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1. PRESENTACION

"En los Ultimos 9 afios el Gobilerno mexicano ha desarrollado un.gran es

fuerzo por establecer un sistema de planeacién, cuyos resultados, sin embart,

go,'no han ;orrespondido a las expectativas planteadas. 5e-pensaba que. con,

la aplicacidn de la planeacidn serf{a factible organizar ¥ encauzar los dis:

tintos aspectos de la éhmplejé activided. econdmica 'y socialrdel baiérpara,

‘acceder al proyecto naclonal que deriva de la Constituc;on Pol{tlca. Sin

discutir la validez de ese proyecto es bastante claro que durante. ese perio_(
. do no 86lo no se ha avanzado de manera consistente hacia ese objetivo, sino

. que en muchos” campos, incluso, se han tenido serios retrocesos.

A lo largo de eStos 9»aﬁos, por ejemplo, las’deslgﬁdldades soélales seg

“han acentuado, ha ‘habido una mayor concentracién del ingreso- se han detetio

rado mas los niveles nutricionales de la poblacion- un alto porcentaje de

:~1os hablcantes aun ‘se haclna en viviendas que carecen de los servlcios de

gua potable, dtenajn y enetgla eleccrlca, en’ materia dc 5alud subsiste una

alta tasa de mortalidad, de la que se estima que

kas de . dos qulntas partes

podrian evitar;e con,la aplicacion de medidas sanitatias.‘ Eniwducaci




eilas. Por (Gltimo, el financiamiento del desarrcllo sigue subordinado al

comportamiento de los mercados internaclonales de dinero y capital. La deu
da externa se incremento de manera considerable, al mismo tiempocigue se dio

cuantiosa’ fuga de capltales; como resultado, el paf{s soporta una pesada car

ga financlera que origina una sangr{a permanente de excedente econdmico. Tg;7

do lo antgrior, a la vez que limita el crecimiento afecta.la independéncié

v 'soberanf{a nacionales.

Para los detractores de la planeacién el fracaso en alcanzar los objéti

- vos nacionales es un ejemplo claro que demuestra la lmposlbilidad e inut111

" 'dad de planeat. Contrariamente a esta posicion slmplista, en esta tesis sef’

sostlene que el problemé es mucho mas complejo. En este trabajo se analizan

‘glos esfuerzos de planeacidn que se han llevado a cabo en Mexico y las de?i
,clenclas basicas desde el punto de vista metodologlco que. han: limltado en -

5gran medida sus beneflclos. S5in embargo, se- consldera que 1a planeaclon tie

ne un margen importante de utllidad para el desarrollo economico Yy social




- 5 -

La utilidad de la planeacidn estd en funcién del grado en que se congé
ga alcanzar los objetives del desarrollo, es decir, satisfacer las necesida .

des de la poblacién del pais en que se aplique. . Se trata, pues, de un prccg,f

.. 8o pgrmanenté mediante el cual el canjunto de la socliedad. debe adoptar;las‘

. decisiones necesarias para lograr el ﬁroyectc sociél‘que se ha propuesto.‘

‘La consecucidén de ese proyecto estd condicionada por las caracteristi )

;éas economlcas, politlcas y sociales de cada nacidén. £n diversos paises ca"

‘“'pitalistas se han reallzado esfuerzos por establecer sistema de planeacion,~
" como respuesta a las crisis. econdmicas que de manera recurrente genera el .

;.prnpio sistema ¥y ademas, con el propos 1to de orientar los prgcesos econqmi'ﬂ'

}i‘cus hacia el logro de objetlvos de bienestat sucial. En'partlcu;§f en l§$‘:
. 'naIses subdesarrollados la planeacidén se ha orlentado a~consegu1§>un ctqu_ B

T'miento economico autosostenido y con maynr 1ndenen690613-

L Para que la planeacion sea un 1nsttumento eficaz debe adaptarse a la

f'peculiaridades del pais, en un proceso dinamlco de transfotmaelon, anulando

s 1as caracteristicas que limitan el: desarrollo de La socledad y fortaleclendo: :

 aque1Las que 1o favoteccn-

Ese proceso debe hasarse necesatlamente en la unidad de los grupoa mayo
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As{ concebida, la planeacisn debe convertirse en un proceso dialécticé‘

de ajustes. constantes, de aproximacién sucesiva, de correccidn de‘errofes y
" de emprender nuevas tareasl £llo sélo se puede conseguir mediante el esta’
' blecimiento de un sistema que vaya mucho mas alla de la simple elaboraclon "f‘i1

de un “plan ~1libro".

: Los elementos fundaméntales de la planecacién, 1hcluyendo su carécte:;
. su-ambito. de. aplicacidn, su modo de operacién, su cobertura temporal . yosG

' ”organ1zac1on, deben . ser .congruentes tanto con los objetivos del desarrollo?"l

B como con la realidad que se pretende modificar.

En ‘esta tesls se plantea la® hipotesls de que los 1nsuricientes resulta

rdos de 1a planeaclon en México,. han sido’ consecuencia de su 1nadecuada adag,
tacion a-las partlcularidades del pais, de 1a deflciente concurdancia entre'

;lcs elementos de la planeaclon y la real'dad naclonal asi como de la reduc
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cer. los métodos y canales medfante los cuales se generara la lnformacion
cuantitatliva y cualitativa y modificar la nrganizaelon administrativa para
hacerla congruente con los objetivos deseados.

CEn Hexico, se han reallzado variados esfuer;os por establecer planes 'y

programas, sin embargo, se considera gque hasta 1976 no se habia hecho una

1tentativa saria para ilmplantar un sistema dekplaneacion. Aunque 105 inten
: tos antet‘ores fueron aislados y sin contxnuldad. nermltieron algunos avan X
‘ ces én materia de capacitacidn de personal, informacién cuantitativa y cuali‘
tativa, conocimiento de la realidad del pals, organizacidn adminlstratlva.

control de las actividades del sector publico y- elaboraclén de proyectos de
i inverslon, entre otros aspectos.

A partlr de 1976 se dio un meulso extraordinatlo a las tareas planlfi
kcadotas.

A rafiz de la declisién polftica que el Prcsldente de 1la Republlca

explicitamente adopto al respecto, se reorganlzo 1a admin&stracion publica

ra compatibilizarla con las tateas ﬂe planeaclon,‘se modificaron la Ley de

la p aneacion. Posterinrmente se coaslguleron nuevos progre 083

on el Plan Global de, Desarrollo y multlples planes sectcria

s nacional

reglonal, escatal -y local.

A:Sm smo se <ol




neacién sélo podria ser obligatoria para el sector pﬁbllco.'el Cual se cong
-titdyd' en el instrumento. fundamental del proceso. €ilo dio lugar al esta
“blecimiento del Programa de Accion del Sector Publico (PASP), que conscituyo
el vinculo entre el Plan Global de Desarrollo, los planes . SECCorlales‘y lus--

{ planes estatales, con las acciones . concretas del Gobierno Y las entidades pa

_raestatales, en particular los incluidos en el Presupuesto de Egresos de 1a,j""

: Federacion. Mediante los PASP se pretendia organizar las . actividades del Es

‘:ftado én. forma-tal que  se pudieran sujetar a las distintas etapas del proce:or

jde planeacion.

Ottos avances del periodo 1976- 1982, aunque limitados se. dleron en- mate ‘,
’la de capacitacion de persnnal lnformacion, técnicas presupuestales, y. con.

»trol y evaluacio del gasto publico.

A pesar de lo Lealizado, a flnes de 1982 el Sistema Nacional de Planea -

n - moshraba multlples lagunas Y. deficiencias. En el aspecto sustanti




@g dar un nuevo impulsoc al Sistema Nacional de Planeacidén, a la que se agre
g6 el calificativo de democrdtica. As{, en diclembre de 1982 se¢ hicleron
' ?nuevas reformas legales que formalizaron jurfdicamente el §L§tema de planea
S cién. La legislaclidn en la materia most}é algunos_avandes y ;amblén c&er;bs _

retrocesos. En la practica, se¢ avanzé al elaborarse oportunamente el Plan

.. Nacional de Desarrello y derivar de ah{ los programas naclonales de medlianc

plazo, sectoriales, reglonales y especiales.

De lgual modo se han logrado adelantos en la preparacién de broyéctos,
}iprecision de funciones administrativas de las entidades, recopllacion y proee'{

"“415am1entu de la informacion, y en'el mejoramienco de los slstemas de formula’

clon,‘ejecucion, control y evaluacion de los planes. Cabe aclarat, sln enbar~
“ga, que en algunos ‘de los aspectos anterlorcs también Han subsistido deficlen
,clas y se han producldo regreslones- Por 'ejemplo, los esfuerzos por-vincularu

; las acciones del sector piblico-a las. erogaciones presupuestales sufrieron L;f

tetra'os. :

En el aspecto sustantlvo,,aun cuandn na es factibie todavia hacer ‘un L
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pales requisitos que debe tener un sistema de planeacidn en un pais subdesa-.-.

vrrollado y dependiente, para que sea Gtil. Con base en ello, se analizani

~los rasgos generales del sistema de planeacidn mexicano,’ sefialando sus prlg:,«

sl ' cipales cualidades y deficiencias.

El trabajo, esta integrado por seis capf{tulos, incluyendo esta Presenta

~eion. - El capi{tulo II, dedicado al Marco conceptual, - se dlvide en” cuatro 1n

‘cisos. La introduccidn (II.l) se destiﬁa a plantear ‘los temas que~se~tratab

ran en el capitulu- El segundo inciso (IX.2° Fundamentos de la planeaclon en:. .-

‘>e1 soclalismo) reproduce los planteamientos mds - generales que se han formula‘ﬂ

' ‘do sobre los .aspectos concern!entes al objeto, caracter y condlciones que\ 

. supone el pleno desarrollo de la planeacion, ‘para derivar en contraste con E

LS campo natutal de’ aplicacion, las eccnomias socialistas, las limltaciones~;

:que enfrentan en el. capitalismo. Asi en este apartado se mencionan las 1e‘
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desarrollados) se refiere a las caracter{sticas pecullares de los pafses sqg

desarrollados, pues como se ha sefialado, para que un sistema de planeacidn

funcione debe adaptarse a las condiclones y necesidades de cada nacion.  Se

reconoce que los principios generales del capitalismo son los mismos que en

los paises desarrollados. Sin embargo, al ublicarse en polos diametralmente

opuestos surgen una serie de diferenclas 'y las desproporcionalidades tienden -

a acentuarse en paises como el nuestro. En este apartado se hace un breve

comentario de las desproporcionalidades mds importantes desde el punto de-
vista de 12 planeacidn que se presentan en los paises dependientes.. A _par

tir de ellos se tratarad de precisar su utilidad y limite en paises como el

nuestro.

En el capitulé I1I, Requisitos basicos de 1a plapeacidn en el capitalis-
‘fﬁ,;mb, se plantea que el Estado, como’ representante de la clase capicallsta en
-general y. de su faccidn hegemonica en. o particular, es el unico ente soclal

que puede tener ‘una visidn. de largo plazo y hacer algunas modificaciones en
Por lo tanto, »

el funclonamieuto del sistema capitalista para- presetvarlo.

-puede establecer la planeacion. En seguida se dan algunos elementosi,, -

ue

'ra explica por que la planeacxon ha tenldo mayor auge en: unos paIs

en” otros. En el segundo inclso, (II1. 2 Algunas caractetisticas de la plan 3

Aen el capitalismo) se; refiere a los princlpales factores que influyen

‘en lc forma que adopta la planeac1on y el ambita en: el cual ejerce suVlnflu

Se seﬁala que para. que en un pais dependiente y subdesartollado se es

n, en el t‘rcer lnciso (11153 Eleme tos de la




se soStLene que todo plan se basa en una explicacién del funcionamiento de
1la socledad, la que se expresa en las variables que se seleccioﬁan como' re
presentativas de la realidad y que se utilizan para fijar los objetivos 'y ei'
tablecer las metas. Ademds resulta indispensable tener una manera-de vincu
1ar esa explicacién con la realidad y contar con una forma de tomar decis;g'
nes respecto a lo que se . lleva a cabo. También se tiene, ‘al elabor%r unf »

plan, que fijlar prioridades y metas, as{ como definir las acciones ' el or’

“..den’ de.su realizacion. Es decir, en todo sistema de planeacidn deben exis.

L tir una teoria, un método, un modo de operacién y una estrategla.

Un slstema de planeacidn debe incorporar mecanismos para compatLbilizar”f

. -los plazos corto, mediano y largo.' Asimismo tiene que considerar 1as accio o

“hes especificas, las relaciones entre ellas y sus vinculos con la actividadlv"

.economica global. Estos aspectos, Junto con otros referentes a los nexos en~

ftre lo cuantltativo y lo cualitativo, lo interno y lo externo, lo economlco,

:‘lo soclal y lo pol{tico, se estudian en el cuarto inciso de este capitulo o

(III 4 Ambito de: 1a planeacion). : ; ff‘“

Las di erencias que los paises dependlentea ticncn respecto ‘a las metrop

115, pxigen que en ella‘

se establezca 1a planeacion como unica po;ibilidad




seguido en los quince. afios anterlores mostrd su agotaﬁiento, la économlé eﬂ_
‘pezd ‘a entrar en una fasé critica y la inquletud soclal ocasionada por la
inequidad prevaleciente se fortalecié. Sin embargo, la decision pbli;ica. de”
';mpulsar la planeacidn y establecer realmente un sistema- para ello; se tomd

- hasta 1976. . €1 primer inciso de este capf{tulo (IV.1 Introduccidn) se désfi

na a atgumeﬁtar esta poslclén.

El segundo apartado (IV.2 Las motivaciones de la planeacion) se dedica a

'plantear y.demostrar algunas hipdtesis sobre las causas que explican la el .

fboracion de planes y programas hasta esa fecha. Pata apoyar las concluslo

‘nes’se elaboro un . cuadro sinoptico (anexo A) que enlista los periodos guber?.

amentales desde Plutarco Elias Calles hasta Luis Echeverria,. mencionando

flos princlpales planes elaborados en cada uno de ellos, los encargados de h_-

erlo. la leglslaclcn promulgada y. las instituciones’ quc se fundaron.



'de_los'capltulos anteriores se analiza el funclionamiento del sistema y se

" ‘establecen los principales avances y retrocesos. Dehbe aclararse que no se

-incluye "una descripcidn detallada del sistema ya que esa informacidn puede

 gonsultarse en documentos oficiales gque han sido objeto de una amplia difu

sién. El capftulo estd formado por tres incisos. En el primero, (V.i‘!ntyg
.7 duceidn), ‘sé plantean los objetivos perseguidos, se explicitan los supluestos ol

en qu se basa el anéllsis posterlor, y se hace una breve resefia cronoléglca

de avances Yy retrocesos.

El: segundo 1nciso (V 2 El1 perfodo 1976- 1982), se reflere en prxmer terml

v‘no a los ptogrescs que se realizaron en materia de metodolcg{a, cubriendo as o

‘pectos como.la ‘concepelon global, la organlzac&on 1nst1tuclonal la cobertuv

ra temporal y los clementoa opetatxvos. Posterlormente se sefialan las princl

>Spales restrlcciones que el ptoceso ‘de planeacidn tuvo en cse periodo. Entre

:ellas se destacan la ausencla de coorcinacidn con 105 sectores perado y 59 _‘~'

1a fa;ta de participaclon ‘de’ la poblacion..la lncapacldad del Estado

irigir la aetivxdad economica ¥ otros problemas metodologicos. L



fican los principales cambios en la concepeidn del slstema para tratar, fl

nalmente, sus restricciones conceptuales Y operatlvas mis destacadas. )

El ultlmo capitulo de esta tesis se dedica a prcsentar de manera slnteti

.ca 1as conclusiones a- que - se llego en el trabajo.




II.MARCO CONCEPTUAL

II.1 Introduccién.

. = . Como paso necesario. para la critica de la planeacion en Mexlco, es

j‘menester precisar los conceptos basicos que permliten su definiclon, ubica'

cidén y.alcance en su contexto mas amplio en el que se plantea~5u apllcg
cién y desarrollo. Lo anterior, ademas, servira para dejar‘expiicitd la v
‘poSicién de los autores de este trabajo en 165 puntos esenciales qUe defi

S nen-la posibilidad real de aplicacién de la- planeacion en - nuestro- pa.(s, 0.7

fmas claramente, el margen de utilidad al que debe aspirarsc con el estable

.‘;i‘cimien\.o de la misma. ’ STy

De acuerdo con-dichos propésitos, en el prescnte cap{tulo se reprody

en 5510 105'plantéamientos més generales qué se han:fé:muihdofsobreilos

,aspecto concernientes al objeto. caraCCer y condiclones que sﬂpﬂ e el

. ple Q- desarrollo de la planeacion, para derlvar en contraste con.su campa

natural de aplicacion, las economias socialistas, las 1imitac one‘ qu
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tuyen mas que un esfuerzo de andlisis y sintesis de la amplia documenta,

‘qion existente sobre dicho tema.

11.2 Fundamentos de la planeacién en el socialismo.

.11.2.1 Consideraciones generales.

1ijh'prime£ término, debe sefialarse que la planeacidn, en Su‘c0nceg

éiéh &és amplia, :se ubica dentro del ﬁroceso racional qué‘el,hambrélfééi
'hiza en su empeﬁo petmanence nor dominar. la naturaleza'y- 105 fenomenos dc
“la misma, incluyendo  los que a éiL le son correspondlentes, para satlsfa

cer. ‘sus progresivamente mayores exlgencias de blenestar.

En estricto sentldo, la planeacion se plantea como respuesta a'la ne

cesidad~de dominat en beneficio de  la colectlvldad las leyes que rigen

‘el comportamiento general de los lndlvlduos que la integran. Por lo tanto,_“'

-su amblto de accion comprende el, conjunto de procesos que se derivan de

1as relaciones que establecen los mlembros de: una sociedad y que dctetmi



xién que existe entre los procesos y entre los subprocesos.

A fin de acotar con mayor precisidn el ambito de accidn de la planea

cién, cabe sefialar que ésta constituye en s{ misma un proceso mediante el

cual" el conjunto de la socledad establece las diaposiciones necesarlas S
'A.parallqgrar el proyecto social que se ha propuesto. La planeacion,. pues,"

'atiende:primordlalmente aspectos que son fundamentales en la toma de .deci :

;iones_que tienen. la mayor trascendencia para la sociedad. Su responsabi

lidad principal es asegurar la debida proporcionallidad entre las'distlﬁ;

'k’cas esferas de la actividad colectiva y la necesaria compa:lbilidad de

~dicha actlvidad con los objetivos. del desarrollo, procurando que - ambos as'

‘_pectészég 1ogrén al mas alto nivel de eficiencia en el aprovechamientc‘de‘
" los recursos disponibles.

“De acuerdo con Lo anterior,.la planeacién, {ndependientemente de su

~importancia real o supuesta, como’ mas adelante veremos, no es mas que un

trumento especlal’ al servicio. de los’ hombres en sociedad. para la obcen

clon de los chctivos concretos que ellos se proponen en concordancia con

intereses ¥ poslbilidades.




11.2.2. Leyes esenclales del funcionamiento de las economias
socialistas.

£s en el uodosocxalssta de produccion donde la planeacion encuentra las

condlciones propicias para su plcno desarrollo por ser ﬂonsubscancial a
" supropio funcionamiento. Deblido a-ello, el avance del socialismo supone

a su vez de manera natural ‘el desarrollo de la planeacién, y el rezaéo

de esta Ultima implica necesariamente, mds tarde o mis temprangd, el retra
E de aquel. Es por ello que a los palses sociallstas se les designa

como pa{ses de economia planificada, reflriendose a la modalldad que adng‘

+a el funcionamientc de su estructura, base fundamental ' declslva del
ﬁhciqnamientdyde tcdo cl 5istema.

La planeacxon en el soclallsmo es. concordante con la ley del desatro
116 armonico y.proporcional. Esta ley expresa las relaciones que se esca

blecen en’‘ese, sistema, y‘se derlva de la ley economlca fundamental del
modo soclalista de produccion, que’ establece el aseguramientu del comple

to:b _nestar Yy llbre desenvolvimlento universal dc todos 105 micmbtos de

sohre la base de rconstante desarrollo Y petfecclonamiento de
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dad y las posibilidades de mantener de manera consciente la reproduccién

. .sin crisis en el sistema socialista.

El'problema de‘las proporciones en la economia nacional no es privati

vo de las economf{as. socialistas, es un problema que esti presente en los

d;stlntos modos de produccidn, y su tratamiento y solucidén depende de la

naturaleza de estos Gltimos, especificamente del caracter de las relacio

‘nes. de produccidn.

Sobre ese pa;tlcular, Charles Bettelheim,l/distingue en general doé ‘
fforﬁés‘ae Adéptacién de la produccidn - : a) 1a adaptacidn consclente,‘en ia'
cual: se ‘establece qué y cudnto ha de producirse y la forma en gque ha de re73 "
’:'partlrse la: produccion, sobre la base de la estimacion de la importencia
.relativa de las necesldades y tomando en cuenta los diferentes medios de

,produccion, -incluyendo la mano de obra y, b) La adaptacion espontanea e in ,:

'»consclente, automatica, ‘en 1a que un necanismo social es el que determina
-.1o'q que’ se ‘ha de producir en qué cantldad Y. como -ha de repartirse la produc
vLa adaptacion consclente es’ 1a de'la planeacion, y ta espontanea Bt

de la. concurrencia.,ﬂ“

Bettelheim,,Charles, Problemas teoricos y practicos de La: plani icacion,
Editorial:T Ny : ;

Ma 2 edic. v 1971




arrolle de las fuerzas productivas impone modalidades dc organizaciadn so
cial diferentes, en concordancia con la forma que adopta la propiedad de
los medios de produccién, modiffcandose a su vezr el tipo de adaptacidn de

la produceldén, sin que ello Implique el abandono total de la adaptacion
consclente; esta dltima se desarrolla en ' la medida en

por el contrario,
que. el hombre adquiere mayor dominfo de las fuerzas de la naturaleza, pero

u desarrollo se da a-un nivel restringido, a nivel de unidades econdmicas

;par;iculéres,a nivel de empresa.

- _De manera contradictoria con lo anterior, en el imbito de 1a socie

dad, después de l1a éomunidad primitiva, es @ través de la concurrencia

" como: se lIeva a cabo la adaptacién de la produccién. Las fluctuaciones

en el mercado, de los precios, de las utilidades y de laos salarlios son- los

mecanismos mediante los cuales se establecen las proporciones esenclales
de la'eéonohia nacional.  Pero esta adaptaelén se.da a posteriori, uha vez
"que se ha manifestado la despropcrcion con toda la gama de efectos noclvos

s para la socledad. Esto as asi, dado. que: es a traves de1 mercado donde se

"’manifiestan, 1mponiendose ﬁda y rigidamente 3 los productores, las leyes

onomlcas correspo dlentes a slstemas conformados por productores 1ndepe

d 1a'economia fal darse las condlclones objetlvas pa’
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nar de manera consciente y a priori las proporciones esencilales que de

be guardar su desarrollo. Esta adaptacion consciente y a priori se establgv
'ce precisamente por medio de la planeacidn, la cual toma vigencia al dejar-
de Tuncionar los mecanismos de mercado propios de los sistemas lnmediatos
an;erlores. Dicho de otra forma, la plancaclidén se cstablece pbr lalneéesi
’dad'derIVada de las caracteristicas particulares de funcionamiento del modo. -
ae'produccién socialista y no por un capricho ajeno a una realidad hlstéhi
ca ‘concreta. ; v ‘ ; -

En efecto, en el socialismo los p;oductores no se enfrentan‘eﬁtrc

eilos como propietarios privados; los medlos de produccidn dejaﬁ de sgr ca
Cpital, desaparece elimercado de trabajo al dejar éste de ser mercaﬁcia y '
la distribucion de los bienes materiales se hace atendiendo a las necesida
o des’ sociales y conforme al trabajo aportado y no en funcién del lnteres prit‘
‘. vado. .
II.2. 3 Condicliones basicas de la economia planlficada. :'

Es en el modo de producclon socialista donde se dan las condiciones

“basicas para que la econom{a funcione en concordancia con la ley del des

arrollo armonlco y proporcional. es decir de. manerd planlficada.

ajadcres, no exlsten clases
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res a la vez, los productores en las economf{as socialistas. no sé asocian. a
través del mercado de la fuerza de trabajo, sino que lo hacen directamente

" atendiendo a la distribucidén consciente y coordinada del trabajo global

Asimismo, los bienes materlales que crean 105 

del conjunto de la sociedad.
trabajadores son patrimonio comin y se producen y distribuyen de: acuerdo

con las necesidades de la colectividad, lo que determina el contenldo soclo;

economico del producto y de la riqueza de -la sociedad.

De igual forma, las relaciones socialistas de prqduccléﬁ'condicldnén

La asigqacl6n‘déflos me

~el proceso de -consumo ‘de los bienes materiales-.

dios. de vida’ para satisfacer las necesidxies personales de los trébajgdargs,‘_

se realiza bisicamente de manera prcporcional al aporte laboral.de ‘¢ada

jtrabaiador al producto soclal.

