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La funcion retérica en el derecho ha sido objeto de
amplios estudios, en particular en el ambito del
razonamiento judicial, es decir, el discurso argumentativo
justificatorio con el que sustenta el juez su decision,
adjudicando una o un conjunto de normas juridicas a un
caso concreto. Sin embargo, en esta ocasiéon, me ha
parecido importante destacar el papel retérico, es decir,
argumentativo-persuasivo, también quisiera agregar
justificante, que juega en ocasiones el derecho y, en este
caso particular, la actividad legislativa en tanto que
discurso legitimante. El caso que se analiza en este
articulo es el de la llamada reforma econdémica de la
Constitucion de 1983; sin embargo no faltan en la
actualidad, como todos lo sabemos, ejemplos de reformas
constitucionales con la misma pretension legitimadora de
un estado de cosas', estado de cosas que violatorio del
orden juridico, ambiciona ser convalidado a través de su
inclusién en el conjunto de las reglas que conforman este
orden juridico, pretendiendo asi cumplir con las reglas del
juego aceptadas por el sistema de nuestro Estado de
Derecho.

La distancia, con la que hoy podemos analizar una
reforma que data de mas de una década, tal vez tenga la
ventaja de permitimos una aproximacién, aunque sea una
muy pequeia, a la llamada objetividad.

La cuestién que se plantea se puede formular en los
siguientes términos: ;Es posible legitimar cualquier
estado de cosas, a través de su inclusién en el conjunto de
las normas que componen el sistema juridico, o existen
limites que no se pueden rebasar?
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1 Que no adquiere por su sola permanencia ningln stafus de validez
juridica.

¢ Es ésta una forma ideal para subsanar la fractura que
una situacion de hecho violatoria produce en la
credibilidad de un Estado de derecho? O, en otros
términos ¢es posible, a través de un aparente respeto a
ciertos formalismos juridicos, restablecer la coherencia de
un sistema de Derecho?

*kk

Desde su llegada al poder, Miguel de la Madrid
emprende una reforma constitucional que se refiere al
papel del Estado en la economia, iniciativa que concierne
al mismo tiempo a las relaciones entre los diversos niveles
de gobierno, y a aquellas entre el Estado y la sociedad
civil. Esas reformas deberian dar fundamento, a nivel
constitucional, al principio de economia mixta, asi como al
papel director del Estado mexicano en materia econémica
y a su actividad planificadora, tanto econémica como
social.

La historia de la planeacion en México -de 1924 a
1982-, muestra que el desarrollo econdomico no se vio

infludo de manera significativa por el numero
impresionante de proyectos, programas, planes,
comisiones, consejos, direcciones, acuerdos,

reglamentos, decretos, leyes, y otros organismos e
instrumentos de planeacion, que se sucedieron durante
esos afios®. Recordemos que, si de 1971 a 1982 la
planeacién conocioé un gran impulso, los resultados de los
dos sexenios correspondientes (Echeverria y Loépez
Portillo) fueron sin embargo catastroficos: basta
mencionar que el peso pasa de 12.50 a 95 pesos por un
dolar, y que la deuda externa se multiplicé por trece,
pasando entre 1979 y 1982 de 29,757 millones de ddlares
a 85,000 millones de ddlares.

2 Cf., CECENA CERVANTES, J. L., La planificacién econdmica nacional en
los paises atrasados de orientacién capitalista (el caso de México),
México, UNAM, 1983.



De manera que se puede afirmar que esos dos
sexenios terminaron en las peores crisis que el pais
conociera desde la Revolucion.

Cémo explicar entonces la importancia que Miguel de la
Madrid da a su proyecto planificador. A pesar de que los
diagnésticos fueron en ocasiones minuciosos, las politicas
establecidas en el papel fueron pertinentes, y Ila
preocupacion social estuvo presente en cada uno de los
programas, la realizacion de los objetivos esperados
estuvo, sin embargo, muy lejos de ser satisfactoria.

Esta fue, en efecto, la primera vez que una politica
planificadora mexicana tomdé apoyo en una reforma
constitucional, transformando asi la practica habitual de
planeacion en el proyecto de su gobierno.

¢ Cual es entonces la razon por la que Miguel de la
Madrid, a pesar de los estrepitosos fracasos de la
planeacion en los sexenios anteriores, no soélo continda
planificando, sino que eleva la planeaciéon a rango de
instrumento central de su programa de gobierno
consagrandola a nivel constitucional?

