicos dotados de personalidad juridica y
patrimonio propio, con el fin de asesorar y coadyuvar en la planificacion de los
diversos sectores de la comunidad.

El dia 28 de marzo el Ejecutivo Federal firma un Convenio con empresarios
regiomontanos “para acreditar que la democracia puede fluir racionalmente por los
caminos de la planeacién en la libertad’(26). EI mismo mes, la C.N.C. anuncia la
promocién de un Plan Nacional de Desarrollo Pesquero Ejidal.

Con fecha 22 de julio se crean la Comision Nacional de Desarrollo de las Franjas
Fronterizas y Zonas Libres y la Coordinacion General del Programa Nacional de
Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres del Pais.

En el mes de julio se crea la Comision Consultiva de Estimulos Fiscales y se
desaparecen las Juntas Federales de Mejoras Materiales.

Continuando con la Reforma Administrativa, el 19 de septiembre se dicta un acuerdo
por el que las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica Federal
realizaran los actos que legal y administrativamente procedan para establecer un
sistema de orientacion, informacion y quejas, a fin de facilitar el tramite, gestién y
solucion de los asuntos que el publico plantee ante ella y promover la participacion y
colaboracién de los usuarios en el mejoramiento de los servicios que se les presta. El
mismo mes se anuncia por parte de la Secretaria de Reforma Agracia un Plan para
eliminar el rezago agrario.



Con el fin de hacer mas racional y veraz el presupuesto del Gobierno Federal se dicta
un acuerdo por el que las entidades de la Administracion Publica Federal, deberan
remitir a la Secretaria de Programacion y Presupuesto los Planes de Inversion que se
incluyan en el Anteproyecto de Programacion y Presupuesto del siguiente ejercicio
fiscal, de acuerdo con las normas, fechas, montos y plazos establecidos.

El 21 de octubre se constituye la Coordinacion General del Sistema Nacional de
Evaluacién adscrita directamente al Presidente de la Republica, como unidad de
asesoria, apoyo técnico y coordinacion. El mismo dia se publicé el Registro de la
Administracion Publica Paraestatal.

En enero 16 de 1978 se dicta el acuerdo por el que la Secretaria de Programacién y
Presupuesto dictara las medidas necesarias para coordinar las tareas de informatica
gue desarrollen las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal.

En el mes de marzo, los dias 29 y 30 se dictan el acuerdo por el que se establece la
Comision Sectorial de Administracién y Programacién del Sector Agrario; el Acuerdo
por el que se crea el Comité Coordinador y de Evaluacion Financiera del Programa de
Desarrollo de la Industria de Bienes de Capital; y el Acuerdo por el que se crea el
Consejo Nacional de Educacion a Grupos Marginados. En el mismo mes se pone en
marcha el Plan Nacional de Educacion a Grupos Marginados llamado “Educacién para
Todos”. En noviembre, la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos anuncia el
Plan Nacional Hidraulico.

En diciembre de 1978 se expide la Ley de Coordinacion Fiscal, que tiene por objeto
coordinar el Sistema Fiscal de la Federacion con los de los Estados, Municipios y
Distrito Federal; establecer la participacion que corresponde a sus Haciendas Publicas
en los Ingresos Federales; distribuir entre ellos dichas participaciones; fijar reglas de
colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales; constituir los
organismos en materia de coordinacion fiscal y dar las bases de su organizacion y
funcionamiento.

El 24 de abril de 1979 se publica el acuerdo por el que las dependencias y entidades
de la administracién publica federal adecuaran los planes, sistemas, estructuras y
procedimientos conforme al proceso permanente, programado y participativo de
Reforma Administrativa.

El 18 del mismo mes se publicé el acuerdo por el que se constituye la Coordinacién de
Proyectos adscrita directamente al Presidente de la Republica como unidad de
asesoria y apoyo técnico.

En enero de 1979 se anuncia el Plan Nacional de Forjamiento de Contrafianza. El mes
siguiente se dicta un acuerdo por el que se establece el Sistema Nacional de
Estimulos Turisticos.

El lunes 19 de marzo se public6 un Decreto que dispone la ejecucion del Plan
Nacional de Desarrollo Industrial y establece las bases de concertacion para su
cumplimiento.

El mismo mes se da a conocer el Plan Global de Desarrollo, propuesto por la
Secretaria de Programacion y Presupuesto.