En suma, Lot prop!edad soclal de los medios de. produccion const[tuve

la ‘base economlca fundamental para la regulacion planificada y proporclonali
Ello, desde 1uego, Impllca )

de la produccién en beneficlo de la sociedad.

tareas de la mayor importancla y complejldad para la gcstion de la produ

‘.clon soclalista.l Exlge establecer de manera planlficada la proporc
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"vel alcanzado en la divisién del trabajo, lo cual implica a su vez‘una més
estrecha interconexidén entre un mayor nimero de actividades con apareﬁté
relativa independencia. Lo anterior, supone la solucién de diver;os'problg
mas en forma centralizada de conformidad con el initerds colectivo; mids qqu
‘cretamente, 1mplica la organizacion y coordlﬁacién del trabajo de la econi‘
mf{a naclional coma un.todo para el cumplimiento. de objgtivo$ comunes.:

¢

4 ‘Por su parte, la direccidn centralizada implica la participaciénﬁacﬁi
va y'coﬁsciente dé los trabajadores, de tal forma éue la gestidén econé&iéa
atienda objetlvos de interes para todo el pueblo y en donde queden expresa
"das las expeccativas de los distintos grupos de la poblacidn.- De esa forma"
'se asegura la estrecha vinculacidn que debe existir cntre la profundlzacidn, .

"de.la democfacia y el progreso econdmico. del pals.

IX. 2 4. Objeto v caracteristicas de la planeacion soclallsta.»

»En’el proceso de la produccidn social todos los sectores y ramas ‘de’

la économia entran en interaccidn, siendo ésta mds amplia y compleja cuanto s

. maypr"és”gl ﬁivélyalcanzado ‘en el deésarrollo de’ las fuerzas produccivas y

el gradordé especializacién correspcndiente.. De ahf. que el problema de’ la

ptOpotcionalidad de 1as conexlones tenga un caracter decislvo para el des
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produccién y el de los bienes de uso y consumo; entre los dlférentes‘sectgr

res y ramas de la economfa, en especial entre la [ndustrls y la agricultuy
"'ra;, entre la produccién y el transporte; entre los medios de p;oduccién y

la-mgno de obra; entre las principales zonas econémicas,'y‘enﬁre la ecoﬁg 

mia nacional y las del resto del mundo.

Sobre la base de guardar la debida proporclonalldad de las conexloncs
que’ se establecen en. gl proceso de produccidn, la planeacion debe asegurar
1la organizacidn y la coordinacién de la labor econdmica.de la socledad, qs'

. termlnar las acciones Y medidas concretas de desarrollo socioeconomico, es

tablecer ‘las orientaclones que contribuyan al proposito de satisfacer los

" intereses: dcl ‘conjunto de la socliedad, y e¢jercer ‘un control.permaneqte delr

"cumpllmiento de ‘los planes.

En estricta corre;pondencia con las finalidadcs de este trabajo. a _ :

continuaclon 'se destacan en’ forma esquematica las caracteristicas del slstc'



.el desarrollo proporcional y equilibrado de toda la economfa nacional y de
cada una de sus partes integrantes como un todo Gnlco, haciendo posible la
. congruenclia interna y la unidad de los distintos aspectos de la planifica

clén, El tratamiento de las interconexiones de las distintas ramas Yy ‘zonas

econdmicas ha llevado al desarrollo de grandes complejos interramales en te

rritorios préductlvos espec{ficos, los cuales se incluyen en la planéaCLén

‘bajd la forma:de pregramas mdltiplesvespeclales,’que conjugan los.aspebtos

ramal y. territorial tanto de la planeacidn como de la gestidn.

Cobertura temporal de la planeacidn. . El sistema de planeacién soviético

:Cubreflas diferentes exigencias de temporalidad que plantea el desarrollo
ybéqonémico del pais, estableciendo bajo un enfoque inteqral planes de largo,

vméqlanovy corto plazos. Los planes de largo plazo o de perspectiva deSehpg

‘Ran el papel rector del sistema de planes econdémicos. En estos plahes'se:

“expresa la estraLegLa socioccondmica general y las direcciones generales de
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Lgs plaqes de largo plazo juegan un papel de gran importancia en.el sis
" tema ‘de blaneaclén: tienen un enorme poder. de movilizacidn popular; al ﬁlag'
‘teqr’las tareas trascendentes que éonducen a estadios mis avanzados de desa
:‘;folio; pflndan una base mas sélida para la organizacidén racional aglitrabg_
W~jp, v propofcionan a las empresas ia orientacion necesaria para lievar a é;bo’
’de'ﬁhdo consciente ampliaciones en su.produccidn, la lnco:poraclén de'ﬁ;egasv"

tecnlcas Y 1a aplicacion de medidas para clevat la productividad del trabaJo

y dismlnuir los costos.

El periodo que cubren los planes de largo plazo es de 10-.a 20 aﬁos. esti;% 
mandose como. tiempo Sptimo el de 15 afos. Este lapso va ligado a las poslbl
‘:11dades reales de previslon, entre otros aspectos, del progreso. de 1a clencla
Y la tecnica, de 105 cambios demograficos, -del incremento de las reservas ex

ploradas de minerales, asi ‘como los plazos.de realizaclon de los proyectos

‘de" grandes complejos territorlales de produccidn. \» o

Los planes de mediano plazo, estan constituidos en la Union 50v£et1ca
< planes quinquenales. _En ellos, se consideran lcs aspectos economic

olucion de problemas de mis actualidad y son. por. consiguiente, la for
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los cambios de las proporciones econdmicas y de las proporciones en la distri
bucién de las fuerzas productivas, la incorporacién especifica de los avances

cientificos y técnicos y el desarrollo de las zonas econémicas, de los secto

res y ramas de la actividad. - Con base en los balances, - 1nstrumento para el

calculo detallado de las proporciones, se establecen los planes especificos

de praduccion, distribucidn y consumo, y de los proyectos especiales de desa
: rrollo.

Como los planes de largo. plazo, pero a un mayor nivel de concrecion, los'
5p1anes quinguenales cubren la accivldad economica en su totalidad 1a zona y

: tamas econonicas Y ademas, las asociacliones y empresas respectivas. El pla w

zo - de cinco aiios de estos planes estd determinado atendiendo al tiempo dué

‘7rqui¢re‘la construccién y puesta enroperacién de grandes. empresas industriax'

lés“y'de obtas de'infréestiuctura 1mpotténtés, la formacién de: cuadros tecni

k ‘cos califlcados y, en especlal la fijacion mas pteclsa de las dlrectLVas y

;;ndices cuantitatlvos concretos. Los planes quinquenales

Organizacion de lé‘elaneécién.,~Lé'or§aﬁlz§c15ﬁ'de'l
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para_la p:opia gestidn econémica del Estado. En efecto, es a través de la
.organizacidn de la planeacién como el Estado participa en la prictica en el
desarrollo econémico del paf{s y la poblacién interviene a su vez en los pro

. cesos de planeacién.

ta administracién de la econom{a soviética se basa en el centralismo
'f.dﬁmdérético, esto es, por un lado la economfa se administra’ desde un cént;or;:
‘unico y, por otro, en la direccién econdmica del pais toma parte activa la o
lpoblacion en general, cuyas iniciativas y atribuciones, cada vez mis amplias.

. quedan contenidas dcntro del plan dnico que se establece de modo centraliza

-'do a‘los organlsnos inferiores de direccién de la economla. El peso relativo'

~de la centralizacion Yy 1a descentralizacion administrativa de la econom{a en'.w:

-las distintas ctapas del desarrollo de 1la ‘socledad soclallsta, depende en

.‘gran medida del nivel de desarrollo de las fuerzas productlvas, dc la concen'

'tracion de 1a produccion, de la amplitud de la ptopledad social de 105 medios

e’ produccion.f Por ejemplc, la admlnistracion centrallzada tiene’ mayor peso

en la et”pa de cransito del capltalismo ‘a1’ socialismo, en cambio, cuando el

alcanza un mayor desarrollo, Ia centrallzacion se conjuga armoni

camente con-1a, descenttallzacion adminigtrativa.

De’acuerdo: con la divxsion politica Y admi lstrativa e
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nes derplanificaclén en las empresas del Estado. Desempefian un pabel impor

tante en el sistema los ministerios de las ramas econdémicas. U

‘Los gosplanes de las repiblicas auténomas y comisiones de plan!ficaclon

de las regiones Y territorios dependen de los - gosplanes de 1a republlcas fe

deradas y forman Junto con los organismos de plan;?;caclon de los distritos

Y ‘ciudades un -sistema unico de planificacidn de cada repiblica.

'El Consejo de Ministros de la URSS, a través del_Qosplan'a su .cargo,

ejerce‘lé‘ﬁlanéacién para todo el Estado. de conformidad con las diréctiVas'

. de los organos superiores del Estado. Sus objetivos y funciones son. asegurar‘ SN

1a proporcional&dad dptima de la economia nacional, elevar la’ eficacia de 1a
u_produccion socidl, suministrar,los recursos para acelerar el~crecim@ento‘dei

1a economia de scuerdo. a-las prloridades‘fijadas, controlar: el cumplimignco'
;bde 1os planes,‘eligmpléo de las nuevas técnicas,,la‘proqﬁccisn de ‘los nu¢§6$~
artlpulos y la‘aplicacién de las medidas para evitar deSpropopcionesfehylé‘

reequipamlento tecnico de las empresas, la especiallzacion. la
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Los gosplanes de las repliblicas autdnomas y las comislones regionales

“formulan los planes de 1a industria y transportes locales, la produccién
agropecuarla, la construccidn de edificios para atenciones sociales y cultu

" rales, de vaienﬁa y servicios municipales, todo ello scobre la base del uso

. is,racional de 105 recursos locales. Lés planes de conjunto para la tepﬁbll

“ea autonoma o para -la region se elaboran considerando los planes preparados P

por 1as comlsiones de planificacidén de comités ejecutivos de los Soviets de

llos dlstritos y: los cuidados para las empresas v haclendas de su competencia.

~7Estas comlsiones disttitales v urbanas tienen también como responsahllidad

Yilel control del cumpllniento de los planes.

Lo;uorganos bas: dec ia planeacidén son las secclones de las empresas;. en

“sus:planes” se fijan él volumen, surtido v plazos de producclén,: los’ recurSos“‘“-

“de!” produccion vy financieros cortespondlentes, as{ como las lfneas de su utlll

,acion mas racional., En 1970, laa empresas fueron agrupadas en asoclaciones

e producclon con: el fin de crear organizaciones mis dlnamlcas e 1ntegradas

ermitleran aptovechar las econonias de escala, vlncular de mejor manera
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cio exterior; y el Comité Estatal de Ciencia y Tecnolog{a que centralfza los

aspectos relativos a la investigacidén y desarrollo.

La etapa mas importante en el proceso de planeacién es el cumplimiento
de los planes. Para este propdsito el Estado Soviético hace uso de todos
los resortes de- la economfa, aplica.en concordancia con las tareas concéetés;
:de fomento a la politica de autogestidn financiera, la politica. dc precios,
‘d.lstr‘i‘buye{y‘red;l.str.lbuye los recursos crediticios, aplica las ganancias .
de las empresas, ctc. (35 Partido y los organismc estatales realizan.una mo.
: vilizacion efecciva de los trabajador-s, explican a-la poblacicn las tareas-
lnmediatas de la organizacion de la econom[a, y fomentan mediante el estimulo;
"economico y politico el cumplimiento de los planes. - En general, el trabago

'de'ornanlzacién del cumplimiento de los planes constituye una actividad pri’

mordial de 1la mayor 1mportancia para todas . las organlzaciones del Estado, delrlf

= Partldo y sociales.

I 3 La planeacion en el cgpitalismo

‘II 3 17 Conslderaciones generales.,

Los 1ntentos de aplicacion de 1a planeacion en el capitalism
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paso al reconocimiento de gque éste debe ser quien promueva y mantenga el
crecimiento equilibrado de las economfas, como exigencia ineludible para
salvaguardar los intereses esenclales de la clase capitalista. La crisis

general de 1929, las transformaciones ocurridas en la Unlén Soviética y su’

‘consolidacién como pals socialista, as{ como la incorporacidn de otras na

ciones a ese sistema y el auge ae las luchas por la. liberacidn naciongl‘en
’paisés colonizados, que tuvieron lugar como resultade de la segunda guerra.
vmuﬁdial, proporcionaron un impulso considerable al fortalécimiento ' de la :
N rectorla econémica de los estados capltalistas,
En_ese proceso, en un gran nimero de pafses, se.ha recurrido al expe
diente de la planeacion, adoptando diferentes enfoques, modal;dade; y proce -
lfdi@iehtos de apllicacién en un esfuerzo para hacerla corresponder a las ca

racteristicas particulares de cada una de sus respectivas.naciones. - 'Como " 

conéecuencia del interés y de 1as'exper1éncxas de aplicaclén de la.- plé éa'~

'.cion en.las economias capLCalistas, se ha desarrollado una: vasta literatura

"’,caracterlzada, en sus extremos, por dos tendencias conttapuestas. i

!  se pronuncia por la 1mposlbzlidad absﬂuta de establecer ‘1a planeaclon en el

slstema capita11$ta y la otra, que: al aceptar sin mayor cuestionaml nto tal

posib idad centra su atencion fundamentalmcnte en el tratamiento de 105

p tos concernientes al enfoque caracteristicas y proced;miencoo & los

b suj tarse 1‘ planeaclon, con abstraccion de los 1!micas de las po
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cer que la planeacidn es un simple instrumento cuya aplicacién y desarrollo
depende de una serie de condiciones cbjétivas, cuva transfarm#cién o_modifi
cacidn estin fuera de su alcance y, por consiguiente, que son dichas condi  .
ciones las que determinan el tecﬁo de posibilidades de la planeacidén y su am

bito y modalidad de aplicacidn.

Pretender que la planeacidn en el capitalismo cumpla cofi las fAismas fﬁh:
cionés y tenga los mismos resultados que en el soéiaxismo, subonc un absbiu -
’ to desconocimiento de las diferencias esenciales que exlsten entre ambos sisf
V‘temas. Asimismo, pretender o hacer creer que' con el simple establecimiento
".dé-la planeacién se habrin de corregir deficiencias o distqrsiones-de,gapag .
.fc:icstructural, constituye una actitud inocente o demagdgica que paég por
aito las leyes y condiciones a las que sébsujeta ei desar;éllp particular ;i7

d’ da pais. En ambos casos,‘se le atribuyen a’'la planeacion virtudes To:

cualidades fuera. de todo ordcn o propotcion y.a lo unlco a que ha conducido
es a labrealizaclon de ejerclcios costosos, de muy reducida utilidad ¥y alta}
r,ﬁeﬁté‘frustrantes.— ' ‘

A pesar de que

‘lismo, conslderamos




cidn, el esfuerzo productivo del conjunto de la sociedad queda supeditado al
interés .y beneficio, traducidos en términos de ganancia y  acumulacidn, derlos‘
prbpletarios particulares de dichos medios. Por ello, en contr&poslcién a la
ley. del désarrollo armonico y proporcional de la economfa, cuyo funcionamien
to sélo es posible cuando los medios de produccién son de propiedad 500151,'
él‘desarrollo de las économ{as capitalistas se da en forma desigual.a.tré;és'

de-un proceso cfclico de expansién y contraccién econdémica y en donde la cri’

,‘sis o patos forzosos de 'la actividad productiva son al mismo tiempo expre

" slon’y solucidn extrema de sus discordancias.

La propiedad de los.medios de produccién esfablece relaciones’ soclales

‘contradiccorias que son fuente permanente de desajustes economicos, cuya so

yluclon procede solo cuando ya - se 'han manifestado efectivamente en el sLstema.
i7" Esto es:as{, dado que el funcionaniento de la economfa en el capitallsmo se
'aracteriza por la operacidn de un grupo relativamente nAUMEroso de’ propieta'

;rios privados que tienen como objetivo rector de sus actividades la obten

‘;de la maxima ganancia- Ante: esta ultima. no tienen cablda ni sentido conside'

de bienestat de la poblaclon. beneficio social de 1as lnversiones,

bR clonalidad en’ la explotacion de 105 recursos disponibleg, nl mucho menos

cononica. En general esta icompetencla. no. encuentr
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lf{mite ni acepta otro orden de regulacidén que el que impone el propio merca
-do, el cual expresa2 los efectos agregados. de los actos de competencia indi EA
v1dua1 que .en €l se realizan en términos de margenes de ganancia, nlveles de

ptecios, tasas de interés, salarios y rentas.

La caracteristica fundamental del funclonamlento del mercado radica pfg
gcisamente en'qué se basa en actos consumados, en hechos que ﬁienen'una 1mpi£
) cacion real y concreta en la-oferta y demanda de bienes y serv;cios en su con
g cepto mids ‘amplio, .y es especiflcamente por esta caracter{stica que el mercab L

 do opera como mecanismo de’ adaptacidn de las actividades economlcas despues

?de que se han presentado los degajustes econdmicos, cuya correccion,ademasu

lqueda condiclonada al comportamiento que asuman propletarios que operan lndl

tﬂvldualmente, en forma aislada y en gran medida de manera contradictoria.

Estos dos aspectos del funcionamiento del mercado restringen su- utllidadj'ﬂ

: cono mecanismo de adaptacidn de la economia. Al operar sobre desajustes eco

,nonicos'que ya se dieron y dejar que su correccion se dé 5obre 1a base del



que de ella se derivan y, por lo tanto,

matica que plantea la operacién del sistema y las consecuenclas inmediatas

su utilidad es practicamente nula

" para hacer que se realicen acciones que respondan a exigencias de adaptacidn

; mismo como mecanismo para la conduccién de la economfa, al tmplicar este Gl'--

“de la economi{a en un horizonte temporal de mayor plazo.

Ello explica en par

te la persistencia y agudizacion de desajustes que traban en desarrolle de

. las actividades productivas y que 1nc1ﬁso, dependiendo de su amplitud y .com

plejidad, dan lugar a serias distorsiones econdmicas de caracter estructy
ral.

Por las limitaciones sefaladas, el mercado no puede funcionar.-por s(

timo- la realizacion de acciones consclentemente predeterminadas ‘en’ funclon

;de cbjetivo, preestablecidos que trascienden el plazo inmediato. El merca

'do,‘a lo sumo, solo puede servir de medio para el ‘ajuste a poster!ori de las .

-désproporciones economicas, funcion que realiza cada vez con mayores‘defiu»

"'ciencias debido al creciente proceso de ‘concentracidn v ccntrallzaclon del
,Capital. -

En efecto, entre mayor es el grado de monopolizaclen de “las- aotividades

’d e y, por 10 canto, tambien mayores sus lextaciones como mecanl

adap'aclon de la econom!a en: general. Esto es: asi dado que el monopollo,;




afluencia de nuevos capitales; las limitaclones al mecanismo. de regulacion
de . la distribucidn de la ganancia, a su vez, originan o acentian la despropor,
clonalidad en la distribucidén del capital entre las diferentes ramas econéml
cas; la correspondencia entre la oferta y demanda de los productos o servi
cios se establece,. en cuanto a su volumen y estructura, en funcidn de las
condiclones y caracteristicas de aperacicn del monopoiio y ho sobré la base

de las necesidades efectivas que se expresarfan bajo el libre juego de la

oferta y la demanda; al maximizar el monopolio sus utilidades con un nilvel
de actividad inferior del que se alcanzar{a en caso de que exlstieia,librc

' participacion de capitales, su operacidn constituye una fuente permanente

de generacion de desequilibrios en el ritmo de crecimiento de.las accividades‘

veconomlcas,'con todas las consecuenclas que de ello se derlvan.

En general, la operacién de los monopoitus tra storna el funcionamlento

'del mercado como mecanismo de adaptacidn del conjunt&‘»« las activldades eco=
'nomicas. aumentando sus. limitaciones al entrelazarse con la 11bte concurren
:cia, a la cual ‘no pueden suprimir por mas .amplio que sea su desarrollo. fgos:
honopollos,,apuntaba Lenin "... que se derivan de la’ llbre competencla, no’
B la eliminan, sino que existen por encima de ella, engendrando asi 'gonFradi

ciones, rozamientos Y conflictos parcicularmente agudos y brusco°
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por una parte, y recibir por su capacidad financlera un tratamiento preferen
cial de los bancos. En otras palabras, un consorcic con un aitﬁ gradorde in
teéracién vertical y horizontal no actia y no podrfa actuar como si se grétg‘
se de’un mercado libre entre sus distintas unidades productivas en las que
‘cada una maximiza su utilidad, Por el contrarioc, tienen que actuar comorcqg:ﬁ:
T Junto, pues‘ahl radica precisamente su fuerza y superioridad: frente a otrd;
'comﬁetidorés. Seguramente muchos economistas sostendr!én que la intervenclsn‘.v
estatal, a traves de prohlbicioncs. impuestos, subsidios, harferas aranceigﬁ
riag, es lo éue provoca que‘la maximiiacién global de utilidades sea distii
ta-a la suma de la maximizacién de utilidades. o )
A\

“Ese argumento es falso y en realidad el proceso es inverso.  Por. una par.

te la ldégica del proceso de centrallzacldon de capitales hace que las empresas

se. expandan e ‘integren vertical y horizontalmente de mane:q_continua.:‘Aﬁn

‘_Subohiendo la inexlsténcla del Estado, un empresarlo, si quicte'sbbrevivir:

dentro del sistema capitalista, tlene que obtener las maximas utilidades y de

‘rrotar "a. 1a campetencia. €n un momento dado, si. un. grupe de empresas requle

re controlar el mercado de un determinado producto, tendra que ﬁesplazar a.

estara dxspuesto a soportar perdidaq en este

Ello distorsiona el slstema de preCIOS

—petdldas.v
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presa con gananclas adquiere los insumos de la l{nea con pérdidasv
Por tode lo anterior, bajo las condiciones generéles de funcionamiento -
del capitalismo, la planeacion no puede desarrollarse plenamente, nO'puede

“cumplir con su objetivo central consistente en guardar la deblda proporciona

lidad de las conexiones que se establecen en el proceso econdmica y soclal
'de cada pafs.

Serfa iluso pensar que mediante la planeacién puede modificarse el ééfég‘A
ter esencial del sistema, el antagonismo existente entre trabajadores y cébg !

talisCas y la lucha entre los proplos duefios del capital. La conciliaciéﬁ

;f o de la totalidad de los intereses de la socledad sélo es poslble cuando los
medics de produccidn son propiedad de toda ra snc10dad. condicion que rcbasa.”

cgalquier exceso téorico de pretender alcanzarla glmplemente L t:aves de }a

;planeacién.

-IT.3.3." Utilidad de ‘la planeacién.

Una vez establecida 1la Incapacldad de 1a planeaclon para modiflcar de
manera radical el sistcma capltalista o para asegurar el desarrollo armonlco~ 
y proporcional de la econom{a, es necesarlo, para complementar la argumenta

icn 5ustentada ‘en edtd tusls, explcrar, as! sed de manera brcve,




-otro que el de contribuir a. dar mayor racionalidad al funclonamiento‘ytdesg'-'

rrollo de sus economias. Este objetivo parte de la premisa de que la’pléneQV‘

cidén, no obstante las sevcras limitaciones que le impone el 51stem‘¢ép!£a

li‘sta, es un instrumento valioso para aprovechar mejor el margen de poslblli» '—;

dades. . que ofrece el mcrcado para conduclir con mayor certzdumbre los procesosl

"econom1cos y sociales y para anticipar medidas que eviten, o .al menos contrav;

rresten, desproporcionalidadev graves entre ,ectores econom1c05, ramas pro

N ductivas, regiones O zonas geoqrafxcas, USO de recursos.y ‘de factures produc .

#pivos‘y'entre ‘clases o grupos socialeu.

Sin pretender que 1a pianeacxon sustituya al mecanlsmo de mercado,

adecuada aplicacxon en el capitalismo seria de gran utxljdad en tanco que

permite cubrlr aspectos importantes, como Jos slgulentes.

,o Prever y actuar sobre los fendmenos ecunomicos y- soclales. Como se

seﬁalo el mercado ajusta a Eosteriorl las desproparciones econamlcas con



distintos a la ganancia. Fundamentalmente se trata de criterios p¢1£t1:‘
cos y sociales, como la preservacién del medio ambiente, 1a conservacion_]
de recursos naturales, la reduccion de la - desigualdad en 1a’ dlstrlbucion ;

del 1ngreso, el mayor control de los monapolios vy la salvaguarda de 1a”

lndependencia nacional.

"si bien lo anterior confiere gran utllidad ala planeaclon, cabe adver

tir, sin embargo, que el grado de éxito de: la misma estd en funcion de la ca

,pacldad que se tenga para lograr que el comportamiento de los agentes socio‘;
economlcos se ajuste a lo previsto, 1o cual nunca podra alcanzarsc totalmenca.