La reforma constitucional de 1983

El 31 de diciembre de 1982, pocos dias después de la
toma de poder, el Presidente Miguel de la Madrid present6
la iniciativa de reforma constitucional sobre las facultades
del Ejecutivo en materia econdmica ante la Camara de
Diputados. Dicha iniciativa, al ser considerada de "obvia y
urgente resolucion" fue dispensada de los tramites
reglamentarios. El Senado la aprueba por unanimidad y
también las legislaturas locales aprueban las reformas sin
ninguna modificacion. Dichas modificaciones fueron
publicadas el 3 de febrero de 1983 en el Diario Oficial de la
Federacion, es decir, un mes y tres dias después de la
presentacion del proyecto. Es de subrayar la brevedad del
plazo, sobre todo en cuanto se trata de una reforma a la
Ley de mayor jerarquia, que en un sistema rigido como el
mexicano debe, en principio, ser debatida y madurada en
el seno de la sociedad.

No es un azar el hecho de que esas medidas hayan
constituido los primeros pasos de un gobierno que tenia

3 Cf., El perfil de México en 1980, vol. 1, México, Siglo XXI, 1986; y El
Desafio mexicano, México, Ediciones Océano, 1985.

4 MARTINEZ BAEZ, A., "El Proceso Legislativo de la Reforma Constitucional”
en Ruiz MASSIEU, J. F., y VALADES, D., (bajo la direccion de), Nuevo
Derecho Constitucional Mexicano, México, Porrta, 1983, pp. 57-65.

que enfrentar, por lo menos, tres elementos principales de
adversidad: por una parte, la crisis econémica y financiera
mundial, una enorme deuda exterior, una falta de divisas,
asi como un importante déficit presupuestario; por otra
parte, una falta de consenso entre el Estado y los
empresarios, resultado de las ultimas medidas del
presidente Lopez Portillo; y, por ultimo, una falta de
legitimidad politica.

Los motivos explicitos de esta reforma se expresan en
diversos documentos. La exposicion de motivos
manifiesta la necesidad del Estado de asumir la tarea de
definir una estrategia de desarrollo a partir de un horizonte
mas amplio, que vaya mas alld de la resolucién de
problemas inmediatos, incluyendo la participacion de los
tres sectores. Todo ello, a partir de los principios
constitucionales del desarrollo econémico nacional, que
corresponden a un régimen de propiedad y a las formas de
relacion establecidas en la Constitucion, entre el Estado y
la sociedad. Por su parte, el informe de la Comision vy las
apreciaciones constitucionales de la Camara de Diputados
ponen el acento en el lazo entre la iniciativa de reforma de
la Constitucién y la crisis econémica que sufria el pais; en
el mismo documento se encuentra también expresado el
deseo de un nuevo consensus de legitimacion con
respecto a los diferentes sectores, con la finalidad de
reforzar, por medio de sus contenidos econémicos, la vida
democratica.

Modificaciones de los articulos 25, 26,y 73

El nuevo articulo 25 delimité el papel de los sectores
que participan en el desarrollo nacional: al Estado le
corresponde la direccion del desarrollo nacional, asi como
garantizar que el desarrollo se haga integralmente con
justicia social y libertad. ElI Estado debe, igualmente,
planear, conducir y orientar la actividad econdmica.

La intervencion del Estado en la economia ha seguido
un largo camino en nuestro pais; se puede citar en
particular la Ley de atribuciones del Ejecutivo en materia
econémica de 1950, que marca el comienzo del
incremento de la intervencion del Ejecutivo Federal en la

5 RuizMAsSIEU, J. F., y VALADES, D., (bajo la direccion de), Nuevo Derecho
Constitucional Mexicano, México, Porrta, 1983, pp. 443-447.

6 Reporte citado por WITKER, J., "La funcién del Estado en la Economia”,
en Ruiz MASSIEU, J. F., y VALADES, D., (bajo la direccion de), Nuevo
Derecho Constitucional Mexicano, op. cit., pp. 67-69.



regulacion del mercado de bienes y servicios”. Sin
embargo, en virtud de la reforma de 1983, se encuentran,
por primera vez introducidas formalmente en la
Constitucion, la funcién de regulacion de la economia, o
rectoria econémica, y la obligacion para el Estado de
planificar. El parrafo cuarto establece como exclusivas del
sector publico las areas estratégicas (enumeradas en el
articulo 28); también sefala que el gobierno federal
mantendra la propiedad y el control de los organismos
creados para la gestion eficaz de dichas areas
estratégicas.