En mayo, el Secretario de Agricultura y Recursos Hidraulicos anuncia que el
Presidente aprobd el Plan Nacional Agropecuario y Forestal, aunque el Diario Oficial
no refleja, mediante disposicion legal dicha aprobacion.(27)

El 31 de agosto se crea mediante Acuerdo del Ejecutivo Federal, la Comision Nacional
de Desarrollo Agroindustrial, cuyo objeto es la planeacion el fomento y la evaluacion
del desarrollo agroindustrial, asi como la coordinacion de la accion publica que se
comprenda en la materia.

Derivado del Plan Nacional de Desarrollo Urbano, se dicta en octubre un acuerdo por
el que se establecen las Bases y las Zonas Geogréficas para la Ejecucion por parte de
las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal, del Programa de
Dotacion de Infraestructura de Apoyo a Puestos Industriales, previstos en el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano; en diciembre el decreto por el que se aprueba el
Programa Nacional de Vivienda, conforme al cual el Gobierno Federal establece el
marco general de accidon en materia de vivienda, asi como las Bases de Coordinacién
con los Gobiernos Estatales, Municipales y con los sectores sociales; y, el Acuerdo por
el que la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, conjuntamente con
las demés Secretarias que se sefialan, pondran en operacion y llevaran a efecto el
Programa de Dotacién de Infraestructura para Comunidades y Parques Industriales
Pesqueros.

Con fecha 15 de enero de 1980, se publica en el Diario Oficial la Ley Federal de
Turismo, que rige en toda la Republica y declara sus disposiciones como de orden
publico e interés social, misma que tiene por objeto la planeacién y programacion de la
actividad turistica; la promocion y de la demanda interior y exterior; asi como el
fomento y desarrollo de la oferta en materia turistica, la creacion, conservacion,
mejoramiento, proteccion y aprovechamiento de los recursos turisticos de la nacion; la
regulacion y control de los servicios turisticos principales y conexos; y en general el
desarrollo de toda clase de actividades que tiendan a favorecer y acrecentar las
corrientes turisticas nacionales y del exterior.

Con base a esta Ley, el 4 de febrero del mismo afo, se aprueba el Plan Nacional de
Turismo, conforme al cual el Gobierno Federal establece el marco general de accién
en materia de turismo y dispone su ejecucion. En el Decreto de referencia se consigna
gque las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal deberan tomar
en cuenta las previsiones del plan de definir sus programas, actividades y proyectos
gue incidan en el turismo; para la misma se defina como obligatorio e indicativo para
los gobiernos de los Estados y Municipios y para los sectores privado y social.

Después de esta revisién formal, cuyo corte es febrero de 1980, se hace necesario
anotar algunos de sus elementos mas significativos que nos permitan conocer la
orientacion y posible futuro de la legislacion en materia de planificacion.

Una primera y necesaria apreciacion que parece desprenderse de este proceso de
juridificacion a diferencia de lo que generalmente ocurrié en el resto de los paises de
Ameérica Latina, es que en México los intentos por racionalizar la actividad del aparato
administrativo y de su funcion en la vida econ6mica y social se dan de modo
permanente y con una continuidad casi logica y organica.



En México, si bien se impulsa este proceso de institucionalizacion por las crisis,
ejemplos y presiones internacionales (Comision Intersecretarial y “México Plan de
Accion Inmediata 1962 — 64”") parece reflejar un proceso intrinseco y singular de la
funcién publica.

Una posible explicacion de este proceso, puede hallarse en la posicién de vanguardia
gque guarda nuestra Constitucién de 1917 con respecto a las funciones y propésitos del
Estado, contrastando con el resto de los ordenamientos politicos de las naciones
latinoamericanas.

Por otra parte resulta incuestionable el permanente interés gubernamental por
participar activamente en la vida econdmica e instituir en nuestra vida politica estos
procesos de racionalidad administrativa, cuyas primeras manifestaciones se dan al
reformar paulatinamente la estructura y actividades de la Administracion Publica
Federal.

Pero es ahi donde parece encontrarse con una de sus limitaciones fundamentales,
que es la de poder incidir eficazmente sobre las conductas privadas. En los
antecedentes no encontramos mecanismos reales y efectivos de obligatoriedad,
adhesion o compromiso de los sectores sociales y privados con la planeacion.