'en ‘el capitallgmo.

'~Il.4,)La planeacion en. los pafses subdesarrollados.

IX. k 1. Canslderacianes generales- .
Como se ha sostenido a lo 1argo de este trabajo la planeacion debe adag

tarse a las condiciones econamicas, pol!tlcas ¥ snclales de cada pais.

la actualidad, dentro del’ mundo caplcalista,

se distlnguen dos grupo de

es’ llama "desarrollados" por f:
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En muchos:de

de relacidén entre los pafses centrales y los periféricos.
Sin embar

estos Gltimos ha existido un cierto proceso de industrializacion:

go, 1a caracteristlca fundamental de ese proceso, y en general de toda 1a
evolucion econdmica es una dependencia creciente. Hasta ahora, la elevaclcn 
del ingfesoper capita en muchos palses no ha generado un desarrollo aupogéﬁe

rado ¥ pyapiq. Por el contrario,.cl simple aumento . del nivel de vida, sin.ir
acdmpaﬁédo de modificaciones estructurales, se ha convertido en’un>factor:< 7

que -tiende a aumentar las desproporcionalldades v los desequillbrlos economl

" cos. Esta situacion es ccngruente con. la nueva divisién Lnternacional del
trabéjo y con las modiflcaciones estructurales del slstema. La nueva divi .

s1én’ internacional del trabajo. se vincula fundamentalmente con el peso cre

ciente de las empresas transnacionales y el concentrado procesc de innovaeio

Estos elementos modifican las fotmes tradiélonales«de acy

nes tecnolégicas.
mulacion de capital y permiten una cierta industrializacion de la periferia-

Sln embargo, el control del.proceso de acumulaclon de capital se continua ub

cando en los pa(ses imperlalistas y en ellos tambicn permanece la 1niciat1va




agregan los que mediante diversos mecanismos les transfieren los pafses cen

trales.

La primera desproporcionalidad que salta a la vista es la incapacidad
Vde los pafses dependientes de mantener una pauta de crecimiento acelerada y
"continua. La evolucidn de estos pafses se caracteriza por violentos saltos -

" en la tasa de crecimiento seguidos de etapas de muy lento crecimiento, o in-:

. cluso de decrecimiento. Estos ciclos son diferentes a los que observan en -

los pafses desarrollados. Aqui cabe hacer una segunda distincidn.

" En una economia desarrollada el problema esencial. es ‘mantencer el "equi

1librio". -El dinamismo relativo del sistema tiene- su base eﬁ.‘si mismo y. no

. depende de factores externos. Dado que el ritmo de incremento de su pobla

_'cion es lento respecto al que se observa en los paises perlferl.cos, -s¢ requic -

_4re para elcvar e!. ingreso per cdpita de incrementos ewparativamnte menores

"ebnﬁcl. PIB. - Ello tlcnde a acent.uar la- brccha respecto a los paises perifcri

. En cambio, en - Las econo‘n.{as subdesatrolladas Y dependx.entes el problema X

solo es el equlli.brio sino. subre todo, el cree;lmlento. Adenas su; dmaml

est{mlos slrnllares.' Por otra' part
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perialismg. Las relaciones entre metrdpolls y colonia, cubren todos los as

pectos de la vida de estas ultimas e inciden en todos los érdenes.de la ac
‘tividad humana.

€n un pafs dependiente, las relaciones productivas que define la metrod

-poli se infiltran y trasminan en toda la vida soecial. Su influencia cubre

- desde la evolucién global de la actividad econdmica hasta los habitos de
v;lda, costumbres e incluso fotlna de pensar de los lndividuos.

Es el modo de -
producc.lon dominante. i

A partlr de esta concepcidn integral es necesario, sin embargo. con L

nes analiti.cos y de exposicion destacar algunas de- las caracter{sticas que

n\as 1n|’!.uyen en'la economia y que determinan, por tam:o, la utilidad y Limita

ciones de un. sistema de planeaclon.

l.a evoluclon del imperialismo ha dada lugar a una dl.vis.lon 1ncetnaclona1
del trabajo que se catacte:i.za por-una continua ttansferenci.a de valor (o de

pl.us alia para ser. mas precisos} de la periferla al centro. Las fomas uas

exp].otacl.on han dcsaparecldo en . gran medida, si.n embargo 1
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investigacion y desarrollo. Esta situacidn esta {ntimamente relacionada
con la creciente preponderancia de las empresas transnacionales y la mayor

1nf;uenc1a del desarrollo tecnoldgico.

Los grandes monopolios tienen actualmente un alcance mundial. - El prbcg
so de producciéﬁ de los bienes que elaboran y comercializan se distribuye

en’muchos baises, aunque su base se localiza siempre en un pais central.

}‘Elldlles permite dpgahizar sus actividades con un criterio’ de. maximizacidn

:“; L7 global de sus utilidades. Asl, son capaces de dividir sus probésos productl

vos.en forma tal que. pueden realizar las fases que requieren ‘de mayor traba

jo vivo en aquellos sitios en donde el costo para ellos es menor; pueden

ftaﬁﬁlén'realizar'todaé aqﬁeilas operaciones que’requlered~de un alto gfado,

- de especializacion de la mano de obra, de personal con una calificacion muy -

espec[flca y de un equipo de capital complejo y costoso en los. palses centra»

Segun Samir Amingj se sustltuye la division 1nternacxonal antlgua del i

; mateclalizada por el: 1ntercambio de productos,

por una divlslon v

"La eleccion de las localiza 1

Samir, El desarrollo desiguagj ensayo sobre las formaclones
; agitallsmo geriferico, Editorial fFontanella, Batcelona

del
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cas tareas 12.50 délares la hora, es decir 25 veces mas.

Segun Samir Amin, ello conduce a las empresas transnacionales a "locali

_zar aquellos eslabones de la produccidn que exigen relativamente mas trabajo

en los palses con mano de obra barata’.

Ello a su . vez, cunduce a nueva forma de 1nserclon de los paises depen‘

dientes en el capitalismo.  "En el centro se rednen 1as actxvldades estrate

gigé's, las 'que se llaman ){ulgamente el software (investigacipn, e innoyg___ N
 c16n‘t§éﬁo16gica, management), la 'mééeria gris’, en ciertc‘modo, y_lg_pfogp?
-~¢idén ée los_equipos esenciales mas complejovs, que exiégn una mano de’ obra..:
. alfameﬁte'califlcada. £} hardwaré, 15 “"quincalla" refluye a la peflféria' o

se trata de la produccion de elementos que, con ayuda de -los equlpos importa

X :dos, exlge una mano de . obra poco califlcada. En efecto, a pesar de su nom .

‘bre la empresa transnacional sigue siendo naclonal en’sus origenes Y- 5

fdireccion suprema' generalmente es estadounidense, algunas veces japonesa,

ca o alemana. La antigua dlvxslon del trabajo. en la que 105 pa sel_

ubdesartollados‘proporclonan ma»erias prlmas e los paises desarrollados
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del pafs de remuneraciones bajas al de remuneraciones altas.al

Sin embargo, los mecanismos de transferencia de valor no se limitan

a los del comercio de mercancias, sino que también en una gran proporcién se ...
‘'dan-en la esfera financiera. Por una parte, las empresas tansnaclonéles rea

lizan directamente inversidn en empresas productoras de los paises-dependien -

tes (IED). Para que una empresa transnacional decida invertir en un pais

debe tener la expectativa de una tasa de nanancia superlor, o cuando menos

'»igual, a la media mundial. En la medida en que la 1ntervenc§.t’m de las 'émpi‘g

_ sas extranjeras en una economia crece y se depende mas de ella, la sittacidn.

tiende a agravarse. Las remesas de utilidades aumentan mds aceleradamehte
?4que los ingresos de capital y las exportacionea, y -se- genera un desequllibrio 3

constante en la balanza de pagos. Este deqaqullibrlo se convierte en una

limitante a la expansion econdémica de los paises. subdesarrolladas.,;

Otro meeanismo de transferencia de valor de los palses dependientes aln

'i,las metropolis es la deuda externa. Cuando un pais intenta resolver_ suﬁ d.l_f_.L

,cultades flnancieras externas mediante la contratacion de. deuda, La'sipg§¢}6n

‘en el largo nlazo tiende ‘a‘empearar. - Los Intereseg que resulta necésér o,pﬁ

a’ amortizacio

Ag’a!‘,j

delo: obtenido se vuelven cambien en un determinant

ermanente del desequlllbrio de la balanza de paﬂos. E
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conduce a que éste plerda su capacidad para controlar los flﬁjos de dinero
y de capital que se dan en el lnterior- ‘ )

- sin pretender dar una expllcacion completa del fenomeno, sino solamente
algl;lnos elementos explicativos, se tlene que para las transacciones’ interna
" cibhales. se utiliza siempre una moneda de’ los paiscs centrales, (actualmente
el délaf).“Esto éonvierte al pais emisor, Estados Uniﬂos, en el Banco*Ceﬂ
tral de}. }munﬁo,' en el dnico que tiene la’crapaci.dad de cre;r dinero, 'y p'ox; lo" ’
tant9 de manténer un flujo de capitales 2l exterlor de manera pgrmgnenie,‘ii'
’ d_epen;iilérite de su comercio exterior. Cuando par alguna razén, la mas de’las
Lvécés 1ntérna, requiere importar mds que exportar, EstédosjUn1d05ipucde’ég
;Bhirvcsé déficit simplemente emitiendo moneda, délares; que'elrresﬁo:qel mun
7‘d6 ests dispuesto a éceptar. Asimismo, cuando una empresa estadounidense:

’realiza una inversidén extranjera en un pais dependiente. Escados unidos pue

;de financiarla ‘simplemente emitiendo mas maneda sin necesidad de-recurrlr-a;

v'una contraparcida real, pues los dolares que emlte quedaran en su mayor par

fte en: circulacion en el mundo pues slempre habra algun pa{s que 1osrrequ1e
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o Modificaciones en la tasa de interés del pais central provocan cam-

bios en el rédito de 105 paises periféricos, en la medida en que estos ulti

mos»estan vinculados a los mercados internacionales de capitales. Las flqg‘
tuaciones de la tasa de interés del pais centra; afectan directamente el,.‘f
ritmo 'y destino de la acumulacidén de capital de los pa.{s'es periFér‘f{cos.' En
la hedida en que Ro exista conérol de cambios, o que éste sea débll, los cai
‘pitalistas préferirdn canalizar sus recursos a Inversiones F;nancieras en:el -

_.pafs central, a menos que la tasa de interés o la de utilidades, medidas en,f

moneda fuerte, sean considerablemente superiores en los paises subdesartg.

liados§

.o El tipo de cambiu de un pais periFeriro, en estas clrcunstancias, es

tara sujeto a la especulacidn financiera y al camportamlento de las varia

‘bles macrocconomlcas del pais central, No dependera directamente de la ca

-la evo

4pacldad productiva de un pais, ni de sus ventajas comparativas. Asi

 1uciqn,del ‘tipo de cambio se disocia de la bqlanza devpagos ‘en cuenta"



© La necesidad de los pafses periféricos o dependientes de mantener un
ritmo minimo de crecimiento y, por lo tanto de acumulacidén de capital, los
obliga a competir entre sf. Esta compefencia se concreta en ofrecer una tasa
de utilidades o de interés (en términos de la moneda fuerte) no sélo superior
a la de los paises centrales, sino también a la de otros palses petifericos.
Ello conduce sin remedio a comprimir los salaries y el nivel de vida de 1a

.‘poblaéidn.

Sin embarge, la transferencia de valor de los palses subdesarrollados no: .
se limita a los medios "legales” o "validos", es declr; a aquellos- que estan’
‘dentro de las reglas del juego del Capitalismo y que estan incorporados en-la

‘legislacién internacional 'y en las leyes de cada pais.  Resulta indispcnsable;

: fagregar la casi interminable 1ista de mafias, omislones o incluso la gran can

tidad de: delitos que las empresas transnacionales y en general las metropo
lis cometen en 1os paises dependlentes. Evasidn de impuestos, sobtefactura

cion de ‘sus importaciones, subfacturacidn de exportaclones, violacion de’ law

leg slacion laboral, reparto.de regalos y "comislones" a funclonarios y a em

pleados de emptesas nacionales y:del: gobierno, practicas de competencia des,'

'1 Ello sin contar la intervenclon directa de los gobiernos 1mper1alistas

i rma que estos efectos adtha en cada uno dc los paises perif icos



£l modo de insercidn de las economias dependientes en el capitalismo

‘rnundlal define buena parte de sus actividades internas y genera una gran can . -
“tidad de desequillbrios y distorsiones ¢n el sistema econdmico de esas néchgﬂ
nes. Se genera as{ una incapacidad para establecer un modelo éutoée;eradpg
de qesarrollﬁ. La mayor parte del dinamismo de la actividad econdmica debqi

de'de las relaciones con el exterior. No resulta factible mantener una taéa,

de -crecimiento sostenida pues siempre existe una limitacidn en la baianzé'de

,pagos; tanto en la cuenta corriente como en la de cépital.

Ello obedece en gran parte a una estructura productiva deformada. Ei'“

slstema economico. de estos- palses se caracteriza, entre otro¢ aspectos. por

,yla heterogene!dad en las productividndes de sectores, tamas, empresas e:indi
’vlduos, agudas diferenciao en las remuneraciones tanto al trabajo como. al ca’
V:jpital desempleo permanente de los Factores de produccion (desocupaclon y

B subocupaciun de 1os ttabajadores ¥y capacidad, 1nstalada ociosa en el capltai)

‘vdesarrollo tecnologlco desigual Talta de integrac;on vertical-y horizontal

'de 1a econonia, ausencla de cconomias de escala, hipertrofia ‘del . sector te

ciarlo y falta de investigacion\y desarrollo tecnologicos.' E _conveniente

destacat por suU 1nfluencla determinante én el resto de Ia estr ctura o) du
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se divide y la ﬁayoria de la poblacidn apenas alcanza a saiiSfacer sus nece
sidades esenciales, y su ecapacidad adquisitiva apenas basta para alimenta
“cién y vestido. En el otro extremo existe un pequeﬁo grupo de famillas,
'casi todas o poseedoras de capital .o asalariados de alta calificaclon y éspe:‘

cializacion, cuyo ‘ingreso se dilaplda en patrones de consumo slmilares a lost

"de los .paises- desarrollados, sin tomar. en cuenta los recursoa Y necesidades
haciunales. Ello deforma los”’ patrones de - ahorro. 1nterno y. de’ 1nverslon -y

’:eonduce a una gran vulnerabllidad ala especulaclon financiera.




I1I. REQUISITOS BASICOS DE LA PLANEACION

EN ELCAPITALISMO

I1I.1. Estado v-planeacion

“Lal ptevision de los fenomenos, la visién de largo plazo y 1a 1ntrudu

cion de nuevos crlterlos de funclonamiento de la econom{a requ;eren forzosa Tl

,;mente de un ente soclal que esté por encima. de los. grupos economicos y de

: las clases soclales en el sentido de’ que no tenga un interes eSpecifico y

propio en cuanto ‘a la obcencion de gananclas. Su objetivo prlmordial tiene

EL: anico, ente que puede cumplir ese

que ser 1d preservacion del s!stema.

pel 'S el.Estado. Lo anterior no lmplica dejar de reconocer q' el Estado
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cos que 1o conforman, en particular entre las distintas facciones de la bur
guesfa. Cada uno de los empresarios, capitalistas o burgueses busca de' mane
ra’exclusiva su interés proplo, que en el mercado se. traduce en su ganancla-
y en su capacidad ﬁe acumulacion de capital. - En ocasiones ciertos grupos:
pueden tener.objetivos comunes, Si eso redunda en beneflclo de cada uno de
ios‘ihtegrantes, pero su asociacidn estd restringida por la g;nancia que.-cal

culan asbtener. Ello se presenta tamblén, en el sistema capitallsta. con. los’

"i ‘obréros, 16s cuales compiten entre s{, en la pseudolibertad capltallsta. por

Bt mejores condiciones de vida. As{, en el capitalismo se presencan continua

g mente alianzas entre facciones de la burgues{a, entre partes de la burguesia

v de 105 obreros y: entre diversos grupos de obreros,

Es preclsamente esta diversidad 1Y contradxcclon xnmanente al capitalis
mo la que Por-una parte da al Estado capltalista el espaclo que requlere
para preservar el sistema, favoreciendo Y apoyando en algunos casos algunos
grupos o pattes de es0os; gtupos soclales b afcctando, por lo tanto, .a otros.~»“

‘ra hace neccsaria su 1ntervencicn, pues es el unico que puede colo‘

os mas acerrlmos partidarios de la llbre empresa reconocen
i ntetvencion estatal, aunque sea. en aspecto: especIf%cosiv
14 ~las:




diales que explican ese fendmeno.

1) La agudeza con que se presentan en un paf{s-las desproporciones que

genera el mercado y las posibllidades que tlene éste para resolverlas slq
poner en peligro el propio sistemq. .En los pafses capitalistas desarro;lgiﬂ'
dos o imperialistas este factor presiona en menor medida para el estaﬁieci
miento de la planeacion. FEllo obedece a que sus economfas son capaces de:
transferir una alta proporcicn de las consecuencias de las desprnporcionali

dades:del mercado a los paises subdesarrollados o dependientes. ‘Es decir,“li‘

'mediantg la explotacién de otros pafses, que en una época se materializé ‘como

colonizacidén y en.-la actualidad se da a través de la 1nversién>§k;féﬁjera;d£

freété,‘la relacidén  de. intercambio, el endeudamlento externo o'la depeﬁdencia“

tecnologica. las metropolis pueden preservar altas tasas de gananclas y ele

var simultaneamente los niveles de vlda de sus obreros, marcar el paso de o

- }las innovaclones tecnolégicas, renovar sus bienes de rapital, “en fin, paliar .

":laJ despropotclonalidades y evitar ‘la destrucclon del slstema.

2) La capacidad de los grupo, soclales mas afectados por el funpiona

'mienco del sistema para presxonatlo.: Indudablemence, el grupo que 11»




El Estado al dar respuesta a las presiones de esos grupos soclales modi
. fica el comportamiento del slstema de preclos y altera las relaciones éntre'
" 'sectores, ramas y empresas as{ como entre grupos sociales. A medida que el.
“capltalismo evoluciona la necesidad de intervencién gubernémental es mais agu,
- da. . No sélo las desproporciones econdmicas se vuelven més‘graves, sino que’
‘tembién'se presentan tasas de explotacidn crecientes y los obreros tienden

a ‘tomar .mas conciencia de ello.

Lé:planeacién tiende a aplicarse mds en la medida en que las despropor
i.cionalidades que genera un mercado en el pafs tienden a acentuarse y no es
posible transferirlas a otros pafses, por una parte v, por otra, en propor

'cion a; las presiones sociales que se ejerzan sobre el Gobierno.

xIII.Z 'Algggas'caracteristicas de la glaneaciSn en el égpltalismo »

La forma que -adopte- la planeacién y el ambit.o en E.l cual - e:]etza sa’ i.n

fluencia varia considerablemente ‘de pals a pais. Los™” faccores quc 1nfluyeni -y
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las condiciones de vida de la poblacion.

Las razones que fundamentan esta afirmacion son de varios tipos. €n

primer lugar, la planeécién consiste precisamente en introducir criterios

distintes.al de la ganancia en la asignacidn de recursos. Estos criterios

. seran necesariamente politicos o sociales. Deberan ser decididos consclen

temente'pbt grupos de la poblacion. Cualquier procedimiento de decision que’

se adopte serd sobre todo un proceso politico y social. Ahora blen, para

vque exista la planeacidn no es suficiente un proceso politico. Caba imaglnar

un Estado totalitario que lmponga mediante la represion, criterxos dispxntoa

a- la ganancla para asignar los recursos. 5ln embargo, esta meosicion no-es

duradera»pueé atenta contra el proplo sistema y le implde su d“sarrollc. Ha o
ocurrido que un Estado imponga durante algun lapso y en circunstancias espe

ciales, por ejemplo una guerra, criterios dxstlntps a los ﬁel mercado. Ello'

{ha.propiclédp en algunos casdsAel desarrollo de algunas "réenicas de‘planea‘
clén".; )

ara que se consiga una vetdade:a planeacion. es necesario que los crite

rios de asignacion de recursos esLen orientados hacia la mejoria de la may

parte de la ‘blacion. Tlene que ser as( poraue la’ acenuacion dc 1as‘des

porclones del mercado impllcv modificar JAa distribucion de 1a ganancla ertre




poner a la propila burguesfa esas medidas, teniendo la necesidad de obtener

el apoyo activo del resto de la poblacion.

Para operar, la planeacidn requiere de una voluntad politlca de camblo,
que no puede ser impuesta por un grupo de técnicos‘ Es necesarilo QUe proven.

-ga de la mayor parte de la poblacidn, la que debe tener la dcterminaclon y

poslbllldad de partxcipar en las decisiones fundamentales dc .la sociedad.,
VDe esa forma, 1a planeacién se constituye como un factor importance para’ 1a*

conduccion del ‘cambio politico y social para el desarrollo:

Desde luego,. es posible elaborar planes. que no. esten lnmersos en:un: pro o

ceso de transformacion polltica y -social, pero.-al. carecer.del suficiente apg

.yo #e la poblacion ‘estan condenadus irremisiblemente al. fracaso. Ejembiﬁs

. de‘este tipo son la mayoria de los ejercicios de planeacion que sé hanvreagi‘

~zado en México.

En general, existen diversas modalldades cuando- se concibe a 1a planea'

'cLon como algo ajeno a los procesos politicos y sociales. Por ejemplo, erro

‘fneamente se puede conslderar a'la planeacion como. un procedlmiento cuyo obje~

‘tlvo es simplemente maximizar la tasa de crecimiento del producto interno




Otra concepcidn de la planeacldn la considera como un catdlogo de op
_ciones. Los éncargados de la planeacidn deben presentar a *los polf{ticos"
‘distintas posibilidades de crecimiento de la produtcién considerando sus

efectos en otras variables macroeconémicas, como el déficit en'cuenta co

rriente en la balanza de pagos, el consumo, etc. Usualmente en estos casos

 es necesario construir modelns econométricos mis complejos. Representan ‘an
avance sobre la concepcidn anterior ya que de hecho consideran los aspectos

'politicus y 'sociales, aunque lo hace como un elemento exdgeno 'y sujeto.al.x

criterio de un Srgano ajeno a la propia planeacidn que es el ﬁue deciﬁe’fi’

naiméhte cual ﬂebe ser la opcién seleccionada. Respecto a la concepcion an“'

e v_terior representa un. avance en lo que se reflcre a la posibilidad de dar

ffcoherencia a algunas accliones de politica economica.

Tambien se concibe a la planeacion como un metodo para conseguir consen

~{so de ciertos grupos de poblacion en’ torno a algun proyecto.» Esta~vision Ll

_.mita la planeaclon aun dmbito polltico. En nposicion a las otras concepclo
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a ia sociedad en su conjunto.

Sin embargo, ninguin sistema de planeacidén puede considcrar todas las va

riables que se entrelazan en la actividad humana y en la relacidn de- ésta

- 'gon-la naturaleza. Es indudable que los avances en las matematicas y en la.’
L. ... . eibernética permiten manej}ar simultidncamente cantidades'creclentes de datov
Y simular sltuaciones cada vez mis complejas. No cbstante, ello es insufib

clente frente a la diversidad y dindmica de los fencémenos economicos y socia,'

‘twles. Resulta por . lo tanto indispensable hacer uso de.la abstraceién e identi

.fficar aquellos factores que influyen de manera determlnante en los problemas -

T - .con’ que trata la planeacion. ) ) [ . -

Cuando se hable de concepcion integral de la socledad se’ esta haclendo
: referencia al anallsis de los fenomenos que explican el comportamiento econo

"Lco Y- social y no. a su descripcion detallada. En la fotmulacion. ejecucion

evaluacion del plan tesulta indlspensable mantener una concepcion an gra

sociedad, que al mismo tlempo que’ cansldere




se refieren al aspecto econdémico, sino también al social y al pol{tico.
Como es obvio, la adopclién de cualquier teoria conlleva una postura ideolégl

ca.

Un _método. Una teoria no es suficiente. Ademas de ser necesario que
exista una expllicacidn, resulta indispensable una manera de vincular esa qi-'
3p11éa¢ién con la reallidad concreta, o sea, un método. La mayor. parte de-los
conceptdslque se utilizan en las teorfas son abstracriones éue seccibnanﬁla _V
. realidad tomando ciertas caracter{sticas supuestamente representativas de los
suietosro de-los fenémeﬁos. Se habla, por ejemplo, de ingreso per céélta'x

es posible que nadie en la sociedad’ pcrciba tal ingreso; se utiliza‘él ‘térmi

no Mcanasta basica de consumo' y 10 mis probable es que nadie consuma exacta

'mente los bienes enlistados en las cantidades especificadas; se usan los "in h

‘dices ‘de precios" y para ninguna persona los precios de los bienes y scrvi Nt
';clos que compra asclenden en las proporciones que sefala ese indicador, se

habla de tasa. de’ explotacién pero lo -mas probable’es que nlnnun obreto en; lo

1ndiv1dua1 puede identificarla- se usa- el término "claﬁe social"” pero todos-g'

1o lndlvlduus que conforman ese grupo son distintos entte si., Lan dlfetencla

re . concepto Y realidad concreta no 1mplica, en si mlsma, una 1nco er

una falta. de representatividad. Exlge, sln cnbargo, ‘una’ forma ordena

loglca de; vlncular ambos aspectos.