Esta norma no es muy clara, puesto que afiade a una
declaracion de exclusividad la posibilidad de participacion
de otros sectores, cuando se refiere a la idea de mantener
el control de los organismos establecidos para la gestion
de las areas estratégicas; esta implica una posibilidad de
participacion de otros sectores sociales vy, en
consecuencia, la no-exclusividad del sector publico con
respecto a dichas areas.

En lo que se refiere al sector social, el articulo 25
somete a una ley secundaria el establecimiento de los
mecanismos de organizacion y de expansion de la
actividad econdmica de dicho sector. El parrafo se termina
con una enumeracion, no exhaustiva, de las personas que
pertenecen al sector social:

"ejidos, organizaciones de trabajadores, cooperativas,
comunidades, empresas que pertenezcan
mayoritariamente o exclusivamente a los trabajadores vy,
en general, de todas las formas de organizacion social
para la produccion, distribucién y consumo de bienes y
servicios socialmente necesarios."

El ultimo parrafo se refiere al sector privado y contiene
el compromiso de estimular y proteger la actividad
econdémica del sector, procurandole las condiciones de su
desarrollo a fin de que éste participe en el desarrollo
econdmico y social de la Nacion. Por su parte, el articulo
26 prevé que el Estado cree un sistema de planificacion
democratica del desarrollo nacional, cuyos objetivos
deberan ser determinados de acuerdo con los objetivos
del proyecto nacional contenidos en la Constitucion. El
articulo 26 estipula en su segundo parrafo:

"La planeacion sera democratica Mediante la
participacion de los diversos sectores sociales recogera
las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habra

7 Cf., Fix Zavupio, H., "El Estado Social de Derecho y la Constitucion
Mexicana" en La Constitucion Mexicana: Rectoria del Estado y
Economia Mixta, México, Ed. Porraa, 1985, pp. 77-120.

un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la administracion
publica federal."

La pretension de incorporar las demandas de la
sociedad es puramente discursiva®, lo que resalta

particularmente de la lectura del resto de este articulo:

"La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de la participacion y consulta popular en el
sistema nacional de planeacion democratica, y los criterios
para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion
del plan y los programas de desarrollo."

Es importante notar que este articulo establece, en un
primer tiempo, que el Estado -concepto que comprende
los tres poderes: Ejecutivo, Legislativo y Judicial debe
organizar un sistema de planificacion democratica del
desarrollo nacional. A continuacion, el tercer parrafo del
mismo articulo reserva unicamente al Ejecutivo la tarea de
establecer los procesos de participacion y de consulta
popular en el Sistema Nacional de Planeacion, asi como
los criterios de formulacion, de instrumentacion o puesta
en obra, de control y de evaluacion del plan y de los
programas de desarrollo. La participacion del Poder
Legislativo debié haber tenido una gran importancia
debido, en particular, al caracter nacional del sistema de
planeacion; sin embargo, su intervencion es disminuida en
la reforma constitucional que se comenta, puesto que de
acuerdo con el articulo 26 de la Constitucion in fine: "En el
Sistema de Planeacion Democratica, el Congreso de la
Unidn tendra la intervencién que senale la ley". Esto llama
la atencion en la medida en que un 6rgano como el
Congreso esta siendo determinado por una ley
secundaria. Esto debe sefalarse como un atentado al
principio del federalismo, lo que se confirma al analizar la
participacion que la Ley de Planeacion reserva al
Congreso de la Unién.

En efecto, el articulo 40. de la mencionada ley limita la
participacion del Congreso a dar una opinion sobre el Plan
de Desarrollo, misma que, aun desfavorable, no pone en
cuestion el Plan presentado por el Ejecutivo; de donde se
concluye que la intervencién del Congreso en esta materia
consiste mas bien en un simple derecho a ser informado,
que en una verdadera participacion en la planeacién
nacional, dejando en las exclusivas manos del Ejecutivo,
la concepcién del desarrollo econémico. No es necesario

8 Basta recordar la enorme inversion de recursos humanos y financieros
movilizados en la organizacion de los Foros de Consulta Popular, que
resultaron ser excelentes instrumentos efectivamente, pero de
penetracion y control del poder central.



recordar la importancia que tiene el equilibrio de poderes
en un sistema democratico.