Tampoco se han provocado a nivel nacional reformas o adiciones que instituyan
especificamente la planeacion como instrumentos publico del desarrollo; excepcién
hecha de las reformas a los articulos 27, 73 fracciéon XXIX-C y 115 en materia de
asentamientos humanos y desarrollo urbano exclusivamente.

La situacion actual de la legislacién “carece aiun de un marco integral, sistemético y
congruente que permita satisfacer adecuadamente los requerimientos actuales de la
planeacién econémica y social”.(28)

La diversidad, amplitud y complejidad de los planes y mecanismos que para su
ejecucion y cumplimiento se han formulado, hacen conjunto heterogéneo de objetivos,
propdsitos, hormas, estructuras y procedimientos.

Sin embargo, se han generado polémicas y documentos sobre politica econdémica,
tanto por el sector publico como por las organizaciones politicas e inclusive por los
grupos privados, que enriquecen el lenguaje tedrico econémico, la préctica politica y
sus formulaciones institucionales.

La intencion y grado de intervencién planificadora son diferentes en cada gobierno y
materia, “se advierte (en la legislacion) un tratamiento parcial e inconexo de lo que en
esencia puede describirse como proceso juridico estricto y fundamentalmente
coordinador, integrador y globalizador”.

A pesar de los considerables avances que ha significado la expedicién y aplicaciéon de
tales instrumentos, aun no se ha logrado disponer de la infraestructura normativa y
organica que facilite la regulacion integral (sistematica, articulada y uniforme) de las
atribuciones, funciones y responsabilidades de las autoridades publicas interesadas en
la planeacién del desarrollo econémico y social, que involucre a nivel nacional, tanto a
los Poderes de la Unién, como a los tres niveles de gobierno, con la colaboracién de
los sectores social y privado. Las normas a que se refieren estos aspectos, las mas de



las veces lo hacen en forma aislada e incidental; lo cual dificulta y limita el ejercicio de
acciones publicas en la materia.

Por tales razones, los productos normativos hasta ahora obtenidos en México, pueden
considerarse como un valioso antecedente en la regulaciébn de los sistemas y
procedimientos de planeacién. Aunque también es cierto que ya resultan inadecuados
para normar un proceso que ha cobrado dimensiones nacionales y que se ha venido
generalizando en todo el quehacer gubernamental”.(29)

Recuérdese a este respecto el actual proceso de reforma social integrado por la
Reforma Administrativa y Politica e inclusive y particularmente por la cantidad de
planes formulados, de modo brevisimo: Los Planes Nacionales de Desarrollo
Industrial, Pesquero y Urbano; de los Sectores Comercio, Agroindustrial y Educacion;
de Desarrollo Rural Integral; del Tropico Himedo, Hidraulico del Centro y del Distrito
Federal; de la Estructuraciéon de Bosques Atrtificiales; del Sector Eléctrico; de Accion
Inmediata para la Promocion y Desarrollo de la Industria Pequefia y Mediana; de
Transportacién Terrestre del Distrito Federal; Rector Vial para el Distrito Federal; el
Plan Nacional de Desconcentracion Territorial; los Agropecuarios y Forestales de
Caracter Anual; de Perforacion de Pozos Profundos; de Obras Hidraulicas de
Ingenieria Agricola para el Desarrollo Rural; para Combatir la Desertificacion de
Almacenamiento; de Fomento Cooperativo; de Telefonia Rural; de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados; el Plan Global de Desarrollo; los Programas Nacionales de
Empleo; de Productos Bésicos; de Educacion para Adultos, etcétera.

Para la formulacion o como consecuencia de estos métodos institucionales se ha
generado una incipiente corriente de estudios y ensayos multidisciplinarios sobre el
fendmeno de la planeacién, se han multiplicado las materias que aborden estos
tdpicos en las instituciones académicas, se dan seminarios y cursos especializados, se
discute publicamente, se lanzan plataformas partidistas al respecto, etcétera.

Con estos antecedentes y marco, consideramos que nos situamos no sélo en la
materia y paradigma mas intrincado del Derecho Econdmico, sino en el umbral de
visiones alternativas del derecho, para la transformacién social, que exige no soélo
contemplacion tedrica sino definicion precisa de compromisos practicos.
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