Aun disponlendo de una explicacionj

Un: modo de ogetac1on.

It fcrma de rclacxona

ambas (explicacion Y realldad) 1ay




una parﬁe se deben agrupar las decisiones sobre el sistema de planeacidén due
se va a adoptar, la teorf{a que se va a aplicar y el método que se va a sg‘
guir. Al adoptarse esas decisiones se restringen en gran medida las posibi
lidades de elegir entre varios objetivos, de.seleccionar la estrategia gene
ral del plan, los principales beneficiarios y los principales afectados.

Sin embargo, es conveniente referirse mds detalladamente al aspecto. de
lavoperacién. Las declsiones empiezan a tomarse mucho antes de que -s¢ elaﬁg
.re el plan. Se inlcian con la seleccidn del sistema de planeaciénﬂque sé va
a adoptar. Posteriormente se deben tomar decisiones respecto a los objeq;m.

'Vvos. En el capitalismo es Inimaginable un sistema en el que las declSiones

'se’adopten.en una forma extremadamente democritica. Resulta lndlspensgblgb

;ﬁtenérrélguna formandevaproximacién a ella, con piena conciencia de’ que es inbr
alééﬁzéblé.‘ Se puede pensar, como: ciertos estudiosos ' de la’ planeacion lo sos :
tienen, que se trata de una decisidn politica y que por ende debe set un crga Vl"  

f? nismo, como el Poder Ejecutivo o .el Congreso, el unico que tome decisiones so

’bre los aspectos mas crascendentes del plan. El argumento sostiene que esa

instituciones reptesentan los intereses de la poblaclon Yy que ademas tienen

roblema nq,se‘agoga ahi. Es neeesario tomar decisiones re
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ma de decisiones que garantizara la participacion de la totalidad de los in
volucrados. E) problema se agudiza al concretarse la planeacion y especifi

carse las acciones, pues conllevan necesariamente efectos para clertos gru

pos sociales. Por ejemplo, la construccidn de una presa inunda tierras que -

antes se cultliwvaban y asegura la disponibilidad de riego para otraS. En es'

te cas®, deben existir procedimientos democraticos para declidir-a que grupo B '1:

se.va a afectar ¥y 'a cual beneficiar. Obviamence si se toman como base ele

mentos puramente econémicos como el costo, el incremento en la productiyidad

i 'o-el  ingreso per cdpita.que se va a generar, el ptoblema—quedarsin‘soluciéﬁ.

Una estrategla. Una vez decidido un método resulta indispensable;' par. =7

‘rdltimo, fijar las prlorldades de los objetivos y las metas 'y def1n1f l$s ab

clones y el orden de su tealizaclon. La cstrategia es.cl colnponente declsx«

vo. de’ lal viabilldad del plan y al establegerla se decido scobre la forma

que la sociedad debe organizarse y operar para alcanzar los objetivos -y m

,tas propuestos. Mediante ella se ‘da congruencia al manejo .de la politlca

éconémica.

: III. ‘4 Kmbito de-la Elaneacién.

tas ‘en'la evolucién’ general, asf como de consi



“dltima tienen dichas acciones y de fijar normas generales a las que se deben
sujetar todas ellas. Al especificar acciones concretas, se debe seleccionar

de entre todas las posibilidades aquellas que permitan con mayor seguridad

-alcanzar los objetivos previstos, las que tengan un mayor consenso social y

por lo tanto mayor viabilidad.

El problema en el proceso de definicidn de acciones consiste en que fio

slempre coinciden la visién global con la v1ah111dad de. algunas de ellas.,"

vEl sistema de planeacion tiene aue contener formas para superar . .esas contra

dicciones buscandose una sintesis entre la totalidad analf{tica y la selectivi-

~dad operativa.

‘Uh‘problena similar~se presenta respécto a la temporalidad. "tos objeti

que an sistema de planeacidn se plantea son-a largo plazo. En ‘cambio las

,acclones que se deben realizar tienen efectos innediatos. La modiflcacion

e las caracteristlcas de una.formacidn economico-soclal es . un proceso comv"
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pueden ser otros los beneficiados. Un sistema de planeaclén, por lo tanto, |
debe considerar como un elementos esencial la temporaiidad de 105 ﬁroyéeFOS'
que lc compdnen y debe coordinarlos de tal modo que se complementen y no se |
“"opongan. ’ ’
Tradicionalmente la divisién temporal de la planeacién se hééerdfstii
.guiendo los plazos corto, mediano y largo en términos de éﬁos. Cébe pr§§q3~
-tarse en torno de la conveniencia de sustitulr ese criterio por uno en é1
g “cual” se definan 1as etapas que debe cubrir la planeacidn en funcidén de que
““se ‘aleancen cliertos requisitos, metas o sltuaciénes.pféQiamenté‘éstablecid;i-
Eéte pibcedirhiento inplica de;de ltiego un cambio en la metodélc;gla de .l,'av plg s
. nééciéﬁ-"Usuélmente cuando se habla de planeacidén a laﬁgo‘piazo se eggaﬁle o
L'ce la necesidad de elaborar una "“imagen obJetivo" en-la que se describe con
un clerto grado de detalle la situaclon que debe *ener 1a socledad al Finaliﬁ
'zar el periodo planeado.f Se podria pensar en "imagenes objetivo intermedids

e describieran una oerie de situaciones que fueran conduclendo a la final

juese alcanza una situacion dada. La complejidad de los problemas oue estu
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del pais con objetivos y metas regionales y con acciones que se reallzan en

lugares especificos. El problema gue con mayor frecuencia se prescnta en es

te caso, consiste en la amplia gama de posibilidades de ubicacion geogriafica

de los proyectos y las distorsiones en la ponderacidn de los criterios de: -

localizacidn que se generan al considerar dichos proyectos en forma indivi

dual, aislados del conjunto de las demds acciones y sin una perspectiva glo'
baly de largo plazo. £110 hace necesario que al cstablecer los, ‘objetivos glo
bales se considere de fmanera integral, como parte de la propla planeacion.

el‘ambito regional. Es decir un sistema de planeacidn debe ser la sintesis

entre:los objetivos naclonales 'y las metas y acclones reglonales o 1oca1es-

Un ‘sistema de planeacidn tlene que contemplar también 'la contradiccidn”
que se plantea entre los aspectos cuantitativos y los aspectos cuathatiyos-

Hasta ahora la mayor parte de los planes contemplan exclusivamente: los prime

vros;'sé hacen esfuerzos por traducir lo que tiene cafacterist;cas PanCL§31

-mcnte'cuélitativas a algdn nGmero o indicador. incluso, se‘establece dna'dls
tincion entre objetivos Yy metas, concibiendo a ‘las. segundas como -1a’ cuantifi

‘cacion de los primeros. En realidad el asunto es mis. cnnplejo.»l




€l uso de los recursos y a partir de ello definir cudles acciones deben reci
bir prioridad y cudles deben postergarse. La plancacion asfi se convierte una
vez mas en la sintesis de dos contrarios. Debe, de manera‘dialéctica. unir

"+ lo cuantitativo con 1o cualitativo.

Un problema al que siempre se ha enfrentado la planeacion es el desglose,.—

de 'las acciones globales en sus elementos sectoriales. Ello anllca el pro

blema inverso: la unidn de los distintos sectores para tener una vision,glg,'

bal,. = Cualquier clasificacidn sectorial es una convencién, una manera de égfg;”

‘patilos elementos que conforman la realidad de acuerdo con una caracter{stiga

que se decide de antemano. "Para gue una clasificacién sea acéptahle lo Gnico

“ que ‘se neces*ta es que se aplique homooeneanente a todo el~objeto de estudlo.i,‘

'fLas po,ibllldades de inventar clasificaciones son de hecho infinlwaa. Para -

ue la clasificacion sea. ademds Gtil se requiere que el criterio sea represen‘

tativo de 1os fendmenos que. se estudian.

En la planeaclon 105 cr;terios de clasiflcacion mas. frecucntes ¢on lo

aientos de 1nsumos a1 resto de la ec'namia.. Esta clasificaclon,{aunque Gt




das .por el funcionamiento de los proplos procesos burocraticos. . Las deci
siones econdmicas las adoptan en muchas ocasiones grandes conglomerados cuya’
actividad cubre un nimero elevado de ramas. Ello provoca que la estadistica -

'se deforme pues, por ejemplo, la valuacidn de los- insumos que se producen en’

varias. ramas economicas en una empresa integrada verticalmente, puede no .re

pteseﬁtar el verdadero precio (o costo)} de. los bienes. Ello puede obédecep

a razones fiscales, de remesa de utilidades al exterior, de.competencia egf

tre empresas, etc. La distorsidn, ademds de. las consecuenclas estadisticas; .

m.ﬁrbvoca‘que los criterios para la tdma de ‘decisfones de las empresas sean :-

diferentes a los que se suponen al. elaborar el plan.

.Asinismo, al elaborarse una clasificacidn sectorial por ramas de achi?_

‘dad sienpre quedan algunos aspectos que no se incluyen, o quc afcctan a cadasvv

11as ramas productivas.' un’ ejcmplo de esto es el sector Financieto.. Su lmpor

;tancia no solo radica ‘en el nimero de empleados que tiencn los bancos, “stis

-oficinas o 105 insumog quc utilizan para operar, slno sobre codo en el conpor

en una vertiente especial de ‘th planeacion. De hecho la mayor parte

- servici s:qiasificﬁQa;sec;§fialmente. w

En el'émbltorbél$ticq y soctia
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los ejemplos son mis frecuentes y .la clasificacidén por sectores de la activi-

dad econdomica no resulta suficlente para considerar todos los aspectos que

" 'un sistema de planeacién debe incluir.

De lo anterior se desprende la necesidad de que un sistema de planea
“eidn’ sea capaz de transformar de manera ordenada y racional objetivos: globa
les en acciones concretas que se dan en ramas y sectores de la: actlvidad

:—economica especificos, incluyendo las relacione; lntersectoriales, y las re ’:

-flaciones de los sectores con otros aspectos que aniden en la actividad de

‘todos © de varios de ellos.  Una vez mis la planeacidn tiene que asumir una

'_:tdrﬁa‘de sfntesis entre las clasificaclones sectoriales vy la realidad'concrg

Otro éspecto que “la planeacién debe considerar ‘con especial cuidado, es

1a telacion con el exterior. Resulta indlspensable lncluir los efectos ec;

rcsto del mundo. Sera indispensable prever el comportamiento q

ntcnente se hace, de consid
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ellés'para disculparse del fracaso de los planes. Por el contrario, las fg

laciones con el exterior deben tratarse como parte misma del slstema de pla

-neacion.

Dei lo expuesto se pueden ya extraer algunos elementos que definen. auin

R ;de una manera abstracta, el ambito y las catacterxsticas de un sistcma d;

planeaciqn.wiable y Gtil. En lo fundamental, la planeac;on debe constituir

‘'un’ proceso mgdiante el cual se logre sintetizar la totalidad analitlca cqn

la' sclectividad operativa, la definicién de objetivos de large. plazo con’la .

féaliz;cién de acciones viables de corto plazo, la vision de 1a>naciéd‘en'50~

‘conjunto con las actividades especificas a realizar en ciertas reglnnes o 10

calidades, el analisls global de la economia con 104 aspectos scctoriales y

el trataniento cuantitative con 1a transformacién cualitativa de la socledad.

f”Se trata de un proceso dinamico, que tlene que estar reformandose a. sl mLsmo

de manera contlnua v que debe considerar sus relaclones con otros paises. que'

1 iones politicas y sociales. La planeacion es un Lnstrume

uncionamlento del mercado, objetivos y _eriterio

Por ello, esta




- 72 -

ses coinciden con el propdésito de lograr ciertas modificaciones. Es necesa
rio insistir en que la planeacidn no gencra. por si misma esas trénsfcrmaclo

nes, es 's6lo un medio Gtil para conseguirlas. Por ello; la posibilidad de
:éxitblde uﬁ plan déﬁende tanto de su calidad técnica, como de la capacidad
de quienes lo elaboran Yy aplican para entender la realidad polltica ¥y social,
Vpata incorporar a los principales grupos politicos y sociales a las tareas

‘de, formulacion Y ejecuc;on y- para comprometer y movilizar en torno a sus, ob

jetlvos, metas ¥ acciones a la mayor parte de la poblacidn. .

111.5 ~Renulsicos bisicos en el capitalismo dependlente

Por lo antes planteado, se puede afirmar que la planeacion en 105 pa(
ses dependientes es tequisito indlspensable si efectivamence se qulerc mejo

ftar los niveles de vida de la mayoria de la publacion, explotar nas raclona

nte los recursos materiales, lcgrar una mayor. integracion de 1a economia

,y un’creclmlento mas estable e independlcnte. No se trata de una tarea fa's

puesto que serequiere, ‘en economias esencialnenuc capltallstas,
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metropolis y las sociedades dependientes. La razon final del desequilibrio
global es la contradiccidn que opone la distribucién de la renta entre el’
salario y las utilidades (y, por lo tanto, ;é distribucidén de los ingresos
entre el consumo y el ahorro) por una parte, y la distribucidn de 'la brodqg
‘c;én‘entre bienes de gquipo y de consumo, por otra.  Es decir,'son‘contrédigg

ciones inherentes al capltalismo.

‘;En los pa{ses subdesarrollados solo es factible mantener»eséasvcontra
.dicciones en un nivel que permlta un desarrollo mas autosuficiente, equlli

vbrado y continuo, en 1a medida en que se .rompa con-la dependencla cxterna y

se realice una inversion masiva y organizada, que xlenda a dat una mayor 1’

7tegracion a la planta productiva, eleve la productividad en las dreas mas re

.lgzagadas v en las mas 1mportantes para el consumo de la mayor parte de la po

'-blacion (1nc1uyendo la de los bienes de ptoduccion necesatlos para producir
1os de consumo generalizado) genere un, avance tecnologico pzopln, aproveche~i
las»economias de escala en las Tamas’ de consumo maslvo y emplee con mayor ;

eFiciencia 1os recursos humanos, naturales vy .de capital disponivles

onsecuencia. 1a tealizaclon de esta 1nversion requiere necesariamcnte el
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diente, para lmpulsar el crecimiento de. la rama de productos alimenticios ba.
$icés,kse requeriria elevar sus precios, a efecto de atraer mas capitales. . -
€llo induciffa de 1nmeaiato a una reduccién del mercado, provocaria una dl#r
iminuclcn en el nivel de vlda de la mayor parte de la poblacidn y a la 1arga B
conducirla a.que.el mercado de esa industria se equilibrara sobre la base de
una ppoporcion menor de consumidores. En caso de que se optara por COnt;plar

_los preécios, simplemente se conduciria.a la descapitalizacién de la rama.

otro ejemplo, cldsico en Méxicd, es el de la produccidn. agrlcola de. ﬁaiz;~

En.ese caso, la gran proporcion de la poblaclon que se dedlca a la agrlrultu'

ra. en parcelas de subsistencia requiere para complementar su. consumo: comprar~

'aiz en el mercado. Cuando los prccios de garantia (a los que cl Estado com o

.pra) se elevan. lo que ocurre es’ que entran al mercado productores mas efi

cientes (en el sentido de més rentables) que obtienen grandes ganancias coné

preclo de garantia mientras que 1a gran mayor!a de pequenos producto

‘(junto ‘con los habitantes urbanos) sufre el alza de los ptec!os ¥ 1a conse
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Una segunda posibilidad es aislarse en alguna medida de la economia in
: ternacional. Esto puede conscguirse mediante un acentuado proteccionismo y'
un rigido control de cambios. Ello no es una solucién Sptima desde el punto

‘de ‘vista-de la rentabilidad, pues implica restringir el tamafo de las plan-

tas, desaprovechando economias de escala, a’'las dlmenslones del metcado in.

" terno." Genera también agudos procesos de monopolizaecidn y lu apaticxon dej”

i utilldades evtraordinarlas por ese concepto, que acentdan la concentraclon

del ingreso.‘ En el ambito financlero provocan un ambiente: propicio para la‘

4¢specu1ac16n y fomentan la creacidn de mercados negros. Aslmismo soh incen

“tivos para.la corrupcidn. Para conseguir que estos mecanismos realmente'opg

Tren y:.que lo hégan con un grado aceptable de eficiencia se- tequiere de un

~ciéftorgrado,de.consenso social y de apoyo activo de la mayor parte. de la po“

~:bléci6h. E;tojsé debe reflejar en un. nacionalismo profundo. un rechazo a

extran;eros y una: solidaridad social con 1as-

}lé'adépcléh mecsﬁica de hibitos

~ capas de la poblacion menos favorecidas.

Al alcanzarse un cierto grado de aislamiento de una economia nacionalr



sociales o politicos.

La Unica otra fuerza social capaz de modificar el sistema es la de los

ttabajadores. Sin embargo, su interés primordial no es preservar el,ststemaju

*'sino: destruirlo para crear uno nuevo. En 'tanto no" les sea posible hﬁacerllcr‘)
(no se éxplican aqui{ laé causas objetivas' y subjetivas de esta éltuaciénj su
parciclpaclon en la produccién, su organizacion y su poderio politlco les. da

‘una capacidad en aumenr.o para influir en la direcclon general de la econom(a
y para impedir, en clertos casos, que se adopten algunas decislones gube:ngf

méntales‘contrarias a los intereses de la mayoria'de'la poblacién.

Frenﬁe a 'esta. situacidn la Unica fo?marde mantener al sistema enu}uncéé;
u‘namiéqtp sin llegar a una ruptura violenta es,coﬁscruir_un "pacto soc;alﬁ.
"Es debib, ilegar.a un aéuerdo‘entre Estado y>trabéjadétes pafﬁbdue éstos par;‘
Ltlcipen en mayor medida en los beneflclou que genera el crecimiento economx
JEsto permlte atenuar con51derab1emente algunas de las fluctuacicnes ‘eco

nomlcas v modiflcar hasta cierto punto la otientacion del creclmiento econo

~riaixsmo. Ello obedece a que en 1a medida en que la actividad economica uste‘
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Adicionalmente intervienen otras fuerzas socsalgs en este tipo.de pac
tos. Ello ocurre con los resablos de clases sociales sobrevivientes de
ptEOS modos - de produccion y con las pequefas y medianas empresas, que  pagan
&na buena parte de los gastos de la concentracidn econém;ca y: transfleren a
}os‘monopolios extranjeros parte considerable de sus utflidades, aunque en ‘

clertos casos su actividad sdlo es posible a la sombra de eilos.

Todos estos elementos se conjugan para hacer posible que se establezba'

7;uﬁ‘slstemé de planeacidén en las economias dcpeﬁdientes. Para que dicho sisv

_tema funcione como Mmecanismo racional para introducir critetios dlferentes

Ra la rentabilidad se requiere de la participacidn agriva ‘del Estado, de los

trabajadures v de otros grupos sociales.

No obstante, ‘1a planeacion sigue mantenlendo sus limitacloncs.' La intro"

duccicn de nuevos criterios en la activldad economica, no -podra elimtnar el:

de la rentabilldad, ‘que continuard dominando el funclonamiento de a: eccnomia.

Sera lmposlble aslmismo, "lograr una lndependencla completa y permanente.'"h

1 La preponderancia del 1mper1alismo continuara mLentras esca sobreviva

basicas en lés que se debera actuar. La orientaciun de lo lns
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r{a; la reduccién de 1a dependencia externa mediante el control de la activi
qad de las empresas extranjeras y de los flujos monetarios con el e*terlor’
y.la creacidn y desarrollo de una tecnologfa propia mediante el apoyo a la

investigacidn nacional.

o Las: dreas fundamentales en que se debera actuar son, desde.el.punto

S ae vista 5ector1ai:

a) Ramas productoras de bienes que consume la mayor parte de la poblacion. »

b} fRamas que producen bienes de capital e lnsumos para las anterlores-
“Ue) i Ramas, con tecnologia de punta.

'd) Ramas orientadas a la exportaclén de bienes con mayoriyalor agréjédof.f

Desde el punto de vista del tamaﬁo de la empresa, - se deberan canalizar

”grandes recursos. de inversion a las pequenas y. medianas empresas, con el Fin

de’ elevar su productividad y'dlsmlnuir la heterogeneidad estructural.

Resulta tamblen indispensable el control del slstemd Financlero en sSUs
ncl n” relaclonadas con 1a acumulaclon y citculacion del capital y no: s‘nwf

plemente en las de cltculacion del dinero. :

El uso de 1nstrumentos esta ya claramente definido.‘ La polltica eco
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estratégicos y socialmente necesarios.

También deberd existir un sistema tributario flexible y orientado a . -

estimular la produccion en las ramas de productos basicns y. a fortalecer su

mercado interno. Ademds, deberad gravar fuertemente la produccion Y ‘consumo

derarﬁiculos suntuarios y mirgenes extraordinarios de gananclas yAut11£@adgs

no reinvertidas.

" Por Ultimo, deberd controlarse estrictamente la inversion extranjera

(tanto dlrecta como indirecta) para reducit la salida de capxtales a niveles

- e:onomicamente aceptables para-el pais y prohibir la‘lmportacion de pieneg,

“de .consumo suntuario o superfluo, reqular con fines de estandarizacldon. las @

combrés externas de maquinarla, equipo y herramientas y confrolar la'add0151,7

cion de tecnologia a efecto de asegurar su congruencia con la dotaclon de re

cursos Y nivel de desarrollo del pafs.

e £l modo de opetacion del sistema de planeacion debera basarse enbuna

participaclon activa de la mayor parte de la poblacicn. Deberan establecer

ise mecanismos -que permltan ‘que“los grupos afectados por los distinto ‘roblg

as,contribuyan a-sursoluclon, participando,desde su:analsis yﬁestudIO'de




Iv. AL GUNOS ANTECEDEMN T1TES DE

LA-PLANEACION EN MEXICO

IV.1 " Intreduccién
En Méxlco'se han elaborado miltiples planes y programas y se han cfeg

“do p§;§ ese ptopésito gran ndmero de instituciones. .Sin emﬁargo, hésta~197€ Y

_.nose habia establecido un mecanismo que permitiese elaborar pl§n¢5 econdmi

cos en el sentido estricto del término. E1 andlisis de la fotma,en’que~évo; 

'luclonaronrlos intentos de planeaclén en México resulta muy complejb. En

la explicacion del fendmeno 1ntervienen multitud de factores ‘que estan en .

movlmiento continuo y cuya ponderacién varfa tamblen de ‘manera constante. S

R ACada uno de 1os intentos de planear que se reallzaron.tiene caracteristicas

propias.,dadas tanto por las personas que elaboraban los planes Yy programa

como por la sltuaclon coyuntural: y la necesidad de resolver los problemas

inmediatos. En mucha, ocasiones un plan nho fue.mas que una respuesta a’ la

coyuntura Y una forma de hacer frente 'a. las presiones de grupos economicos

“ovpoliticos internos y extetnos. . S e o &

c2ACpesar de p}lo sin dejar de reconocer las particularldades de
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hizo progreslvamente mas grande la exigencla de revisar los mecanismos de
asignacion de recursos predominantes para continuar el crecimiento y mejorar
la distribucidn de los beneficios.

De acuerdo con ello,. se considera que la necesidad de. planear.ée hiio
mas 1mperlosa a partir de finales de los sesenta, cuando el modelo de crecl
‘miento seguido en los quince afos anteriores mostrd su agotamjento y la eco
nom{a ‘smpezd a entrar a una fase critica. . Por esos afios el ,aparato;ppoduct&
vo empezd a reduclir su crecimiento, en particular el sector agticola‘mosérér
disminuclones‘absolutas‘en su producciéh y el ;e;toi'industpial ptésenté'gég:
" ves desajustes: el empleo que la economia generaba empezd. a ser ;nshfi@iéﬁ
téipara absorber una fuerza de trabajo en éxpansién; la baiania de'ﬁagos ée’
:encbﬁtraba en ‘un desequilibrio continuo, que 6bedec£a tanto é una planta }ﬁ“

dustrial lncapaz de exportar como a 1mportacione5 que no podlan eliminarse‘

‘,por tratarse de bienes 1ntermedios y de capital princlpalmente, y Las finan
¥ zas publicas mostraban deficlc en aumeﬂto por. una baJa carga flscal ¥ reduci .

dos p:ecios y tarifas de ]os bienes Yy servlcios producidos por el'seetor




de mejorfa en el bienestar que permanentemente se les hacian.r En'résumen,
los resultados del crecimiento nobcoinéidlan ni con el esfuebzo que la'pobla
~eién habia emprendido para alcanzarlo, ni con las expectativas que se habian

generado y, en diversos aspectos, nl con los intereses del pais.