Por otra parte, la inclusion que hace el articulo 26 de la
participacion y la consulta popular en el Sistema Nacional
de Planificacion, constituye, en efecto, una instancia de
negociacion y de conciliacion de los intereses sociales
(por lo tanto una instancia social), pero resultan en
detrimento de las otras instancias de representacion, tales
como el Congreso y los partidos politicos, por el hecho de
quedar exclusivamente en las manos del Ejecutivo.

Asi, esta reforma vino a institucionalizar la
preeminencia del Ejecutivo Federal, reconociéndole
constitucionalmente el doble papel director de la economia
y de lo politico. Esta nueva instancia representa un
espacio de negociacion que el Ejecutivo puede ejercer,
escapando asi a la discusidon y a la sancién legislativa,
negociacion tanto mas atractiva en razon de los
instrumentos reglamentarios, presupuestarios y otros de
los que goza el Ejecutivo. Esto constituyé una fractura en
el sistema de partidos, especialmente peligrosa en el
contexto mexicano, en el que la oposicion apenas
"debutante” es todavia demasiado fragil®.

El articulo 26 continta:

"Asimismo (la Ley) determinara los drganos
responsables del proceso de planeacion y las bases para
que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios con
los gobiernos de las entidades federativas e induzca y
concierte con los particulares las acciones a realizar para
su elaboracién y ejecucion. (El subrayado es mio).

Estimamos que la interpretacion de este articulo
deberia ser que la Ley de Planeacion tiene que determinar
las bases de acuerdo a las cuales el Gobierno Federal y
los de los estados deben elaborar la planificacién federal
por la via del Congreso, y ponerla en obra, ya que el
articulo 26 reformado da al Ejecutivo Federal la facultad de
coordinar la planeacién con el Gobierno de los Estados
federados; el hecho de que esa coordinacion deba
hacerse por la via de convenios no implica, de ninguna
forma, que se trate de la planificacion local, pues esta
actividad corresponde a los estados federales. Sin
embargo, no prevalecié tal interpretacion, como se vera
mas adelante. Lo que nos lleva a sostener con Manuel
Oropeza que: "el efecto de que sea el Poder Ejecutivo el
6rgano de planeacion nacional tiene que incidir en una

9 Cf., REYES HEROLES, F., "Neoliberalismo y Rectoria Estatal" en La
Constitucién Mexicana: Rectoria del Estado y Economia Mixta, op. cit.,
pp. 219-237.

centralizacién politica y econémica a todos los niveles de
un Estado federal""?.

El articulo 73 constitucional, que establece las
facultades del Congreso es aumentado de tres fracciones.
Primeramente, la fraccion XXIX-D otorga al Congreso la
facultad de legislar sobre la planeacidon nacional del
desarrollo econémico y social; precisamente, la
aprobacion de esta facultad habria podido dar un
fundamento constitucional a la Ley de Planeacion,
problema al que nos volveremos a referir posteriormente;
en segundo lugar, la fraccién XXIX-E faculta al Congreso
para legislar sobre la programacion, la promocion, la
concertacion y ejecucion de acciones de orden econémico
-en particular la facultad de legislar en materia de abasto
asi como sobre la promocion de la produccion de bienes y
servicios social y nacionalmente necesarios; en tercer
término, la fraccion XXIX-F confiere al Congreso la
competencia de legislar para promover la inversion
nacional, regular la inversion extranjera, la transferencia
de tecnologia y la generacion, difusion y aplicacion de los
conocimientos cientificos y tecnoldgicos que requiere el
desarrollo nacional.

Analisis constitucional de la reforma

Una vez realizada esta breve descripcion acerca del
contenido de la reforma, recordemos que la Constitucion
mexicana preveé, en el articulo 135, un procedimiento
especial y un organismo particular para su modificacion; lo
que la sitia, de acuerdo con la doctrina, entre las
constituciones rigidas, es decir, aquellas que, deseando
una permanencia en la estructura del Estado, preven, para
modificar la Constitucién, un procedimiento mas riguroso
que el requerido para modificar las otras leyes.