Para hacer frente a un desconténto social creciénte, que cuestionaba
las bases politicas e 1nst1tuciona1es del sistema el Gobierno ‘se plantco la
- necesidad de introducir modificaciones a la estrategia de crecimiento.; En .
1970 el” Goblerno se propuso corregir las tendencias del creclmiento para al

vcanzar un desarrollo mas equilibrado y nacionalista. El pplncipalyinstrgy
hmento usado fue el incremento del qasto publico.' Sin embargo, la Forma de‘; '

,sordenada en que este Gltimo se expandis, la resistencia de grupos economi

;cos poderosos a- apoyar las correcciones, la propia estructura economica -y 1a

ausencla de ‘una- declsion para afectar al -sector flnanciero y para complemen

taricon medldas de ingreso las adoptadas del lado’ del gasto,,limitaron de

una manera muy considerable los logros obtenidcs‘
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gramas que se elaboraron hasta 1976, planteando algunas hipdtesis sobre los
motivos que determinaron su elaboracion y que en buena parte expllcan su 1m

portancia; se hace una rapida revision del contexto economico cn 1976, 10

que permitird entender mejor el esfuerzo y sus limitaclones por establecer

un sistema de planeacidn; por UGltimo se tratan las formas que se usaban para

“ dirigir al sector publico, que constituird posterformente el nudo gordigno

sobre el-que se sustentardn los éxitos y fracasos del sistema de planeacidn.

IV.2 Las motivaciones de los intentos de planeacién

La narracién de lo acontecido en orden cronoldgico.y con abundante in

formacién puede consultarse en muchos trabajos.ll En el anexo I”de este ca’

pitulo se presénta un cuadro sindptico que relaciona los perfodos gubernampn

- tales desde Plutarco Elfas Calles hasta Luis Echeverria Alvarez, mencionando»“z'lr

1los principales planes elaborados en cada uno de ellos.ilosvencarggdos,de hg.

A;cérlo, la legislacion promulgada y las instituciones que se fundaron..,Con‘
base fundamentalmente ‘en esa informacion, se. hace ‘a continuacion ‘un someto

fanalisis de las, motlvaciones de-la planeacion hasta: 1976.

Hasta ‘ese aﬁo exlscieron fluctuaclonq; muy considc;ables en élllﬁte;és

1. Puede ccnsultarse. entre otros. Proel, Juan, "Los' lntentos de planifica
cion econémica:en:Méxfco", en Comercio’ Exterior
nero de:1973, pp..23-26; Wionczek, S. Miguel’,
e:1la ‘planeacidn de- Mexico" ‘en- Bases:|
e Méxica;" Siglo XXT: Editores, Mexico, 19663 Solls, Leopoldao, Planes d
desatrrollo econdmico y:isocial en México, Sepsetenta -Dlana,
Ceceha- :Cervantes, - Jose Luls, La: aneacion’ eccnomica nacion
atrasados de~orientacidn’ cagltallsta..
198235 De:la’ P h Serglo,‘"Requisitos de 1 ?planeaclo et

1971“Chumacero..
metas v nagnltudes macroeconémicas"
‘1875 Mexico, “julio~ septiembre .de 1980, pp.. 5 '9-612;
:Sistema: econom.lcol Elanifl-aclon yiempresa: publica en
T UAM- Azcapotzalco, Mexico, 1982;- Lopez- G., Jesus Miguel, "Nuevos es.
de planeacidn: sectorial’,  en Pomercio Exterior,
tlenbre de 1984. [822 -830
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por planear. A etapas en las que se realizaban grandes esfuerzos planlfiqg

dores (se establecian instituciones, se promulgaban normas para’ impulsar-la

pléneacién‘y se elaboraban planes), segufan per{odos en los que se abanaong

ba;'l totalmente esos conatos 'y las instituciones créadas languid'eé.(an..";En“g’g_
'neral 1as épocas de ‘auge de -la planeacién correspondfian con aquellas;efabaéx

(cn las .que .se observaba un esfuerzo del Estado para: intervenir en’ la activi

‘dad econonica, la que a su vez colncidid con situaciones. dlficiles en la eco~'>‘

" nomia mexicana.

Asi podemos diferenciar el periodo 1928-19&6 cuando se 1mpulso 1a ela

boraclon de planes, del perfodo 1940-1952 en el cual las actividades planl

'flcadoras se redujeron notablcmcntc por la bonanza quc se prcgento en el” JLC:
—tot externo a. causa de la- guerra mundial y 1a . posguerra ¥y, - en lo 1nterno,.vv_
por el resultado de las reformas a la estructura economica y soclal del pais:%

:que se llevaron a cabo en afios anteriores.‘ Posteriormente, entre 1553'y

terioraba rapidamente. Ello explica un buena parte, ale
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que realizaron algunas administraciones gubernamentales por influir en las
administraciones que les sucedian. S5e trata de planes de "fin de sexenio,

elaborados por un régimen gubernamental con la. intencién de que fuera aplica

do por el siguiente. En este aspecto destacan el Primer Plan Sexenal, el -
Segundo Plan Sexenal y el Plan Bisico de Goblerno 1970-1976. NaturalmenCe, 7
esta r_not:ivacion eliminaba, casi de manera completa. cualquier pasibilidad de
que ei pian se aplicara. Al tomar el poder un nuevo grupo gobetnante,_uno

"de sus fines importantes es crear una imagen propla, distinta a'la del’ reqi

men’anterior. Por ello, después de un cierto lapso (cuya duracion dependia

de la fortaleza de los distintos grupos economicos v polItXcos) el "plan" pa

fsaba a ser un:simple antecedente.

Una motivacidn distinta es la que gufa la elaboraclén de planes o'prg o
. gramas:de gobierno durante las cahpaﬁas electorales para - la Presidéng;a.dg

la Repﬁbliba.' En esos casos, lo que se intenta obtener .es Ao cierto, consén;'

»;dﬁ es un proposico para aglutinar 2 los grupos economieas y sociale mas po

derosos ‘en torno al grupo politlco que asumira el poder.' En este caso se
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gruencla Iinterna y no establece prioridades. Debido a que se aceptan todas R
las sugerencias que los ponentes presentan, el plan se vuelve exageradamen

te ambicioso y su aplicacidn resulta imposible.

Una razén mas para planificar fue, a lo largo de estos afios, la presién
de organismos internacionales que requirieron de la elaboracién de ptoyéctos, o
programas y. planes para otorgar financiamiento a México. El ejemplo mas co’

-.nocido es el Plan de Apclén Inmediata 1962-1964, que se elaboro para aprove“

char; los: recursos de que disponfa la Allanza para el Progreso, pero tambien

"se”pueden mencionar los requerimientos del BID y el BIRF para. el otorgamien

- to de créditos. En la medida:que se adopte una definicién amplia de planea’ o

“cién se podrian incluir, paradéjicamente, las cartas de lntencion ai’FMI,

. pues incluyen metas sobre varios agregados macroeconémicos.

Por dltimo el- interés. por plan{f’icar crcc(a a medida que el sector pu

3 blico se hacfa mas complejo Y. aumentaba su-incidencia en la. actividad ecuno'

mica.f Ello forzo a 1a creacion gradual de organiémos que coordinaran las™
cloneo estatales vy a generar reformas administrativas tendienteg a egtable

cer una farma de organizacion que permitiese el control de las entidades d

a activldad conomica,nacional,-como»un meqanismo



se promulgé, quedaron simplemente como un punto de refecrencia. Ninguno de
ellos tenfa posibilidad alguna de llegarse a aplicar. .La razdén fundamental
era que estaban totalmente desvinculados de los mecanismo para llevarlos a ;
cabo, dado-que no se elaboraban para ejecutarlos, sino que, como se ha sefia -
lado lineas antes, obedec{an a otros propdsitos. . De esta manera resulfs
ociqso intentar evaluar los planes, muchos de Jos cuales son wuy hgenos si
§1mp1emente se les considera como documentos’ de ana‘l.isribs écor;étnico.~ S.l ablg_g.
nos de 1los objetivps y metas llegabarn a cumplirse, ello noyera consecdencié :
de que las”acclones se hubieran realizado atendiendo-al plan, siné que’ eran -
< una meta”éolncidencia o mostraban una. gran habilidad dewlos subuestés‘plaqeg: 
' dores para hacer proyecciones. : :

Iv. 3 E1l contexto econdmico

En este trabajo ‘se partidé de una deflinicidn de la planeaclon, se descrl'

’biS su papel en los pafses soclalistas.y se analizaron su utilidad y 1£m1tes

bvf en los palses capitalistas desarrollados y en.los perlfericos.

: En las paginas antericres se sostiene que para los pa(ses subdesarrolla'
os la planeacion resulta una necesidad impresclndihle dado que;’ su sistema
economico, dejado al 11bre Juego de la oferta y la demanda, es incapaz de

-.eon egu.{r un desarrollo autogcnerado, 1ndependiente y equi.tatlvo. Se afirma .

convenlencia de su aplicacion.‘ Tambien se ha expue
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cursos que contemple el largo plazo y el bienestar de la mayor{a como obje-
~tivo primordial, mias alli de la miopia histérica y humana deé la rentabilidad

como criterio universal. En segundo. lugar, la informacidn que sé‘presenta;

proporcioha elementos sobre los rasgos fundamentales de la economfa mexicanaf
para hacer posible una cri{tica constructiva sobre.el actual Sistema Nacionéi

;de Planeaclon. Durante los decenios de los cuarenta, los’ cincuenta y los"

sesenta, aunque con algunas fluctuaciones, 1a economia se expandid con rapli

'; dez Y consistencia aceptables, debido tanto a reformas estructurales originaf

‘das en la Revolucion Mexicana como a condiciones especiales en el terreno

'.‘1nternaclonal.

Los logtos alcanzados en esos degenxos fueron muy ;mportantcs y el paxs

vmostraba una FLsonomia. radicalmente diferente a' 1la que tenfa en la decada de

‘1os treinta. En 1970 era yva una economia predominantemente urbana, con.una.

di strla de amplias proporcionea y muy diverslficada, ~con capacidad para‘g

nerar un cxcedente economico cuantloso y en ese sentido,—capaz de~apoyar_un'

‘tecimienco austososcenido. Al mismo tiémpé se‘habla contado,cbn

expansion v desde mediadOS de los clncuenta ‘el esquema

una: estabilidad financlera b cambiarla que no exlstld en La'mayo

s palses subdesarrollddos.
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distribucidn del ingreso, la evolucidén del mercado interno, el papel del Es
tado y el comportamiento de los flujos financieros. Este proceso se carac RIS
.teriza en México por una tendencia a la concentracidn de la brOpiedad, al au
mento' de ‘la participacién:de las grandes empresas eh la proauccién total y
~ala conscltuclon de grupos que controlan grandes parcelas economicas y pol:[
iCas del pafs.
« - La forma.en que se realiza la acumulacién de capital genera Qna gran

heterogeneidad del aparato productivo, que se presenta en todas‘sus ramas.

,De un lado se encuentran multitud de agentes economicos con pequeﬁa partici

) pacion en la produccion total, escasez permanente de recursos, baja producti

yidad y muy reducidos -ingresos. En el otro. extremo Se encuentran unas ‘cuan

- _tés~emptesas que producen la mayor parte de los bienes con més et’lclencia",

'ocupan gran proporclon de los asalarlados y cbtienen. altas tasas de.. utili

Ldad Y grandes gananclas, Todo esto se refleja en un acentuado desequilibrio

entre sectores, ramas y empresas. Las inversiones y el ‘tamafio’ de las plan

orresponde en muchos casos a la magnitud de su mercado._ Los secto

Vero'catece de integracion. Por lo. tanto,
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empresas con una demanda dindmlca y creciente que les permitirf{a emplear al
maximo posible sus recursos, se enfrentan a insuficliencias en los insumos.

'Simulténeamente conviven con empresas que tienen una demanda escasa y que

por tanto contindan trabajando por debajo de su capacidad mixima.- Se gene | .
ran restricclones en la balanza de pagos. Empleza-a ser necesarlio cubrir

la insuficiente oferta de insumos con importaciones, las exportaciones simul

} taneamente decrecen, al canalizarse una mayor proporclon de . blenes a cubrLr

la demanda interna 'y los pagos por utilidades y transferencia de tecnolog[a

;aumeﬁtén. Se origina as{ un gigantesco desperdicic.de.recursos.

En 1a recesion ‘el desorden continua y la dilapxddcion que implica man

»‘tener recursos oclosos, se agudtza. Dado que la recesidn afecta en mayor me

dida a las pequeﬁas Y. medlanas empresas, se  producen cierres Y quiebras de'

restableCLmlentos. La: tendencia del Lngreso a concentrarse y 1a deformaclon'

en’ sy - distribuclon acentuan los efectos de’ 1a depresion, ya que mientras 1os
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pais puede calificarse de secundaria”,=’ su importancia radica en su destino
(preferentemente en las ramas de mayor dinamismo) y en sus caracteristleas
cualitativas, poca generacién de empleo, influencia decisiva sobre la centra
lizacién del capital y monopolizacién de la economia, dependencia tecnoldgf:
ca, rapidez de su expansion, jntroduccion de nuevas l{neas de productos sun

tuarios, restriccidn de las exportaciones y aumento en las importaciones.

El mayor d;namismo de las empresas y sectores "tran§pac!onalqs" uniqo»

-a las diferencias que presentan respecto a las empresas y sectore$ “naciona,
lé;" contribuye a explicar las modificaciones que se. van produciendo en ibs
parémetros‘estructurales del sistema industrisl. En efecto, ;e da pn& tég:
dencia'é 1a elevacidn de las relaciones capital-trabajo, productividad por
hombre ocupado, nivel de remunetaclones y tasa de rentabllidad. pero éi’mis 
‘mo tiempo ocurre una disminucidn. de la participacidn- de las remuneraciones'
: en el valor agregado.. Esto dltimo implica que, al menos. dentro del sector.-
: industrial, tiende a produclrse una redlstrlbucion regresiva -del lngre:o,

'que s refuerza en cada empresa por la concenttacion de 1os salarius mas a1~lf




bién una relativamente lenta gencracion de empleos de alta productividad.

En las grandes‘empresas los altos requerimientos de active por persona qcuﬁg
da hacen'que cada vez sea necesario un mayor monto de capital para generar
u;'n ‘empleo. -En cambio en los pequeiios y medianos establecimientos, donde

_-existen mayores posibilidades de crear un empleo con menores recursos,-la

productividad es baja y las remuneraciones a los trabajladores son en muchos . - - ‘f

casos insdfic;entes para satisfacer sus necesidades bisicas. En este tipo de. .

‘empresas, ademds, no existe una inversidn suficlente, por lo que su d;hamisde'
es nmuy reducido.

A fines de los sesenta existfa ya en México una coincidencia casi gene

ral de que ‘el ptoblema de la desocupacidén y subocupacién. era muy grave.y ten'’

‘dia a empeorar. . Un estudio de la época sefialaba: "las caracteristicés del

*‘ptoblema ocupacional se agravan a partlir de 1950 y aldn mas durante 1a ultina_:'

”,decada. Asi durante el perf{odo de 1960 a 1970 el incremento en la fuerza

] de trabajo urbana fue de 2673 000. Sin enbargo, solamcnte 600 000 personas

n enccntrat empleos en actividades industrlales, 160 000 personas enl

 ,onstrucc1on y 63, 000 en electricidad, transportes y comunicacxones.

Vabajahan,por sqrcqgnca. es. decir que trataban de ganarse la
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fuera de los esquemas institucionales de la organizacidn econémicé".zj

El autor de ese estudic estimd, con base en el Censo General de Pobly
cidn de 1970 que la subocupacidn total era de 5.8 millones de personas, que
repre;cnt§ban 44.8% de la fuerza de trabajo del padis. De'ese toéalléﬁ% se

Vepgontraba en actividades agropecuarias, 1l4.4% en servicios, 10% en la in:
dustria de la transformacidén y &.4% en ei comercio. El.resto chlaro real;

zar "actividades insuficientemente espeéificadas". El descmp;eo abierto sc N

. estimé en 3.8% dé la fuerza de trabajo.

El caso de la agricultura era el mis grave. En una encuesta publicada

'en 1974 se concluyd que el 44% de los propiecarlos agr{colas y el 54% de’ los.

‘ ejidatarios tuvieron que. desempefiar. alguna actividad remunerads fuera dela

parcela ﬁ’

En Mexico se’ presenta un desequllibrio estructural de la balanza de
pagos. Las exportaciones ‘de blenes ¥y servicios no resultan suficlentes para
adquirir las lmportaclones necesarias para mantenet Yy aumentar la actividad

economica.. Esto resulcaba muy obvio a fines de 105 sesenta, cuand se pre

Trejo Reyes i ¥
Economico,

ones’ Agrarias,

ondo de‘Cultura; Econémica,
Ce 16n Econdmica’ para. Améric,

res. rial (tipolan[a de productores del agro’ mexieano‘
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ta agricultura, que si bien durante algin tiempo tuvo el dinamismo ne
cesario para aumentar sus expoitaciones, a partir de fines de los sesenta,
a rafz de la reduccidén en su. ritmo de crecimiento, disminuyd sus ventas al’

exterior y aumentaron las imbortaclones de bienes agricolas.

El sector industrial, por su parte, no ha sido capaz de generar un flu

jo'ccntinuo de exportaciones. Muchos factores han influido en ello; algur'”b
‘nos _de. los cuales fueron transitorios, como La sobrevaluacion dcl peso.r En

tre ‘los permanentes destacan los problemas de escala, 1a falta de conocim;egfg
to del mercado externo, el empleo de tecnblog{a atrasada, .la reducida 1ntgxr
gracién de la planta industrial y las limitacliones que las ehpresas extranjé
.fé;'imponen a las ventas internacionales ae sus sucursa;eé en México. Las im
. b6r£aé16nes de blenes iLndustriales son muy 1nflex1b1es,,pué; se. trata fuﬁdg
l]ﬁ¢qtélmente de blenes de capital e Insumos intermedios, cuya reducqi&n afec:
:.‘tarfa la expansién de la actividad productiva y el propio funblonamléﬁto,dé

;1é_actividad econdmica.

La desigualdad en Mexico ha sido una conscante a. lo 1argo de su: vld

L)
Rolando ly Tello Carlos, (ccords ). La desigualdad en: MExLEO ;.
Siglo XXI: Edltotes, Mexico 1984 R
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gual distribucién del ingreso, no sélo se ha vuelto mis obvia, sino que se
ha convertido en una de las restricciones mayores para un desarrolle auto

sostenide e independlente.

Los maltiples estudios que sobre la materia se han elaboradoéj colnci
den en que en México el lngreso se distribuye de manera mas desigual que.en
la mayoria de los pai{ses capitalistas, Incluso de los que tienen un produc

to por habitarite fgual o inferior.

Lo .anterior, genera severas limitaclones al crecimiento del pafs y c6£~

tribuye 2 definir la estructura productiva. En un estudlo recxehtezjlse cal

culo que en 1977 el 30% mas pobre de las familias participo Gnicamente con
' el 8.8% del gasto to;al en consumo, mientras que el 30% mis rico-realizo cer.
'ca'de‘sa%. El 10% de la poblacidn de mayores ingresos es desde luego el m&s
bénefiélado,‘pues consume alrededor de un tefcio del totél Par Seétores de

orlgen la particlpaclon de ese 10% aumenta en la medida que se pasa del con

sumo de _bienes primarios a bienes de consumo duradero'y servlcio;. El decll

6. Ademas de las encuestas levantadas por- la Secretarf{a de Industrla ¥y CO‘
.mercio (1956,.1958 y 1970), -el Banco de México (1963 y-1968), el Centro Na
cional.de Informacion y Estad{sticas del Trabajo (1975).y '1a Sécretarfa de-
Prugramacion Y Presupuesto £1977), existen multitud . de investigaciones: snbre
el tema.. - A.manera de-ejemplo se pueden citar:’ M. de Navarrete Ifigenia,
‘a distribuclén-del'lngncso en México. :::Tendenclas y. perspectivaa .en:
tituto de” Investigacione Sociales (UNAM), E1 Perfil de México en 1980 81
glo- XXI Edlceres, Mexico, 19705 Solds,: Leopoldo, La realidad ‘economica mexi
cana:. retrovlsion y pers ectivas, Siglo XXI Editores;: Mexlco,<l970. Tello,

E rimestre ‘Econémico, vol. . XXXVILI, (2

abril junlo de 1§71, PD. 629-857; Hernande Laos, Enr&gue Cordova Chavez.
"Estructura de-la’ distribuclon del-ingreso _en Mexlco" ‘Comercio Exte

29,7 AGm. -5, México, mayo:de 1979, pp.:505:520; Lustlg, Nora

3 on.del ingreso, estructura del’ consumo y caracterlscicas del cre:

o ', en Comercio Exterior, vol. 29, nim. .5

535 5433 Cnrdera, Rolando .y Tello, Carlos, :(ccords.)

‘el Coplamar. Macroeconomia de las necesidades esénciales en’

Situacion actual v perspectivas al’ aﬁo 2000, Siglo :XXT Editores

1 : 3 o
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mds pudiente absorbe:

‘o en articulos agricolas, ganaderos y silvicolas 15.6, 14.0 y 23.0
por clento, respectivamente, del consumo total de esos bienes;. . .
en productos iddustriales‘no duraderos mas de. 25 por clento,

o
en bienes industtiales intermedios 44% (80 veces mas que el decil

‘o
mas pobre) )
o . en manufaéturas de consumo. duradero 65% (232 .veces mdsi'que el 10% de
menores lngresos)' X e ; _1"
‘ o ‘en servicios 45% (56 veces mas)
é;r'ramas especificas'la céncentraclén es a;n ma; obvia. -él decil'de 2;'

mayores ingresos consumio mis de 80% de’ los automoviles producidos para con.

fsumo y de los serviclos financieros prestado; a usuarios no -’ mercantileq °
1ndustr1a1es del pais"entre 50.y: 65 por CLento del consumo de productos o

quimic s baslcos, servlcios profesionales, setvlclos prlvados de la educa
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Vdds, 27.1% una de ellas Yy 53.9% no satisfacia ninguna.él

Esta alta concentraclén del ingreso y del consumo crea un metcédo muy
estrecho y diversificado, en el cual una pequefia porcion de la poblacion de

manda art(culos en muchos casos suntuarios que satisfacen empresas’; que ope

ran con capacidad instalada excedente, altos costos, fuertes pagos por el

~uso de tecnologia, marcas y patentes al exterior, fijacidén monopdlica de :los

‘precios y baja creaclén de empleo. También influye de manera-determinante’

G en el comportamiento de los flujos financleros, hacléndolos voldtiles y muy: . -

‘propensos a transformarse en fuga de capitales. Al respecto se condluye en:’

“uno de losve§tudios citados: "“transferir poder adquisitivo y capac;dgq.dc» .
éombra'de los estfatos de mayores lngresos a los hogares. de ingresog med105 -'
Y. bajos se traduciria, de alguna manera, en un aayor volumen de insumos 1n
‘dustriales de origen nacional procesados, y en una disminuclon en:la utiliza

; cion de: insumos intermedios 1mportadog, lo cualiirfa: acompa\ado, probablemen

: de ‘una disminucion en las 1mportaclones de bienes de consumo final de ca

tacter suntuario. Los cambios en.la’ estructura de consumo lnducirlan_a un
lteré iqn en 1a estructura ptoductiva, caracterizada po* una mayor,demand

Vuvxwremunerados de caracter permanente, especlalmente en actividade
AS requerlrlan simultaneamente, menores volunenes de'i ver51 n

de producto._ En sintesis, el pals estaria en condicion s de-oti

neamlentos ‘de” programaciun
1982,

tacroeconomia: .. Op. ¢it
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La estructura productiva y las caracteristicas de la demanda citadas,
generan en el mercado un alto grado de monopolio y, al mismo tiempo, un oli

gopsonio. Junto a ello existen, entre otros factores, un complejo sistema .de

protecciéq re;pecto a la competencia internacional, subsidios. y exenéionéé»_
fiscales, un sistema impositive inequitativo y. un esquema de comercializé ‘
‘cidn qué-absorbe una. alta proporcion ael valor agfegadé. .En“generég,‘losr
precios de los bienes los fijan las empresas marginaies. lés mas inéfi§iéﬁ
tes,‘dLas diferencias en productividad generan una‘gananciaféxtraordinar;a

-y no’ una reduccidn en el precio como supone la teorfa econdmica tradiclional..

La forma de operacidn del mercade interno provoca que los preclos rela

- tivos de los bienes y servicios no reflejen de manera alguna ni la escasez]'
o réal ni el costo deé produccidn, ni los deseos de los consumidores. Esta 13

;posibilidad para producirc. informacidn verfidica y exacta *obre las condicid .

’\nes del nercado, llmita conaiderablenente la posibilidad de asignar eficien,

'temente lns recutsos. Ello bastaria, por si mismo, para jusclficar la lntro .

duccion de criterios mas ‘racionales para ‘usar los recurscs hunanos, materla

es: y Flnancieros dispon;bles. Hacerlo asi, representarfa una gigantesca’

disminucion en el dcsperdicio y dilapidacion aCCUale

de los requisitos esenciales para establecer un slstema de planea
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sobre su papel en la eccnomia.

Se puede sefialar, a riesgo de caer en una simplificacicn exceslva,rque
para 1970 los principales problemas consistfan en que el sistema financiere
no captaba de manera permanente ahorro interno a largo -plazo, en uné cre;ien
te vinculacidén de los flujos financieros con el exterior y en la consoi;da
cién y expansién de grupos financieros.con injerencia creciente en 165 deci
siones polf{ticas. El problema se relacionaba con el exceso de liquidez de e

la caﬁtacién del sistema bancario y las altas tasas de interés que era neﬁeb
‘5arlorpagar para mantener los recursos dentro del sistema. Esto ulclmo obe“i/
,decia a que las retribuciones a los despositantes tenfan que ser: mayores a_la
"inflacidn interna, a las utilidades promedio de las empresas y a las expecta' :
'*,tths de cbmportamienco del tipo de cambio. Asimlsmo, mantener altas las fiV’
',sas de ‘interés requerfa conservar una baja carga fiscal. ‘El mdnto'de éfédi‘
 to que el Gobierno requeria para financlar: su. éeficit crecia constantemente
El segundo problema tenia que .ver con una relaclon dadavez mas estte

cha del sistema financiero con les mercados 1nternaciona1es de dlnero y cap1 ;

terior para cdptar recursos directamente. ' Por otra parte, bancos extranje
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sin muchas dificultades. En épocas de expanslén creditica o de especulacidn

cambiaria era posible transformar sus pesos en ddlares y mantenerlos fuera

del pais.

Para tratar de evitar el fendmeno de fuga de divisas se promovleron las,
cuentas en dolares en bancos mexicanos que en realidad no tenian nlngun res
paldo en moneda extranjera. Durante algin tlempo estas' cuentas captaron una

proporcion 1mpnrtante de recursos. S5in embargo, cuando la'especulacién camv :

biaria se acentué, resultaron inutlles y contraproducentes pues rendian ga -

" nancias extraordinatias. Ante ello, estas cuentaa de congelaron y despues ‘:

. ‘se eliminaton.

Respecto a 1a tendencia de estahlecer‘grupos financieros, cabe séﬁalar'

que una alta proporclon de los recursos se concentraba ‘en las: 1nstituciones

de credito mas importantES. Los bancos poselan una patticipacion en el capi'v

tal de empresas industriales. comerciales y de servlcxos, al mismo tiempo

que los grandcs empresarxos pose{an acclones de bancos. Se formaba asl una

compleja red de relaciones que petmitia que los: bancos dleran un tratamien:o

Simultaneamente, los bancos extcndian

‘ban con rapidez su actlvidad
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mercado de diﬁero el Gobierno coloca CETES a través de agentes financieros
' privados, compitiendo con los bancos. - De esta manera, los flujos financie
ros més 1mpor£antes se desplazaron a otros agentes que permanecieron priva
) dos con mecanismos de control mucho mias laxos que los que tenfa antes el sis
10/

tema flnanciero.

Por Gltimo, resulta conveniente hacer una rapida revision de las carac
teristicas principales de las finanzas publicas hacia 1970. En primer ;ugar

'se debe destacar.que la carga fiscal se mantuvo a niveles muy bajoé-ehtre

1960 y 1970, slendo en este (Gltimo afio cuando se emplezan a hacer grandes es‘ 

. fuerzos ‘por aumentarla. En 1970 se estimaba en 12.3% del PIB. La” lncapaci
dad‘dél Gébierno federal para’participar en el PIB se #eflejé en la inélas:} ' 0%l

ticidad del.sistema tributario. Se estima que la elasticidad en el perfodo-
11/ ' s

1968 1972 fue de 1.070, ‘si a ello deducimos los efectos de-las reformas'

fiscales que tuvieron lugar en ese lapso, se estima que 1a elasticldad del

sistema tributario fue de solo 0. 797 es-decir, por cada punto porcentual

de increm nto en el PIB, la recaudacion solo crecla 0 797%, 10 que reprerenta4

'una tende cia decreciente de la participacion del Goblern' En general la -

ja elasticidad del sxstema lmPositlvo se: debio a 1a falta de progresivida

_consultarse. Ouijano, ‘José: Manuel, Méxicos Estado
nve tigaciones 'y Docencla Economlcas, AT, Mexico, 15 813

‘La’ nacionalizacidn-de’.la:banca en Mexlco,
Amerii ‘Perfil de las-crisis
a LY

nck Assereto, ‘Antonio,

g na-reforma:al’ slatema trlbutatio mexicano,
profesional; ENE, UNAM, exico, 1975°;.»_ : L e
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en-las tarifas, una gran evasién fiscal, una estructura tributaria que sé
‘basaba €n impuestos cuya base crec{a menos que el PIB, tratamientos eSpecii
les a algunas ramas. y actividades y estimulos fiscales exagerados.

En un estudio de la época 12/ se asento que el sistema fiscal era muy~“

regresivo, pues se basaba en impuestos trasladables y trataba favorablemente,

~ ‘a’los 1ngresos provenientes del capital .y carecia de gravdmenes que afecta

ran de manera progresiva e integral el ingreso global de las-personas, el n1 
~ve1 de riqueza’ y.las herencias y donaciones. Aunque el sistema ttibucarig;

o mc*icaﬁo:eximia de gravamenes directos ayios grupos margiﬁados y pgtéeptdfes 
'delsélarios minimos, en ellos no existf{a potencial para generar recursos tri’’
'nbﬁtafiésL"La clase media, fundamentalmente vendedéra de su fuerza;de trébé'?

jo y:con -alta propension al consumo, es la que soportaba.la mayor carga Fis—b

Jtentacion es la propiedad del capital, recibIa un tratamlento favorable me
dlam:e el cual ‘su contrlbucion al financiamiento del gasto publlcﬁ era muyi
infetior a su potcncial. Se estlma que. en’1973".1la carga que, sopor‘aban 105'
percept res de 1ngre¢04 de capltal fue de séla 0. 47% del PIB.‘ Fste tipo de
causantes se identifican con 14 poblacion mas adinerada. Obviamr .
causabtes pagaban jmpuestos por otros conceptos, Pundamentalmentere

t‘ de realizar su consumo' “No ob;tante, -su gasto en

una :menor. proporcion del ingreso comparada con el resto;'

'cal.‘ La capa privileglada, aquella con mayores ingresos . y cuya base de sus -
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‘que se trasladaban ficllimente. Antonic Ortiz Mena en "El desarrollo estaqi
iizador" sefialaba: "E1l papel  que podria cubrir la tributacldn en concoidan’
cia con la polftica monetaria y crediticia quedaba en buena parte predetermi.l
-»nado- - coadyuvaria a la capitallzacion, generaclon 2 captacion de ahorro qlv
ldntario, interno y externo. La tributacién se pdnfa ai‘servlcio'del'ptobé"
ﬁiﬁq de‘éleQar la dotacién de capital por hombre'oéupado y de absorber én QS’ﬁ

tividades mis productlvas el incremento €n la fuerza de trabajo™.

€n lo referente al gasto del Gobierno federal destaca en primer lugarsu

'yinsuflciencla reqpecto a las necesidades de la poblaclon y a las Funciones R

.’aslgnadas al Estado en la econom{a mexicana. El porcentaje de gasto guberna;‘

- .mental’en, relacion al PIB en México era bajo en ccmparacion con paisea con
:un lngreso per caplpa simlilar o inferior:. Ademds, exist{a ya una lnadequ;da/
-éompbsicxén §é>la; etégaciones.‘»Desde entonces una parté i@borﬁanteldgi?gqi.

:‘tgdeﬁlicb’se-canallzaba al serviéia de la deuda.

algaa la Insuficiencia de los in resos publicos ni contribuya al desequ 1
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- brio presupuestal; en la que la inversién pdblica se financle en propd:élén
creclente con los superdvit corrientes y dependa menos de los empresticos

1nterno y externos, deteniendo ‘la carrera del endeudamiento, en la que el

'equllibrio de las cuentas internacionales del pai{s se base en una- escructura'
‘sana de las transacciones corrientes y no en, las creclentes entradas del cg

pital_exttanjéro; en la que se consiga una estructura productiyarcompépl£1§é )

en términos internaclonales que genere una corriente sostenida.y Greclente..:

“'de 'ingresos - por exportacién;‘en la que el desarrollo industrial no se gonsi}"

‘ga élipreclo de nuevas y crecientes necesidades rigidas de importacion de

;equlpo, bienes intermedios y tecriologla; en la que , en'fln, se clﬁehtevxé i
13'/;

: creclente autonomia y control interno del destinoc economicu del pafs"

Para fines de 1976 se puede afirmar, en termxnos generales que en'el

sexenio que acababa de conclulr la orientaclon de-la. politica economica y laf

Empero,

accividad gubernamental se ajustaron a las 1ntenciones otiginales.

se puede seﬁalar qu

nimo: d Lntentar un balance de esa etapa,

,nflacion.; Tampoco se realizaron camblos susta c ales
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gios 'y si, por'el contrario, fncrementadas sus utilidades.

Como se. indicd, el instrumento central utilizado durante esos afos Tue
“el gasto pdblico, el cual, empero, no tuve todos los efectos deseados, .deb}. .
40 -a diversos factores. Para la mejor comprensiém de estos Ultimes se repro

‘duce la sigufente cita:

- "Sin embargo, poner: en acecidn uné‘pol{tiCa que acelerara y muiﬁiplicara

: 1a atencion de los graves rezagos que padecen 1as mayorlas. es dec&t, una po

‘;'11t1ca de vastas realizaciones manteriales, que combatiera la inflacion con.' S

- la promocion productiva y no.con la recesidn, optimizando al mlsmo tiempo 1ai7

cflcacla de las ampllslmas tareas que el régimen decldio echarse a cuestas.
‘habria supuesto una muy amplia reorganizacidn inst!tuc:onal del sector publi

V”c Parecc ‘obvio, sin embatgo, que ‘habrfa sido una dccisjon erronea Y posi E
'blemence de graves consecuencias soclales y politicas posponer, qutza duran

e’ dos o tres anos, la promncion ¥ contlnuidad del desatrollo, encarando pri

ro a organizaclon Lnstltucional. Evaluada o no ia alternativa, ei cobler

L] de la Republica decxdio,’con 1la estructura otganizativa ‘con qu g
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"El desorden administrativo se agudizé. Con frecuencla no se respeta

ron las instanclas administrativas en el estudio y resolucidn -de le'QSQQ‘ X '1 :"f

tos. Las instrucciones se daban sobre la marcha y, a menudo, a funcionarios

que no estaban directamente responsabilizados: del asunto - en cuestidn.  Se

“multiplicaron las interferencias entre las dependenclas del Gobierno, ‘crecie.

..ron los conflictos entre los funcionarios, las instrucciones. eran interpreta’’ -

das de manera distinta por las diferentes areas del Gobierno y fue "c‘:adafvéz'j

méS diffcil ubicar con claridad y precisidén la responsabilidad del funcibqg:'

tio en-torno a un-asunto en particular. -El creciente manejo no;(hstltucio‘

.nal de los. asuntos propicio el surgimiento de oficinas de asesores, con fre”'

cuencia con cargo a las ndéminas -de las entidades del. sector publico, que es'

.tudiaban Yy propon{an soluciones a problemas de cragcendencla nacional Trente .

<o en franca contradiccidn~ con los funcionarios responsable; dg_las d;yeg

as taiéas dgl‘queH6cer'gubernamenta1 Todo. ello,: ademésrde H‘?icultarfla\ 

. efiélénfe-ejecuciéﬁ de los programas, dio pabulo a que dlversos func1onarlos'

'medraran con el manejo de los dineros del pueblo.. La corrupcio presente

la sociedad mexicana durante aﬁos Y. estimulada ‘por la- gran cantidad de~

co troles administrativos existente, ¥ aupuestamcnte negesarios para aten

s'ntos, encontro campo ferti' para ex
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la economfa se mantuvo, durante los primeros afios, sin modificaciones y
dentro-de los estrechos margenes. que le imprimid a la politica econéﬁlca‘del;
pais la época del desarrollo estabilizador. Cuando, eventualmente, sé ;ncrg
mentaron-los preclos y las tarifas de esos blenes y serviclos los aumentos,
ademas de tardfos resultaron insuficientes y no respondfan a 1a§'necesi&ade$
de, acumulacion v expansion de. la produgcion de las cmpresas espec{fxcas que.

_los llevaron-a la practica™.— ELY

Asf{, a mediados del decenio de los setenta ya 1a necesidad de estable -

cer un sistema de planeacion era imperiosa. Sc habfan defln!do una serle’. .

. de objetivos nacionales que resultaban inalcanzables mediante la- simple opera\‘f

‘cion del mercado y existia una presién. social que los justificaba en: tetm nos K

fpollticos, el Estado participaba en una amplia gama de actividades, aunque de,.’

manera desordenada .y-en muchos casos ineflciente,'resulnaba indispensable

eradaptar la industria mexicana a la reestructuracion indthrial del mundo,‘sn_yh
presentaba la perspectiva de disponet de recursos adlcionales en un Iapso bre ?
. ve si-se lnvert;a 1o suficlente en’ explotacion petrolera- por ultlmo, Se habiaﬁ 

acumulado ya una experlencia Yy una capacidad tecnlca para elaborar plana

Al mlsmo tiempo que se- evidencio 1a necesidad de planeacion, se percibic
ron: con claridad tamblen sus’ limitaciones y 1as principales T, etzas quc se .
Ian a. ella.: La principal re tricclon era, com'

;ura econom;ca y ‘so al es decir el
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tracién de la propiedad de los medios de produccién y con una fuerte depen
dencia externa que estrechaba el margen de maniobra del gobierno., Intima -
mente ligado con ello se encontraba la incapacidad gubernamental‘bapa contro-

lar los flujos financieros.

bLos grupos sociales que se oponian a la planeacidn estaban ligadds a los
lnfetcses que necesariamente deberfan de afectarse: los grandgs empresa
rios, cuyas utilidades disminuirfan,y ;us voce?os e ideéhgps‘en las organizﬂ
clones empresariales- las empresas transnaclonales y los represeﬁtahtes ae
sus pafses de origen, y los banqueros y poseedores de capltal ?inanciero.
A ellos cabe agregar algunos segmentos de la burocracia, parte de la dirigen‘
cia sindical, caciques y politicos que de establecgrse la planeacién vgr{an'
"afectados sus intereses y modos tradicionales de operacidn. ' -
“En.este contexto se determiné que la mayor parte. delvéfén raclonalizadbr 
se. canalizara a las actividades del sector publico, pues  se pensaba querorga
,Lnlzandolas se podr[a influir de manera ordenada y eficiente en el test i E

a economia.

via El ;pggel del _-.eécor—pu:.buk-.o .
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La existencia de graves desequilibrios en México es un fendmeno ances
tral.. La historia del pueblo mexicano hs girado. en torno al combate contra

la explotacidn, la opresidén, la injusticia y la desfigualdad. MNo es ocioso

‘recordar que en los "Sentimientos de la Nacidén™ ya se pretend{a dictar le
yes que "obliguen a constancia y patriotismo, moderen la opulencia y la in

“digencia y de tal suerte se aumente el Jornal del pobre, que mejofen sus s

costumbres alejando la ignorancia, la rapifia y el hurtb".

Sin pretender enjuiciar al Estado mexicano ni.establecer su‘caréctén'dE ,

clase, -si es menester describir la concepcién de su papel, implfcita en la

ZConstitucion Polftica de 1917. Esta . norma Fundamgntal, producto de‘1§ ngg_

luclén, entrafia un proyecto soclal que asigna al Estado, concebido-como el

podervpolitico, la tarea de salvaguardar y promover 105'1ntéreses'de'ié Na'

L cidén. En- ello, se parte del reconoclmiento de los derechos sociales, es de

ycir, de normas jurldicas "para proteger a las hombres en funcion del grup

o clase soclal a. 1a que pertenecen" y . que hacen necesaria la particlpaclon
q Y. .

del Estado a fin de hacerlas eficaces. "Los derechos sociales,

Autonoma Metropolit.
Las ldeas Juridicas’c



" del territorio nacional, corresponde originalmente a la Nacién,

cia la coloquen en desventaja,

asignan al Ejecutivo en-los artfculos constitucionales 27 y 123,
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mo y debe ponerse al lado de la parte cuyas condiciones reales de existen

fundamentalmente los campesinos y los obre

T ros.

Esta concepcion del Estado se plasma claramente en las funciones que se

Sobre to:
do, se expresa con pristina transparencia en los primeros patrafas del-ar -

ticulo 27:

"La propiedad de las tierras .y aguas comprendidas dentro de los 1Imite§
la‘cual Hé

tenido»y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los partlchlg

'rres,'constituyendo la.prbpiedad prlvada.

"La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de xmponer a 1a propiedad

» pt1vada Yas modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular'“

. el aprovechamlento ‘de los elementos naturales susceptibles de apropiaclon,

ara hacet una dlstribuclon equitativa de 1a riqueza publica y para cuidar

su conservacion"’

oncepclon .50 Lalisca,‘ronforme a la cual 1a propiedad}(de
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En estas circunstancias, el Estado mexicano, en tanto que organizacidn
politlca de la Macidn, elerce su soberanfa al crear la propiedad privaday

esta facultado para sujetarla a las modalidades que el interés publico de

“termine, adqulrlendo de esta manera la institucidn de la propiedad un claro
origen y caracter politicos. Asimismo, ello obliga a que el Estado’eﬁtéblez‘riu
.ca, de mancra politica camblen, las modalidades Yy limitaciones de-la propie'”

dad privada, obligue a los particulares a cumplirlas, les exija estricto ape’

go ‘a las ‘funciones sociales y les pida cuentas del empleo y destino de sus_f”

"_propiedades.

‘A partir de esta concepcion global se definen en el propio texto constl;

vtucional los objetlvos y lineamientos del Estado, la practica politica (al

fpermltirse la negociaclon del. Estado con los empresarios y fijarse la necesaﬁ

7t1a posicion del Gobierno como representante de la Nacion) y la estruc;ura

v, adminlstrativa para  la consecucion de los fines establecidos.

Ello justifica juridicamentc la intervenclon del Estado en: la. economia,'

lo faculta para crear empresas publlcas, sin’ cuya existencla la- Constitucion

seria lnaplicable, le confiete la’ obligacion de ser garante de Jos derech’s

'dcflne los blenes

de los hienes de 1a Nacion
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ten con mercancias que producen empresas propiedad de particulares.

Las causas esbecificas que explican la incorporacidn de actividadeé bro
ductivas al aparato estatal son miltiples. : Entre ellas.se- pueden mencionar,,
—adeﬁés de la$ muy claras de soberanfa y exclusividad en dreas estrateglcas,
la necesidad de asegurar la produccidn y‘dLSCribuclén eflciente de bienes dg_l'
consumo indispensable para. la poblacién y el abastecimiento de méteria;;pri
"mas basicas a la industria nacional; el deber de rescatar. y ﬁantener unidages
" de produceién o de servicio y fuentes de cmpleo en peligro de desapaticién'
© por el mane:o ineficlente de entes privados; la obligaclon de evitar el mono
polio y la especulacidn; el imperativo de desarrollar e  incorporar 1nnovacio
‘nes tecnologicas en la industria nacional; la exigencia de realizar activida"

7des complementarias al establecxmiento de grandes complejos Industriales’ 1a”

‘urgencla de-desarrollar y fortalecer la’ infraestructura economica y social,

~'y—ld cbnveniencia de éhténer'ingtesos adicionales.

" Las formas organizativas que toma el conglomerado de actividades del Go

elaborado una escadistica totalizadora. Existen dlscrepuncias en torno al

17. Pueden consultarse al. respecto-‘ Carrlllo Castro, Alejandto,
amirez,;Serglo, Las:empresas ‘publicas-en:México,: Miguel Angel Porrua, Mexic
“1983 ~De laMadrid Hurtado,. Miguel,-"La regulacion ‘de.laiempresa publica
n:Comercio’Exterior; vol. 30, ndm.” 3, Mexico, ‘marzo-de L
15 219 “Garcla; Ram[rez, Sergio, Derecho social econdémico.y 1a- mp esa’publi-
n- Mexic :Edfciones: del ‘Instituto.Nacional de Administracion ublica,'Mg
198 Islas, Hectat,‘“La empresa publica, ni_oveja negra'n
mpresa’ publica- pol{itica actual®;: en Comercio:Exterfor,
‘mayo iy “julio:de:1985,, pp.. Gy BH
les: Oya ztin, Carlos,. Apuntes. para‘-dise
trial’ paraestata “en ‘México, ‘Macional:Financiera, S:A.,;México;.1983; Rey:Ro
may, Benito;: La ofensiva: empresarlal contra:la intérveneidn! del:Estado, Siglo
(1, Editores, ‘Mexico, 1984 Ruiz: Ducﬁas, Jorge, Sistema: economicoz glanifi‘
cion iy emgresa;public .
otzalco ‘Mexica), 1982
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porcentaje de participacidn accionaria necesario para considerar a la empre

"sa como parte del sector pGblico. Hasta muy reclentemente se desconocia la

partléipacién de algunas subsidiarias en: otras enpresas y se cbnsiderapan_

como tales a proyectos que nunca llegaron a operar. Esta situacidn se ptg
sentaba c¢on mayor frecuencia hasta que en 1976 se decidid sectofiéatrla adml‘ '_;”

:nistraclon publica, aslgnando a las Secretarias de Estaco-la responsabilldad;"

de cuordinar ias entidades cuyas actividades tuvieran que ver con el area de-l

‘7¢ompetgnc1a respectiva.. Aunque ello permitlo avanzar en el control y 1a

"éoordihacldnfdel sector publico, no fue suficiente para 1ncegrar una v;;lén,f’

,cumpleta y objetlva.

-Con. el fin de .dar simplemente un orden de magnitud. de la importancla del

'<sector publico en 1976 se dan los siguientes datos'igl

;Aportaba 15 2% del PIB.

Pagaba 30 7% de las remuneraciones de asalarlados en:la economia

eneraba 2 3#7 300 ocupaciones remuneradas, 1o que representaba 1

“de XA’ OCUpacion total nacional.“:‘;
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Estado en México era, tomado como conjunto, la unidad econdmica mds poderosa

y tenia la capacidad para influir de manera significativa en la evolucidn

econdmica deX pafs.

Antes de continuar, vale la pena hacer un breve‘paréntesis‘sobre el'sg

'puestd crecimiento exagerado del sector publico entre 1976 y 1983, En este
perfodo la participacién del sector piblico en. el PIB pasé de 15.2 a 25.6

,por~ciento. Siﬁ embargo, si se excluye la industria ‘petrolera la proporcién

iAque tepresenta el sector piblico se reduce de 13.0% en 1976 a 12.5% en 1983.vg.‘-h‘

'Si ademas se’ excluye la banca naclionalizada el porcentaje pasa de .13.0 a’
1f7 por ciento. Es decir, ‘entre 1976 y’1983 la intervencion del Estado,se'

‘concentré en el pétréleo, sacrificando parcialmente su ﬁarcicxpaciéﬁ eh‘élgbb

:résto de la'éétlvldad‘productiva. La ﬁnica'otré rama, aue obllgado por. Ias

vciréuhsﬁanclas tuvo que absorber, fue la banca, cuya importancia radica en'

su capacidad para conttclar 1os flujos flnancieros y no en’ sy contribucion'

en. el PIBh

Cabe ‘aclarar tambien, que - el aumento ‘de la activldad petrolera‘

e; reflejo en e1 papel que el” sector publico desempeno en la balanza de pa:i
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turales y no por ‘'una visidén de largo plazo, la dispersién en su actividad,

la ausencia de metas fijadas racionalmente, la Inexistencia de normas y mété'
" dos adecuados para conducir eficientemente al sector publico, la falta de

‘control de muchas de sus acciones, la -excesiva centralizacidn de las decisio

nes €n unas cuantas personas, la incapacidad para definir y sostener una’péib'

‘1litica econdmica coherente y ¢n beneficio de¢ las mayorfas ¥ ‘los conflictos

internos yue lnmovilizaban a grandes dreas de la actividad pﬁblicﬁ.