Asi, el articulo 135 estipula que es necesario, a fin de
que las adiciones y reformas sean incorporadas a la
Constitucion, obtener primeramente un voto favorable de
las dos terceras partes de las legislaturas locales
presentes y, en segundo lugar, que el proyecto de reforma
y adiciones sea aprobado por la mayoria de las
legislaturas locales. La tarea de hacer el computo de los
votos de las legislaturas locales y de hacer la declaracion
de aprobacion de reformas o de adiciones corresponde

10 Cf., GONZALEZ OROPEZA, M., "Planeacion y Division de Poderes", en La
Constitucién Mexicana: Rectoria del Estado y Economia Mixta, op. cit.,
p. 392.
Cf. igualmente  Fédéralisme et décentralisation: Problémes
constitutionnels de la décentralisation territoriale dans les Etats fédéraux
et centraux, Friboure, Editions Universitaires, 1987.



al Congreso de la Union, o a la Comisién permanente, si el
Congreso no esta en periodo de sesiones. La decision de
establecer un procedimiento especial para la modificacién
de la Constitucion puede ser considerado como un dato
importante en el andlisis que sigue, en relacién con la
importancia de la un Estado, y todavia menos cuando la
reforma constitucional que nos ocupa. En efecto, parece
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claro que el Poder Constituyente quiso establecer un
procedimiento mas complejo con el deseo de dar una mas
alta estabilidad al sistema, pero también con el de permitir
un tiempo mas largo de reflexion sobre las consecuencias
que una eventual reforma a la norma fundamental sea
susceptible de producir.

En el caso concreto que analizamos, ese tiempo de
reflexion ha sido, sin embargo, reducido, pues una
dispensa con respecto del procedimiento normal fue
solicitada y acordada considerando que se trataba de un
asunto de "obvia y urgente resolucion". En lo que se refiere
a la obviedad, me limitaré a sefalar que nada puede ser
considerado como obvio cuando se trata de reformar la ley

fundamental de revision es considerada "urgente" como se
dice en la misma expresion. Manteniéndonos en el marco
de la Constitucion, puede ser util recordar que el articulo
29 constitucional considera como situaciones de urgente
resolucion, es decir, aquellas en las que el Poder Ejecutivo
puede suspender las garantias individuales y legislar para
resolver la situacioén de urgencia (en excepcion al principio

de divisioén de poderes del articulo 49) en:

"los casos de invasion, perturbacion grave de la paz
publica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en
grave peligro o conflicto..." (articulo 29).

Es claro que la reforma en cuestién no presentaba
ninguna de las caracteristicas de los casos de urgencia
antes definidos; al contrario, se trataba de dar un
fundamento constitucional a una serie de atribuciones que
el Ejecutivo Federal, desde hacia varios afios, ejercia de
hecho y entre las cuales se encontraba la creacién de un
Sistema Nacional de Planificacion



Otro aspecto, que es importante tomar en cuenta
cuando se hace el analisis de una reforma constitucional,
es el del objeto de la reforma. Se encuentran sobre ese
punto, por lo menos, dos posiciones opuestas en la
doctrina. Por una parte, algunos autores consideran que el
6rgano reformador no tiene limites en lo que concierne el
objeto de la reforma: "No es valido poner limites a las
reformas constitucionales. El Poder Constituyente de un
tiempo no tiene ningun titulo para limitar el Poder
Constituyente del futuro".""

Por otra parte, algunos otros autores sostienen, por el
contrario, que: "El objeto de la reforma no es libre. Algunos
principios considerados esenciales son proclamados
intangibles y en consecuencia sustraidos de toda
modificacion"."?

Otro constitucionalista abunda en el mismo sentido al
decir que: "Respecto de algunas materias hay una
prohibicion de reforma. La necesidad de asegurar la
defensa del régimen y de preservar los logros esenciales
de una civilizacion o de una revolucién social, explican
esta prohibicién..."."

Agreguemos que el hecho de que los estados
federados intervengan en el procedimiento de reforma no
constituye un obstaculo para considerar que procede. Los
estados son, en efecto, competentes para ejercer las
facultades que la Constitucién les reconoce, pero no
tienen la competencia para renunciar, ni siquiera en parte,
a su autonomia, misma que constituye la esencia del
federalismo. Procede también preguntarse si es necesario
que los limites a las reformas sean explicitamente
enunciados en un articulo de la Constitucion. La respuesta
depende del concepto de Constitucion al que uno se
refiera. Si la Constitucién es considerada como el
documento que funda la creacién de un orden juridico y
que expresa la decision del Poder Constituyente sobre la
forma de la unidad politica, se sigue de ello que un érgano
creado por la Constitucion no puede ir en contra de las
decisiones de su creador (el Poder Constituyente).