Variados esfuerzoa por Integrar y dirigir unltariamente la actlvidadf
1gubernamental se habian hecho con anterioridad. A lo largo de los aﬁos se

consiguleron avances significativos como la promulgacidn de la Lcy para elu

. Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participaclon EstaCal y  :

‘sus reformas, la incorporacion de los organismos y empresas mas importantes

al Presupuesto de Egresos de la Federacidnm, la ‘elaboracidn de un programa de’ -

: _L‘inverslones del Sector piiblico y la vigilancia posterior qg>su‘ejecuc16n;f

- ,as{ como el cambio de un presupuesto de egresos.tradlcional a uno por progra

Todas estas ‘actividades nunca lograron los ohjgtivés'pfe?iétos,,en pa
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Desarrollo Econdmico y Social. Mediante ella se pretendfa coordlnaf 1as'fﬁgf
ciones de las secretarfas de la Presidencla y de Hactenda y Crédito Piblico
en materia de inversiones pliblicas y de crédito y presupuesto, respectivamég
te. :
La subcomisidn centrd sus trabajos en el examen y formulacldn de progra'.

mas de inversidn-financiamiento, mediante los cuales se determinaba el monto

de inversién que resultaba mis conveniente para .cada afio, compatipilizéhdolq’

"con la.estructura flnancliera mas aconsejable, sobre la base de la'dlsponibi,f‘: T ;

.lidad de recursos propiocs de los orgahismos y empresas, de fecursos fisca

3 les, de cogperaciones y de financiamlento interno’y ‘externo.

Entre-las disposiciones infclales de la Subcomisidn destacan 1as de Lim

tar la vigencia de los programas de inversidén al afio en que se autorlzaban y

‘ 1a expedicidn de autorizaciones por -entidad del sector pﬁblico.’ Con ello~sev;

pretendia establecer el contrel sobre el ejercicio de la lnversion publica
‘fy el avance fisico. ) )

) " EL manejo conjunto ‘de la inversion a base de: programas anuales, faclllt
'la 1dentificacion de obJetlvos y metas f[sicas, el: establecimlento de crite :

os para orientar el gasto y la: lntroduccion de mas adecuados 1nﬂtrument

para evaluar cada proyecto en lo particulat.‘ Por el lado del financianiento,

el'conocimlento de las necesidades globales contribuyo a un. meleo mas: racio
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que era el unico organismo que pretend{a tener una visidén global de la- acti
vidad del Estado y estar en posibilidad de integrar clementos de largo pla
20, con las necesidades de inversion .y los recursos disponibles.

! Buena parte de la importancia de la Subcomisién se explica porque los
1nstrumencos administrativos de que disponia el Estado pata otganlzar su: in

tervencién en la actividad econdmica eran insuficientes y pensados para ‘un

gobierno mis pequefio.

Entre esos instrumentos destacan el Presupuesto de. Egresos de 1a Fede

racion y ‘la Ley de Ingresos. Ambos documentos se presentaban anualmente al :

Congreso de 1a Unién, quién debfa autorizarlos y sancionar su ejerclcio me

diante la.aprobacidén de la Cuenta Pdblica.

Sus princlpales deficiencias eran:’

° No contemplaban al conjunto del. Sector Publico. S6lo se lncluia al

Gobierno federal y a ‘Unos cuantos organismos descentralizados y empresas de
 part1c1pac1on estatal.

Metodologicamente el presupuesto se claboraba a parclr del gasto del

afi anterior al’ que se adicionaban ciertos montos. No se.conkldetaban,las
co! secuencias de las. erogaciones.
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o No era posible detectar duplicidad de actividades, ni ausencia de ta

reas necesarias.

‘Los anteriores elementos imposibilitaban cualquier evaluacidn, la Cuenta
Piblica era un documento que unos cuantos especialistas entendfan y que refle
jaba Unicamente si los asientos contables del Gobierno se habfan hecho co

rrectamente.

A-las anteriores deficiencias del presupuesto se unfa la inexistencia‘dc'
mecanismés para dirigir y evaluar la actividad de las’entidades no controla

" das presupuestalmente. La relacidén mis estrecha se daba a través de los

L. consejos. de administracidri o de los comités técnicos. Sin embargo, los pro-

pedimiéntoé para conocer las acciones, -la organizacién, el gasto y los ingre

$6s del sector piblico paraestatal no tenfan sistematizacidén alguna.

€n 1976 1las Secretarfas de la Presidencia, de Haclendd y Crédite Pdblice
; yade Pétrimonio Nacional eran las cncaigadas'de aplicar losrmecahismos de coﬂ
“trol. de que. disponia el Gobierno federal. Sin embargo, nlnguna de ellas te
'nia una 1nf1uenc£a decislva sobre la accividad de las empreuas publlcas”

'slquiera la 1nformacion de que disponian era suficiente.
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derivada de tramites cubrf{a una pequefia porcién de sus actividades. La ii
formacién sobre el ejercicio presupuestal que se usaba con mds frecuencia
‘era la obtenida directamente en forma personal por entrevistas, auditorias
exterhas, inspecciones fi{sicas y solicitudes especiales.

"macidn carecia de homogeneldad, tenfa una limitada cobertura'y no estaba sis

tematlzada.

En esa épéca se iniclaron los esfuerzos por implantar presupuestos por

programas en las entidades del sector pdblico. Sin embargo, la exL;tepélé,

.de ‘estructuras administrativas tradicionales 1imitd no sélo su aplicacién,l;
fsino también el establecimiento de mecanismos de control del gasto. Los slsj

‘temas contables de las entidades paraestatales carecfan tamblen de’ homogeneir‘

B dad, no brindaban la informacion necesaria para prever desviaciones del gas

ta cuando en los estados financieros se detectaba alguna anomalla, no era‘po’.:
"sible corregirla por la extemporaneidad de su presentacion. Tampoco se dis o
'vponia de lndicador s para medir la eficiencia operativa de :las. entldades y,.

por lo tanto, no era posible evaluar el desempeﬁo de " sus tateas. .

Respecto al ejerclclo de las lnverslones se tenfa una’ clerta orientacion,

o3 deiinversidn en proceso.

Este’ tipo de 1nfor w
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Para fines de 1976 se habfian conseguido algunos avances en materia . de e
control de obras y adquisiciones. Este Ultimo se realizaba baslcamente por
tipo de producte y por contrato.. Se hacfan inspecciones sobre - pedidos regis S .-*

trados y sobre varlaciones en los precios, pero la informacién nuncalllegéra

sistematizarse. - E1 control de obras era también muy reducido, limitandose

principalmente a visitas e¢ Ilnspecciones de obra. ’ ) . o . 7

Respecto al control y seguimiento del proceso operativo de las entida -

des: del sector pGblico existfan los sigulentes mecanismos:f

a).”:Auditorfas externas. : Se hacia de una manera tradicional,. encamina

ldé Gnicamente al anallsis anénciero. Los aspectos de operacion de 1a empre

g ;a y de evaluacion de su eficlencia y eficacia no se conslderaban.

b) Informes bimestrales. Se proporcionaban datos de balance y de ingre'

so.y gasco én lo fundamental. En la mayorfa de estos informes no-se inclu{an;i

A"datos sobre el cumplimlento de las metas. de operacion.v Ademas las entidades

Llos entregaban con mucho retraso, lo que impedia su utilizaclon para repro

Vgramar sus actividades.
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permanente.

Como resumen de este capf{tule, puede sefalarse que la declsién de esta
blecer un sistema ‘de planeacidn a fines de 1976 no fue casual, sino resulta
do de la confluencia de una serlie de factores entre los que destacan: los si

guientes:

o Una gran inquietud social por la grave desigualdad econémlca y la si

tuacién de extrema miseria de una gran proporcién de la poblacidn.

o El convencimiento politico de que el mecanismo de mercado. tiende a

acentuar esas desigualdades.

o La existencia de un marco jur{dico que reconoce la necesidad de la .ip

-iervencién estatal y que obliga al Gebierno a dirigir la actividad econéﬁica.”

o La fuerza econdmica del Sector Piblico y la dlversldad de. sus actlQi
dades, lo posibilitaban para influir en la asignacidén de recursos con crlte

- rios distintos de los del mercado.

o La necesidad de’ organlzar y controlar la actividad gubernamental, en»f

torAparaestatal.

l‘tica y soclal 1mperante.

particular, ia de fljdr metas. establecer costos Y evaluar acciones del sec - ~f’
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El sistema de planeacidn que se adopté dados los anteriores eleméntos,:

tenfa 'ya restricclones desde su concepcidn:

_o No se pretend{a desplazar al mercado como.el mas importante mecanist

mo de asignacion de recursos.

o Se esperaba a  establecer un sistema de corto ¥ mediano plazqs,isin‘*'

. considerar un horizonte temporal mas largo.-

vo Su obJetive ultlmo era solo calmar 1a lnquietud social.: Por tanto ; :
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V. EL SISTEMA DE PLANEACION EN MEXICO

V.1 Introduccién

Como se mencioné en el capftulo anterior, las condiciones en diciembre

. de 1976 eran proplcias para establecer un sistema de planeacidn. Desde su

inicio, en esa fecha, la nueva administracidn gubernamental hizo explicita
su decisidn politica de utilizar la planeacién como instrumento fundamental

de conduccién del desarrollo econdémico y social del pafs. En su discurso de

toma de posesidn el Presidente scialé: "nuestro propdsito es programar -lo

que tendremos que realizar para gue, en un supremo esfuerzo de-afinidad, to
das las acciones que emprendamos dentro de cada sector 'y entre ellés,‘cbnvei"

“jan a los mismos fines complementindose y apoydndose recipﬁncahenhc,’en un
“afan de raclonallzar y optimizar las funciones que cumplen qulenes en el éMbi

to publico, privado y social se corresponsabilizan en’' el proceso de transfor

" macién del pais..."ll

Congruente con ese pronunciamiento, el Gobierno empren616 un ampllo es

fuerzo para sentar y desarrollar las bases lnstltuclonales, metodologicas y

organizatlvas del sistema de planeacion ¥s simultaneamente, elaborar 1os pla'

1mport_ntcs en el sexenio 1977 1982, tambien .es ciertc que ellos Fueron desl’

: 6§e Féfﬁilio, 305e '"Aspectos econom1c05
~poseslon del Presidente.de Mexico“ ‘en Comercio Exterio
_Mexico, diciembre de 1976, p. 1461., :
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El>p;oducto mas importante fue sin lugar a dudas el Plan Global de Desa’
rrollo 1936-1982, que se promulgd por decreto presldcncial‘dc 15 de abril

. de 1980. Sin embargo, en esa fecha, las grandes discusiones sobre la estra

" 'tegia ya se habian dado y decisiones impeortantes sobre el curso de la ecomg | -

mia yé‘se habfan tomado, e incluso, alterando en orden légico, ya se habién

elappfado-diversoa planes y programas nacionales que cubrian algan 5ect6£-o

‘Srea de actividad en particular.

‘Una de las criticas mas. generalizadas que se han hecho sobre’la planea

'c!on que se llevo a cabo en el sexenlo pasado, se refiere a la falta de coin”

vcidencia entre ‘la evolucion econdmica del pais Y lo previsto en el Plan Glo*

bal de Desarrollo. En efecto, sin contrastar los planteamientos formulados’
en ese: documento con’ lo ocurrldo, que no es matéria de este trabajo, es, evi

dente que lo acontecido en el pais en 1982 no ten{a cotrespondencia alguna

En ese aﬂo, la actlvldad economlca sufrio una- fuerte contracclon, el a

3 binsostenibles, la inverslon public Uy
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su capacidad para orientar a través del crédito el proceso de acumulacién de

capital.

En este contexto, al iniclarse la presente administracidn gubernamental

se hizo explicita nuevamente la decisidn de utllizar a la planeacion "como

producto coherente de los propdsitos, deseos ¥y expectativas de la mayorfa de

.2/

"la sociedad”. En el mismo mes de diciembre de 1982, se promueve la aprobé

cion de la nueva . ley de Planeacién y algunas reformas. a la Ley Organica de la

‘vAdmlni§tracion PGblica, entre las que sobresale la creacion de.la Secretaria,

~de’la Contralorfa Ceneral de la Fedéracién, y en mayo de 19683 se explide el

.Plan Nac.ton’al de Desarrollo 1963-1988.

El reto para el nuevo Gobierno era enfrentar la crisis economlca, cuyas

! prlmeras manifestaciones importantes se ptesentaron en._las postrlmer[as del
reglmen anterior. As{, el sistema de planeacidén debia transfarmarse y adagy.>
tarse a las nuevas condicicnes. EX princlpal problema no era ya como canall'

zar ccn eflcacla recursos crecientes. Ahora- debia ‘tener como objetivo elimi

Anar las actividades 1neficientes, asignar los escasos rccursos disponibles a‘u’“

‘lo estrictamente necesario b aumentar el uso 14 aprovechamiento de la cap c!

'stalada para generar recursos adicionales.‘

rincipales rasgos metodologlcos y, desde este ultimo punto

"Mensaje a la naclon"
1284.

;De la Madrid Hurtado, MLguel
01 32, num. 12, Mexico, diclembte de. 1982, p.

) en Comerci
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aspectos legales de la planeacién, la concepcion global del sistema y sus
principales camblos con respecto al anterior, para finalizar con un comenta

rio sobre las restricciones en la concepcidn y operacidn del mismo.

Cabe aclarar que no es objetivo de este trébajo analizar e; coﬁtenido de
los planes y programas formulaudos, ni sus efectos sobre la actividad;econémﬁ‘
ca. Por lo tanto no se estudian las relaciones macroeconémicas © :ectqr{g .
leskﬁue se establecen en esos documentos, nl se incluyen temas relativos';
las consecuenélas positivas y negativas de las eétrategias adopcada#; a 1as>' S

posibles inconsistencias de la politlca econgmica, .a la manera en’ que se con-

‘sideraron los balances de la economia (vgt. ahorro e lnversion, de comerclo

‘exterxor y sectoriales), a la capacidad predictiva ‘de las ‘proyecciones del

qniorno internacional y a la congruencla de las metas que se fFijaron.  No se
" pretendé, ni es posible con el material aqu{ incluido, preclsar si los pla.”
'nes permltieton que la evolucidn economica del paf{s fuera menos- mala de 10'>.

Kque hubiera sido en su ausencia, o bien, sL con otros planes, con otra estra.

tegia, se hubiera gcnerado un mayor crecimiento del pa{s, una mejor distribu

cion del ingreso y evitado la crisis actual.

V.2 El‘perfodow1977-1982.

‘V.Z:i, érincihaié#chpiéqes;'
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quientes:

o Se centralizd en una dependencia de nueva creacién, la Secretar{a de‘
Programacidn y Presupﬁesto, la responsabilidad de la conduccién general dél
ptocgso de planeacidn, dotdndola de las funciones gl;bales de nqtmatividad,
iﬁtegracién y congruencia de los planes y programas; de la elaboraciodn delz
.pfesupuesto‘del éonjunto de la Administracidn Puiblica Federal, 'asi como, delg”

control‘y evaluacidn del cumplimiento de lo planeado. Se le asignd, ademésf
V:la'ﬁatea de‘slstemaéizar la informacidn que generaba el sector»pﬁbllqb paré

o :;~ ser utilizada en las distintas etapas del proceso de planeacién:

De esa. manera,

" ba_ en la Secretar{a de Hacienda y Crédito Publico, correspondiendole a esta

:ultima la progtamacicn del financlamiento de la actividad del sector publico.

LD J_as dependencias del Cobietno central se convirtleron en coordlnadO'

:jres de sector, quedando balo su conduccion las entidades paraestatales con

‘objetivos afines. El criterio. utilizado para’ la seccorizacion fue fundamcn

dministratlvo.;

6. Se P mulgaron la Ley Organica de 1a Admlnlstracion Publica F deral

se dividié el proceso presupuestal que antes se concehﬁra R
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cién del proceso de programacidn, presupuestacién y evaluacidn. Se estable
‘cieron gabinetes especializados, encargados de coordinar difereﬁtes areas de
actividad del sector piblico y se formalizo ‘la Comisidn Intersecretarial.de
Gasto-Financiamiento, a la que se le asignaron, entre otras, las sigulentes

funciones sustantlvasni/

a) ‘Recomendar medidas para hacer compatibles el gasto puUblico y.su fi

naﬁciaﬁiento.

b) Estudiar la congruencia de las finanzas publicas con los objetivos

;nacionales.

c) Analizar la incidencia del gasto y el financiamiento publicos en 1a

o sltuaclon macroeconomica del pafis.
Ld) Elaboraf el calendarlo dé pagos anual.

Anallzar, Junto con los coordinadores de sector, 1a situacion i nan
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. supuesto" (GIPP), para cada entidad no sectorizada. Estos grupos 6peraronicomd
canal de comunicacidn entre las entidades, los coordinadores de sector (en

su caso) y las secretarf{as de Programacidn y Presupuesto.y de Hacienda y-Cré‘

o dito Pdblico. En ellos se pretendf{a compatibilizar objetivos, metas y asig”

V’nacién de recursos en los niveles nacional, seccorial, institucional y, de

manera indlrecta, en el regional.

o Se elaboro una concepcion global del sistema nacional ‘de planeaclon

'que incluia la metodologia, la estructura 1nst£tuc10nal y el procesc a.se

"guir, constituido por cuatro etapas: Formulacion, lnstpumentacion, cont:ol!

”,y évaldéclén.

o Se formularon 1istados de entidades publicas, de sus accivldades prln

cipales y de los recursos que manejaban..

a ,5 p esupuestacion. Destacan el catalogo de
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bfan como medio para traducir los planteamientos agregados de los planes y
programas nacionales en accliones espec{ficas del sector piblico, pretendien

do convertirlos asi en el ‘vinculo entre aquéllos y el Presupuesto de Egresos

dé‘la Fedefacién. Para la elaboracidn de cada programa se siguid un crite

rio selectivo incluyéndose sélo las actividades y entidades principales del
sector. - El-contenido bésicobde los. PASP consist{a en la definicidn de obie
tivos, estrategias, meﬁas, acciones y recursos. para la totalidad .de cééé sec
“tor, - - i ‘ ’

o -En lo que se refiere al ejerciclo del gasto, destaca el Programa de
'Corresponsabilxdad en el Gasto Piblico Federal, que permitid una mayor flexl
lbilldad a las dependenciag y entidades del EJecutivo en el manejo de, sus fon :
Wdcs. AL mlsmo tiempo se ptetend{; dar mayor injerencla a los cootdinadcres
de seccar en la asignacién de los recursos de las cncidades ‘a su cargo. En:'
! te aspecto también debe menclonatse el Sistema de Control Yy Seguimlento i
Fisico Financiero del Gasco Publlco(COSEFF), que facilita-la obtencion de inb

f macion para retroalimentar el SlsCema Naclonal de Planeac;on v la evalua

cion en'cuanto a; si se alcanzaron objetivos y metas con los recursos presu
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ma Macional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres, el Pro .

gtéma Nacional de Empleo 'y el Programa Naclonal de Ciencia y Tecnologfia-

o Se inicid un esfuerzo para extender la planeacion al dmbito estatal
y regional, mediante la formalizacidn de los comités promotores de desarro
1lo econdmico.-y social, los cuales posteriormente se convirtieron en Comités

para'la'Pianeaclén del Desarrollo Econdémico de-los Estados (COPLADES). Ade

e ‘ma's_ en la pré‘gramacién y presupuestacidn de la Administracién Piblica Fede ™

“ral ' se incluyd el 3mbito regional para los proyectos de inversion.

V.2.2 Comentarios criticos de lo realizado.

No obstante los propésites y el esfuerzo desplegado no fue‘posible'eséé

. blecer un sistema de. planeacidn eficaz para la. conduccidn del desérrollo,ebg'

- ‘némico. y socilal del pa{s, en los térmlnos planteados por el Presidente de la

= Repablica. A continuacidén se consignan. las principales restricciones que en

'frento ta construccion del . sistema y las deficiencias mas 1mportantes que sc'

manifestaron en la operacion de los mecanismos de planeacton melancados.u‘

lo- Con el ptoposito de que la planeacion fuera el 1nstrumento para orga‘

1zar y conducir las acclones de los sectores publlco, privado Y. socla hacic7

bjetlvos nacionales, se estableclo que el cumpllmlento del Plan era
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vincularon con la programacidn, siguid subsistiendo la prdctica de asignar
rgdutsos con base en criterios contables y factores asociados con la influen
cla polfitica de los secretarios de estado o de los directores de empresas es.
tataies. Los PASP no llegaron a integrarse y su influencla en el Presupues

to de Egresos de la Federacidn fue practicamente nula.

s La llamada vertxente .de coordinacidn de acclones con 105 estados y: munl-

“ciplos no-se cubrid cabalmente. Algunos. estados fcrmularon planes de desa

SRR . trdlIOfcomQ mero- formalismo para faecilitar la negociacidn. de recupso; con'la .

Federacién- asimismo, fue un hecho generalizado que las acciones‘de déhéﬁ 

:dencias Y entidades de la Administracién Pldblica Federal en el ambito esta

B L ‘se realjzaran sin coordinaclon y: sin tomar en cuenta los progrdmas esta

_1ta1es.

Con '16s sectores privade y ‘social nunca llegé a darse una‘concettac16n~

: sistematica de acciones. Hubo en algunos casos acuerdos aleados para prcdu

'1r ciertos bienes o servLcios Y se ptoporciono -al sector prlvado un marcc j

cia de 1as acciones del sectot publico e lnformacion concret sobf

emandas especlflcas de blenes Y- servicios de algunas entldades, sin que

planes y prOQramas.

Por Jsul parte, los empresarios privados continuar
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ron.por las autoridades gubernamentales sin consulta a la p0b16016n involy
crada en los msimos. La participacién del Congreso de la Unidén se limitd a
la aprobacidn de presupuestos que el Ejecutivo les enviaba sin inclulr a

todo el ‘sector piblico federal. La Cimara de Diputados no contd con -elemen .

tos de juicio para modificar los proyectos de presupuesto, al nd prbporclg;
nirsele opciones de acclones y de gasto, con analsis. sobre su factibilidad

.y .efectos pol{ticos, sociales y econdmicos.

' La participacidén de la poblacidn también fue nula en las fases de édi'

‘trol y evaluacién de las acciones.realizadas para cumplir con erplan. En

‘esas actividades la participacidén del Congrese de la 'Unidn se rcstringlé al-

aﬁélisis y aprobacién de la Cuenta Pdblica, la cual no guardaba eﬂfmdchos:cg“”

'S0s correspondencia con los conceptos utilizados en el presupuesto Y- ade

: mas, frecuentem*nte lncluia modificaclones en metas y en erogaciones que se
'explicabdn en forma insuficiente o no se ptoporcionaba Juscificaclon.'CA

'odo ello se agregaban las® limltaciones de Jla Camara de DiputadOS, en gran_j

parce derivadas de la carencia de personal de apoyo especializado.

o En La direccion y con:tol de la evolucicn economica se observo una

arcada debilidad del Gobierno.
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- ¢i1did a . adoptar medidas qgue enfrentaron ese problema de manera radical, pé;o

inoportuna, mediante el control de cambios y la nacionalizacidn de la banca. -

o Hizo falta un marco legal totalizador. Hasta 1982 el sistema de pla’:

" neacién ‘sélo contd con elemcntos juridicos parclales que no la definfan con

la Ley Orgdnica de la Administracion Pdblica Federal,

‘precision. Sin duda,
“ la Ley de Presupuesto, Contabillidad y Gasto Piblico y la Ley General de Ded

;da Publica, todas ellas expedidas en diclembre de 1976, representaron un

Posteriormente se publicaron . :

s avance para institucionalizar la planeacidn.
en_el~Diario Oflcial las modificaciones a la Constitucién en . su articuloA7u~f
fraccisn IV, que faculta a la Camara de Diputados a revisar la Cuenta Publi

‘ca desde el punto de vista financiero,. administrativo y del cumplimiento de o

losfobjetivos contenldos en los programas (6 de diclembre de 1977); las aq_

'ciones al articulo 93 constitucional, que faculta al Congreso de la Union a ;
vconstLtuir comisiones para investlgar el Funcionamiento de los: crganlsmos 3

,descentralizados Y empresas de patticipacion estatal (6 de diciembre de

5 de dlclembre de 1979), 1a Ley de Obra

e dlciembre de 1980) 1a Ley de InFcrmacion‘Ev
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ron decretos para promulgar el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 y los pla '

nes yr programas espec{ficos de desarrollo urbano, empleo, turismo, pesca, in

dustrial, agropecuario y forestal, agroindustrial, fomento cooperative, co
‘v,mercio, desarrollo ﬁrbano del Distrito Federal, ciencia y tecnologfa, vivien

¢a, energia, desconcentracidn. territorial, zonas deprimidas y grupos margina

dos 'y autotransporte federal.

Como se observa de la:anterior relacidn el marco Juridico se fue consti'

tuyendo progresivamente, sin embargo, hasta 1982 no exist{an normas legales

que definieran la cobertura del sistema; la mecodologla que debfa aplicarse

LQA;' :ven la formulacion, ejecucién, control y evaluacion de "los planes, el grado

de obligatoriedad de las acciones para los distintos actores economiccs‘ la

fotma en que la poblacion, o ‘sus representantes, participarian en las diver'

sas fases de la planeacidn; los responsables y 1as sancloneg a que’ se harian"

acreedores en caso, de incumplimiento, y los criterios para prlorizar actlvi

entre’ otros elementos fundamentales.