11 "La valeur des limites de la révision constitutionnelle est nulle. Le Pouvoir
constituant d'un jour n'a aucun titre & limiter le pouvoir constituant de
['avenir", BURDEAU, G., Manuel de droit constitutionnel et institutions
politiques, Paris, LGDJ, 20éme édition, 1984, p. 92.

12 GICQUEL, J. et HAURIOU, A., Droit constitutionnel et institutions politiques,
Paris, Montchrestien, 8¢me édition, 1985, p. 278.

13 CADOUX, CH., Droit constitutionnel et institutions politiques. t. | Théorie
genérale des institutions politiques, Paris, Cujas, 3éme. édition, 1988, p.
154.

Por lo tanto, las reformas constitucionales tienen como
limite natural las decisiones fundamentales del poder que
las ha tomado; las reformas deben respetar la identidad y
la continuidad de la Constitucion considerada como un
todo. Asi pues, la sustitucion de un orden monarquico por
un orden republicano no puede hacerse fundandose sobre
los preceptos de la Constitucion monarquica, porque se
trata en realidad de la destruccion de este ultimo. Lo que
quiere decir que no se puede, por el proceso
constitucional, dar lugar a una desaparicion del orden que
da validez al mismo proceso de reforma.*

Papel retérico de la nueva legislacion

La opinion, bastante difundida segun la cual el
fundamento juridico de la Ley de Planeacion ya se
encontraba satisfecho por las competencias implicitas del
Congreso, viene a reforzar la idea de que la Reforma -en
particular del articulo 73 de la Constituciéon, que da
facultades al Congreso para legislar en materia de
planeacion tuvo un papel eminentemente retérico de
legitimacién. ¢ Como explicar si no la necesidad de toda
una reforma a la norma fundamental, si fuera verdad que,
en efecto, esa modificacion no era necesaria?

Las situaciones de hecho tales como la rectoria
econdmica del Ejecutivo en la planeacion del desarrollo y
el consecuente debilitamiento del sistema federal y del
principio de divisiéon de poderes, que el pais sufria con
anterioridad, ambicionan ser legitimadas con ocasion del
procedimiento de reforma constitucional que acabamos de
comentar. Este pretende dar, como en otras ocasiones, un
bafo de legalidad a una situacién de hecho, pero este tipo
de subterfugios no logra mas que debilitar al sistema de
derecho, con un consecuente resquebrajamiento de la
credibilidad de dicho sistema. Esto se confirmd de manera
mas que flagrante cuando se publico la Ley de
Planeacion™® para cuya creacién no se espero,
asombrosamente, la entrada en vigor de las reformas
constitucionales que acabamos de analizar y que debian
darle un fundamento juridico. En efecto, la ley de
planeacion, que constituye una de las grandes acciones
legislativas del periodo de Miguel de la Madrid, fue
publicada en el Diario Oficial del 5 de enero de 1983, es
decir, veintiocho dias antes de la publicacion de la

14 Cfr., SCHMITT, C., Teoria de la Constitucion, México, Editora Nacional,
1985, pp. 115-142.

15 Diario Oficial del cinco de enero de 1983, veintiocho dias antes de la
publicacion de las reformas de los articulos constitucionales que se
comentan.



reforma constitucional, por lo que esta ley naci6 viciada de
inconstitucionalidad®, y la mayor parte de sus
comentaristas la pasé por alto.

Si es verdad que la mayoria de los comentaristas de la
Ley de Planeacioén dejaron de lado el proceso viciado que
le dio origen, otros, como Jesus Orozco Henriquez, tratan
de sostener que el fundamento de la Ley de Planeacion
reside en las facultades implicitas debido a que la reforma
del articulo 73 fraccion XXIX-D de la Constituciéon que,
como hemos dicho, acord6 al Congreso la facultad de
legislar en materia de Planeacion Nacional del Desarrollo
Econdmico y Social, no fue aprobada hasta el 3 de febrero
de 1983.7

¢, Por qué hacer entonces, una reforma constitucional si
la Ley de Planeacioén podia fundarse en las competencias
implicitas? A este respecto, es interesante subrayar la
opinién de Rubén Valdéz Abascal, alto funcionario de la
época en la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
quien estimaba que el fundamento de las cuatro vertientes
de la planeacion -obligatoria, coordinada, concertada y de
induccion-, reconocidas en la Ley de Planeacion, era la
reforma de la Constitucion "promovida por el Presidente
Miguel de la Madrid y aprobada por el Constituyente
Permanente en diciembre de 1982""®. Ahora bien, si nos
basamos en el primer articulo transitorio del decreto de
aprobacion:

"Las presentes reformas y adiciones a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos entraran en
vigor al dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial
de la Federacion"', es decir, el 4 de febrero de 1983; es
indiscutible que esta Ley no puede tener su fundamento
en la reforma constitucional que acabamos de comentar.
Por lo que no nos queda mas que constatar el papel
retérico que juega aqui el derecho, en la legitimacion® de
la planeacién, centro del proyecto de Gobierno de Miguel
de la Madrid.

16 Ley conforme a la cual el Presidente Carlos Salinas de Gortari publicé el
Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, por decreto del 31 de mayo de
1989.

17 Cf., OROZCO H., J., "Marco Constitucional de la Planeacion" en La
Constitucién Mexicana: Rectoria del Estado y Economia Mixta, México,
Editorial Porrtia, 1985, pp. 327 y ss.

18 VALDEZ ABASCAL, R., "La dimensién juridica de las vertientes de la
planeacion”, en La Constitucion Mexicana: Rectoria del Estado y
Economia Mixta, op. cit., p. 370.

19 Diario Oficial del 3 de febrero de 1983.

20 Sobre este punto véase el articulo de LUCAS F., J. que aparece bajo el
titulo "légitimité" en el Dictionnaire encyclopédique de théorie et de
sociologie du droit (bajo la direccion de ARNAUD, J. J.), Paris, LGDJ,
1988.

Quisiera agregar a lo que antecede que el papel retérico
de esta reforma constitucional no se limité a dar un bafio
de legitimidad a una practica planificadora ya existente,
sino que la Ley de Planeacion a la que da origen, por el
hecho de no establecer las reglas que permitieran aplicar
los articulos de la Constitucién que la conciernen, se
contento con remitir, en la mayor parte de los casos, a un
reglamento ulterior. De esta forma, la Ley de Planeacion,
no delimita el contenido de los reglamentos que se reduce
a anunciar, saltando el escafo legislativo y dejando asi al
Ejecutivo Federal en una total libertad en la produccién de
los reglamentos en materia de planeacion.

La facultad reglamentaria es, en efecto, una atribucién
necesaria al Ejecutivo Federal para cumplir con la
obligacion de hacer observar las leyes (articulo 89
constitucional). Sin embargo, esta facultad no debe
transformarse en una verdadera facultad legislativa,
porque la naturaleza del reglamento es permitir la
ejecucion de la ley y no su creaciéon. Como lo afirma Felipe
Tena Ramirez, el reglamento es una prolongacion de la
ley: a ese titulo debe quedar subordinado a la voluntad del
legislador.?" Pero aunque la ley se contenta con remitir a
la aplicacion de un reglamento, no es, sin embargo, mas
que un subterfugio para acordar al Ejecutivo Federal la
facultad de legislar en la materia.

Concluimos, entonces, que el derecho (la actividad
legislativa) fue usado, y desgraciadamente no por ultima
vez, como un instrumento retoérico para la legitimacion de
un estado de hecho, claramente violatorio de los principios
basicos de nuestro sistema juridico. Asi, la reforma, que a
todas luces no habia sido necesaria en varias décadas, se
presenta como de "urgente resolucion" para dar
fundamento constitucional a una ley: la Ley de Planeacion
que, tal vez por su propia urgencia, no espera la entrada
en vigor de la norma que deberia darle vida. A su vez, esta
ley no va mas alla de su verdadero origen: la preeminencia
de hecho del Poder Ejecutivo Federal. A través de ella se
pretende dar un bafo de legitimidad a la violacion del
principio de separacion de poderes, precisamente el Unico
por el que se le podria dar una verdadera legitimidad al
sistema.

21 TENA RAMIREZ, F., Derecho Constitucional Mexicano, México, Ed.
Porrta, 1984, pp. 464-470.