Adadeﬁy

‘situacion;

si bien dio ala planeacion una . gran flexlbilidad y le .

5 adaptarse a condlcsones de. part;da muy dcsfavorables, en cambio
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cidn que contenia la metodologfa de lo que ya habia sido formulado y éproﬁi

do.

o En la vertiente obligatoria fue donde se registraron mayores avaqcesjlﬁ

en materia de programacion; sin embargo, hubo dificultades metédolégicaglyAJ'

‘>dev0rganiz§cién para .agrupar las activldades'confopmc.a”critéfibé dp;opig"ﬁ‘

dos. Ello fue consecuencia de ia forma eh que se lntegré el sector’pdbliéé.3“'

i

: Como ya se seﬁalo, su formacidn obedecid princ;palmente a necesidades coyun

Aturales que ‘obligaron a adquirir o crear entidades y absorbet funciones sln

vatender a un esquema claro de intervencién. en la economfa.. De esa maneta, -

‘el'Gobletnp adquirio empresds de @afciculares que tcnlan pcca o hula relcvanl

61a:péféwla.réctot£a econdmica.del Estado; en entidades ya exlstente; se.am;

pliaron desordenadamente sus funclones, dando lugar a duplicaciones y acu’

b:ir'campos de accion completamente dcsligados del objeco principal para el

que fueron creadas, Y se constituyeron nuevas empresas en campos de actlvi

dad: lntrascendentes para las funciones del Estado
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ejemplo, PIPSA se ubicd en el sector coordinado por .Gobernacion. siendo su ‘ac

1,t1vidad preponderantemente industrial y comercial, y los bancos de,foMento'

j‘ " se agruparon bajo la coordinacion de Hacienda y Crédito -Pdblico, lnclﬁso tra -

tandose de instituciones especlalizadas como el Banco Naclonal -de Credlto
St Rural.

c)--"Se mantuvieron en un sector funciones asxgnadas a otros sectores.

T Se. puede citar en este sentido, como caso extremo el del Departamento del' ‘

:‘Distrito Federal, que lleva a cabo actividades comprendldas en casl todos

os sectores, o bien el de entidades, que por su tamaﬁo, proporcion n direc ‘ 

amente servicios de asistencia y ‘seguridad social - a sus trabadadores o rea

cciones de fomento para ‘el- desarrollo de romunldade; o reglonea. que

no corresponden al objeto considerado para su agtupaclon sectorial. Esta-h

oras ‘de.sector;. sostuviero
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que para los fines de la programacidn global y sectorial no se requiriera.
VLo anterior, por una parte, origind un excesivo detalle en la 1nformécl6n
que se solicitaba a las entidades, las que se vieron obligadas a destinar

recursos adicionales para atender las peticliones. Por otra parte, las depen

denclas globalizadoras no siempre respetaron el idmblito de tesponsabllldad‘de o
los coordinadores de sector, siendo frecuente la practica de dar inStruccig'

. nes directas a las entidades en asuntos para los cuales deberf{a intervenir

el coordinador respectivo. En aldunqs casos, Iincluso, el presupuesto de ég'

. tidades importantes se negocié directamente con la spp.

o. No se logré establecer el sistema ni. los mecanismos para la ccordina

cién de acciones entre los distintos . sectores, . a fin de asegurar conslstenr

i cia en las metas fijadas, unidad en los esfuerzcs para conseguirlas y racion

rnalidad en la utilizacion de los recursos. En este aspecco la metodolog(a_“

no; se desarrollo lo: suficiente para tratar:.los encadendmientos programatlcos

'entte las-actividades productivas y ‘de infraestructura, ni la congruencia

entre las medidas adminlstratxvas, jur{dicas y otganlzativas ¥ las acciones

t' tivas. Esta situaclon fue especialmente crftica €en actlvidades qu

cubrian horxzontalmence a- todos 105 seccores o a- una parte importante de4#

el cre'ito bancario, la ciencia y 1a ,w

lntersectotial,_éabe
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o También por deficiencias metodolégicas, la apertura programética‘uti

lizada no consiguid vincular adecuadamente las acciones de cada sector con

. lés metas sustantiva#. Continud siendo elemento preponderante el ctiterlo
administratlvo en la definicidn de los programas, ‘dando lugar a serlas dlf!
J‘f““cultades para determinar-el costo de alcanzar las metasf Ademas, cx;stio
' ‘faité dé pfecisiéﬁ en la definicidn de metas, en las unidade; de'ﬁedid@’pafésv,ﬁ

‘,cqantificarlaé ¥, por consiguiente, en el calculo de los. costos unitérios.n

Lo anterior apoyd la practica de asignar los recursos para ftnes generi
b :cos sin adoptar las decisiones con base en las acclones que deberian tomarse

'Npara consegulr las metas.

o Otro problema metodoldgico se refiere a lavausencla'ﬁg pr§cedimﬁéﬂi ;
“tos’ oheréfivos para incofpofar integralmente el émbifo esﬁaclél.“Lés dééisio’;»ﬁ.
'nes de inversion publica federal se reallzarnn sin el: analisis suficiente’ pa
selecclonar “la ubicacion gecgrafica que permltiera maximizar sus’ efecto‘

posxtivo ,y reducir o, prevenir daﬁos ecologlcos y desequillbrlos economlco

liticos o soc ales en la

diferentes regiones-

_'chaclon, formulaclo LYo e
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del proceso de planeacién. Dentro de ellas destacan las sigdlentcs:

ay-

Falta de suficiente personal capacitado para poner en prictica las

metodologias definidas. . La mayor parte de los responsables del pro»eso uOlO

dominaban criterios contables para la presupuestacidn, lo que ubedecia tanto
a‘la‘falta de preparaﬁién técnica para la planiflcacién como al hech6 de. que
la. forma tradicxonal de decidir sobre la distribucién de recursos era fuente
fde privilegios individuales.

b) Infprmaclon bisica inadecuada.

.. .nomia mexicana eran inoportunos, pues se dependia de manera excesiva de los
;'censos' la informécién anual y de coyuntura no se adaptaba a los anéics,
tiempos y etapaa de plancacidn; existia una gran heterogeneidad metudologica

'y conceptual en la producclon de datos, y los slstemas de informacion conta

ble ‘de entidades y dependencias ccntrales no servian para la toma, de decisio

nes por su, falta de claridad, conflabllidad Y oportunidad.

retrasos: y rcsultaron poco realistas. Esto orlglno tanto dilaciones

Los datos estad{sticos sobre la ecgl o
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implicaba el cumpllmlenéo de 1a metodologfa. Esto dios lugar a formulaciones
superficiales, a efrores frecuentes en los cilculos de metas y gastos y a
que muchas ocasiones no se cubrieran fases importantes del proceso. 'En geﬁg
ral la evaluacidén de lo realizado no retroalimentd a la programacion, él arg
supuesto se traslapé con esta Gltima y la etapa de control de la ejecucidn -

de los programaé no se llevé a cabo conforme a lo  previsto.

V.3 E) perfodo 1983-1965.

. De 1983 .a la fecha ha habido avances, retrocesos y aspectos no suflcien"

temente cubiertos para completar el: sistema de planeacion. Las. acciones em }f;

1prendidas han seguido en lo Fundamental 1a’ concepcion definida en el sexenlo L

.'pasado, habiéndose decidido, al parecer, por dar continuidad al proceso de_

planeacion sobre la base de lo ya realizado, en lugar de optar: por una revi

,,siun de los fundamentos del sistema y de la pertinencia de sus elementos

canstitutivos.

V 3 1 Reforma donSCLtucional y. Ley de Planeacion.

A 1n1ciativa del Ejecutivo Federal, el 3 de febrero de 1983. qucda ins’

~t tuIda'en el Articulo 26° de la Canstituclon la planeacion demooratica del
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privado y social.

Aproximadamente un mes antes, el .5 de enero de 1983, se publicd la nue

- va Ley de Planeacién que abroga la del 12 de jullo de 1930. Aunque este or.

denamiento debid expedhse con posterlioridad a 1la reforma constituclonal
“antes referida, su contenido no contradice lo que en esta Gltima se estable

ce. Sin embargo, la Ley no cubre todos los aspectos comprendides en el Ar

piéulo 26 Constitucional, ya que se-limita 3 normar el proceso de formulg'

:ciéﬁéﬂ?l Plan y de los programas.

Asi en la mencionada Ley de Planeacidén se definen a los partléipantés ¥

las’ atribuciones Y obligaciones que les corresponden en la formulaclon del.

Plan y de 105 programas; se precisan los productos y ‘sus vlnculaciones,

establecen 1af formas de participacidn de los diferentes sectores socialesy”

' se seﬁalan los mecanismos para 1a coordinacion de acciones con los gobiernosn

de 1 s entidades federatlvas y-para la cancertacian e 1nducclon de actos-y

comp rtamientos con, las - representaciones de grupos’ sociales o con 1os parti

culares, y ‘s& fijan las sanclones en los casos de incumplimxento o contraven»

1o'dispuesto por la Ley.

ue hace a los productos, el 'lan Nacional de Desarrollo des

apel central del slstema de planeacion. Se establece 1a obligatorie
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Por lo que hace a la responsabilidad de formulaciém y aprobacidn de los
prodﬁctos, 13 Ley establece que el Plan Hacional de Desarrollo y 105 progra
mas regionales vy especiales los elaborari la Secretaria de ?rogramaclon y

Presupuesto, en su calldad de coordinadora de las actividades de la planea
clon nacional,

y seran aprobados por el Presidente de la’ Republica. Los

programas secturiales los formulardn las dependencias de 'la Administracion
Publica Federal, en su funcidn de coordinadoras de sector, y los aprobara

‘;'éi Pfésideﬁte de la‘Repdblica. La formulacidn. de los programas. 1nst£tucioné

Vles corrcspondera a las entidades paraestales y serin aprobados por la: depcn

dencla coordinadcta de sector tespectiva.

Asimismo, se esbablecc que la Secretarfa de Programacion y Presupuesto o
,elaborara 1os programag anuales globales para la ejecuclon del Plan vy los
programas regionales y especlales, ¥y las dependencias de la Admlnisnraclon

Publlca Federal los programas anuales para la e}ecucidn de los progtamas sec
ales correspondientes.

}Solo en el caso” del Plan Naclonal de Desatrollo se preve su envio

t L 151 tivo como unica facultad. la de fotmular 1as
stime”pertlnentes en: la ejecuclon, revislon y adecuaclone
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Por lo que respecta -a la participacién social en la planeacidn, se reco
. hoce ¢omo 6rganos de consulta permanente, en los aspectos relacionadoes con
su actividad, a las organizaclones representativas de los obreros, campesi

nos y grupos populares; a las instituclones académicas, profesionales y de

investigacidn; a organismos empresariales 'y a otras agrupaclones soclales.

‘Si bien la reforma introducida a la Constitucidén Politica y la éxp'edlry

“clén. de la Nueva Ley de Planeacién, de cuyos principales contenldos se ha

hecho referencia, significan un ‘avance importante para 1nstituclonallia; el
f:'sistema.de planeacién en Héxico, reafirman defectos y pfoblemas de concep
cion Yy procedlmiento que han limitado en buena medida el desarrollo de la

’ planeacion.

En prlmer lugar la planeacion queda constrenida a una cobertura tcmporal'

de seis aﬁos y sin compromiso 1egal de continuidad en el cumplimiento de losf

objetlvos y metas que no se logren en ese lapso. Ademds, conforme se’ acerx

e la tetminaclon de un periodo gubernamental 1as acclonef de corto plazo'

quedan'sin 1a necesaria referencia de prevision de mayor temporalidad.

En segundo lugar, se reafitma el caracter centralizado del sistema de.
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titﬁye un avance con respecto a lo realizado en el sexenio anterior. ’Se 11
mita-a considerar el propdsito de que la poblacidn sélo exprese sus opinio
nes para la elaﬁoracién, actualizacion y ejecucidn del Plan'y de 'los progra
.més. Ademis, se deja a criterlé Ael Ejecutivo el establecimiento de conve.
nlos con entidades federativas y la concertaclon de acuerdss con agrupaclo

' nes-o0.con patticulares.

Finalmente, una insuficiencia importante que se manifiesta en la Ley de
referencla Y due’muestra la ausencia de un enfoque ‘integral de lé plahéa

cion, es la omisién de los procesos de control y evaluaclon de! Plan y de

: ;los programas. De esa forma, quedan sin deinicLon los~produccos, los meca

nlsmoa y los rcsponsablcs del desarrollo Y Jancion de tan jmportantes proce e

sos. -

V 3.2 Otras dlsposlciones legale,.

Por otra parte, cahe consignar que exisce una - gran dispersion y div;rs
disposiclones 1egales que tienen que ver de . una u otra Forma con algu‘

as de las fases del proceso de planeacion. En efecto, en este caso se en .
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que contribuye a que las primeras contlnuen tratando directamente con las
entidades asuntos que son de la competencia de los coordinadores de sector,
como sucede generalmente en la negociacién del presupuesto y en la elabbtg
. ¢idn-'de la Cuenta Piblica, entre otros casos. E£En ese mlsﬁo sentido,. tam -

_.bién: sigue siendo frecuente que los coordinadores de sector invadan el cam

o po de decision operativa que corresponde ‘a los organos de goblerno o a la

direccidén de las proplas empresas.

Las dispoﬁiciones 1ega1esrtampoco consideran las particularidades que:

idifétencian a 1as entidades paraestatales, dindoles el mismo tratamiento tan“

E to a: las empresas grandes como a las pequeias en cuanto a procedimientas y

"7 :requisitos en materla de presupuesto, ejerciclo’ del gasto, contabilidad y

control.,

U‘Otra deficiencia es- la obligacion de someter la autorlzaclon de la Secre i

7;taria de Hacienda ¥ Credito Piblico 105 prec105 de ~odos los bienes y servl} o

cios qre producen las cntidades paraestatales, sin distinguir entre’ los

que tienen efectos en el conjunto de la actividad econonica, los que estan“

nt: olados por la Secretaria de Comercio ¥ Fomento Industrial ¥ 1os que en
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sector, a su vez, del funcionamiento completo de las entidades bajo .su con
duccioén, sin contar, en ambos casos, con el personal técnico y los conocl
miéntos adecuados para tomar las mejores decisiones en el momento opbrtuno;
Toda. ello implica derroche de recursocs, tanto por €l costo de déclsiohés

equivocadas o tardfas como por la dupllcidad de personal y el exceso de in

~-formacidn, principalmente.

Lo anterior, hace evidente la falta de conguencia interna dgl”marcotjur!

dico en el que se desarrolla la planeacion, y su complejidad innecesaf!é,
" aunada’a lagunas importantes.

V.3.3 Concepcidn del sistema de planeacidn.

La becretaria de Programacidn y Presupuesto establecié los princlpios Y.

1as bases organizativas del Sistema Nacional de Planeacidn Democratica,sl e

e} cual se defina como "un conjunto articulado de relaciones funcionales,

; que establecen las dependencias Yy entldades del sector publlcc entre sl con
1 s organizaciones de los dlversos grupos socliales y con las autoridades de

las’ entldades federativas a fin de efectuat acciones de comin acuerdo

. Con esas bases concephuales se buscaba dar homogeneidad al proccso de .

: Niveles de Planeacion. Se dist;qguenu:tes,nlveles

planeacion uerse realiza envel pais. Es ‘de caracter macro COTK

H :
Princlpios y organizacion, Secretaria de
1Mex1co, 1984, . s
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cién de programas que consideran a dos o mds entidades federativas. En egté
nivel se integra el Plan Nacional de Desarrolle, en cuya elaboracion deben
participar los gobiernos estatales y municipales y los grupos soclales. En
el nivel‘sectorlal, que corfespondc a la divisidn actual de la Administrg
.clén'PGblica Federal, se fijan los objetivos y prioridades de Qada sectﬁr v
© se proporciona un marco de referencia para el siguiente nivel. Este ejerci
cio conslste en traducir al nivel sectorial los obgetivos generales del Plan ;f

Nacional ‘de Desarrollo.

£1 nivel institucional, estd conformado por les organismos‘descentralizi .

dos, las empresas de participacién estatal, y los fondos y fldeicomisos.

Estas entidades paraestatales participan en la planeacién a través de progra : -

mas de hediano plazo, y dé programas anuales, en los cuales se estableéen.‘
los objetivos en funcion de la pol{tica definida por el coordinador de - sec

tor correspondiente.

Etapas de la planeaclon 81 proceso de planeacion se divide en las etapas'

',.de formulacion,instrumentacion. control ¥ evaluacion.
'La formulac16n~se refiere a-la elaboraclén deleJap»Hécionqi{dqlﬂésaptﬁ

—110 y ‘de-10s programas “de- mediano -y 1argo plazos.r Esta:acﬁlyiqédfgébefigf
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tanto las metas especificas y los instrumentos y acciones que habrin de PO
nerse en practica en cada ejercicio, como los responsables y los recursos

de toda fndole que con tal propésito se asignaran a la reallzacidn de cada

_ accidn prevista.

La instrumentacidn se realiza a través de cuatro vertientes: . la obliga

 §0:;3, que corresponde a la_Admlnistraclén Publica Fedetél central@zad@,y'éé’ i

,raescaialv la de induccién, referente al manejo de instrumentos de politica:’
economica por parte del Gobierno federal para promover y orientar activlda
'des de los sectores social y privado; la de concertaclon, que comptende ac
;ciones que acuerden realizar conjuntamente el sector publigo Y lqs particulb
res, 'y 1a de coordinacidn, que incorpora las acciones en materia de:piaheai

-'cion que la Federaclon realice. con--los goblerncs de los estados v, a traves

;de estos,'con los de los municlpiOS.

Por lo que se refiere a la etapa de control, en ella se: incluyen las ac ;
;tividades encaminadas a vlgilar que la ejecucion de’ 1as acciones se aJuste ‘a:

la no’ ativ;dad que las rige y a lo establecido en el Plan y en los progra

nsuficiencias, tanto ren la instrumentaclon c mo_en la ejecucion
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La etapa de evaluacion, queda constituida por las actlvid#des de valora
. c1én cuantitativa y cualitativa de los resultados del Plan y de 163 progra
mas en un perfodo determinado, as{ como del funcionamiento del propio Siste
ma Nacional de Planeacidn. Esas actividades se refieren fundamcntalmente,ai
cotejo de objetivos y metas propuestos con los resultadds obtenidos{ a lai
vetlf;cacién del cumplimientc de objJetivos de un hrogramé y la medicidn” de

su efecto en otros programas, y a la retroalimsentacion del siguiente ciclo

de instrumentacidn que apoye la revisién de los recursos asignadbs; lastpol( H
ticas-aplicadas y la congruencla entre acciones e lnstrumentos. Con 1gua1
" sentido que en el control, se distinguen dos  tipos de evaluaclon- la norma.

“tiva y la econdmica y social.

Responsables de la planeaclén. Las actividades correspondientes a ié

'planeacion en el nivel .global son tesponsabilldad de 1as secretarias de’ Pro

gramacion y Presupuesto, Hacienda y Crédito Publico y Contraloria General de s

Tla Fedetacion.

A 1a Sectetaria de Programaoion Yy Presupuesto, 1e corresponde coordlnar

la planeaclon nacional intregrar el Plan, cootdlnar la planeacion regi nal,f

ormular los programas especlales, verlflcat la. congrucncia del Planvy dev

105 programas, elaborar el programa anual global para 1a ejecucion del Plan;

pa;, coordinar la in estiga'ion y capa

la Secret ria de Hacienda v Credito P bl co
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en la elaboracidn del Plan respecto a la definicidén de las politicas/finé_r}_
clera, fiscal y crediticia; calcular los ingresos de la federacidn, del D‘e_:.‘
partamento del Distrito Federal y de las entidades paraestatales, considefaﬂ'
do las necesidades de recursos y de creédito publico para la éjecuc.lén del
Plan y de los programas de mediano plazo; procurar el cumplimiento delr P.la'nybll_’

y de los programas de mediano plazo en la planeacién; coordlnaciﬁn, evalua

cién y vigilancia del sistema bancario; verificar que en el uso del crédito : .

publico se prevea el cumplimiento de los objetivos primordiales del Planly"

de los programas de.mediano plazo, y considerar los efectos de las poll_ticas AN :

monetaria, crediticla y de precios y tarifas de los bblenes y servicios de 1la’

administracidn publica en el logro de los objetivkos del Plan y de los progra-U:

" mas de medlano plazo.
A la Secretaria de la Contralorf{a General de .la Federacidn le correspon .

v'}de aportar elementos de juiclo para el control y segu.lmlento de los objet:i

vos Yy ptloridades del Plan Y de los programas -planear' coordinar y otgani
ar el’ Sistema de Control y Evaluaclon Gubernamental, que abarca el cantrnl i

"‘y evaluac.{on del pro(:eso de planeacion. En este sistema participan. el

'n una un.tdad de planeacion.» A]. coord
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entidades bajo su coordinacidn. En los ejercicios de programacién y preég. . ’v"*

puestacidn-que realice, la unidad de planeacién sectorial debe considerar
1as.actlvidades de los otros coordinadores de sector y las propuestas de las

entidades federativas y de los grupos sociales.

£n. el nivel institucional la tesponsabllidad corresponde a las entida

'des paraestatales, a quienes toca formular. sus programas de medlano plazo,

cuando asi lo determlne el Presidente de la Republica; elaborar los: ptogra

: mas -y presupuestO° anuales, y llevar a cabo el control y evaluacidn_ de: 1os

,mismos.,

Ptoductos- Lbs prevlstds por el. sistema de piancacién son 1os>Sigu1eﬁ‘l:'

o ‘Normativos de mediano plazo

|- Plan Nacional de Desarrollo.

‘—Progrémas de. mediano plazo;
-ﬁécﬁorialeé.

estrategicos- regiOnales Y especlales.

 1nst1tuc1onaLes.'l
Operatlvps de ccr:q’piazé >~
riales T "” " G
Erog ama operativo anual macroeconom

Ptograma operativo anual (preliminar
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Informes de los gabinetes especlales.

InFormes de 1la Comisidn Intersecretarial de Gasto-financlamlento.

Informes de las auditorfas gubernamentales. L .

- De evaluacién.

Informes de gobierno.

Informes de ejecucidn del Plan.

Cuenta Publica.

Informes de los foros de consulta populnr.

Informcs sectoriales e instituclonales.,-r RS

:Informe anual de la gestlon gubernamental.

'Infraestructuta de apoyo.

La concepcion del. sistema de planeacion prev‘u
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En cuanto a la disponibilidad de Informacién se plantea producir un’'con.

‘Junto de datos qhe permita mostrar la situacidn e interrelaciones ehtre‘los

i fendmenos  econémicos, demograficos y soclales y su ubicacidn geogréflca. Sc -

"barté”de la premisa de que la Informacion debe ser dportuna, tener coheren T
‘cia 1nterna y ‘vincular los fenémenos que reflcja con los analisis de la eco
nom{a Yy la sociedad- E1 ‘objetivo que se persigue es dxsponer de inFormaclon

rpara dar sustento-a la.toma de decisiones en:todas las etapas y los niveles

:'del Sistema'Nacional de ‘Planeacién. Para ello se propone consolidar, los sis

»Ftemas nacionales de estadfstica y de informacidn geografica, que estan inte:

‘rados por 1as unidades correspondienteq de las depcndencias 1% entidades de:

rla Adninlstracion Publica Federal y de los podereq Legislativo" y Judicial.;

‘En el caso de ‘las entidades federativas y de los municipios se 1nd1ca que se

'estableceran acuerdos entre el Ejecutivo Federal - y los gobiernos respectivos.
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de normatividad, andlisis de congruencia, respaldo técnico y de informacién
y apoyo en materia de promocién. El subsistema, ademas, considera el univer
so de proyectos pdblicos, privados y sociales, para impulsarlos conforme a

las prioridades del Plan.

V.B.A Principales cambios en la concepcidn del sistema.

La concepcion del Sistema Macieonal de Planeacidn definida en. 1a presente: - .-

fadministracion mantiene los componentes fundamentales del - esquema estableci
- 40 pqr el gobicrno anterior y, salvo algunas precisiones Y adecuaclanesuen
los mismos, el planteamlento metodoldgico pésulta precario, si se consideta::x
que.parg su formulacidn se contaba con el éonoclmienté de los $vaﬁces y pr2“ 
bléﬁas de los ejercicios de planeacidn anteriores..  Se mantienen los nivcles‘
global y sectorial y se formaliza la planeacion lnshitucional, conslderada

en ‘el sexenio pasado como parte de los Progtamas de Accién del Seccor PGbli  :
‘cOo. En el nivel global se incluye el ambito regional, que antetlormentc

}onstituia un nivel del sistema.

PorAlo quc hace a la divjsion del proceso de planeacion continuan vlgen5
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no plazo. Hasta 1982 se hacian los programas por sector administrafivo,‘ac_
‘tualmente los.equivalentcs a estos programas se organizan en funéidn‘dé iés

" pelftidas econémicas y sociales deflnidas en el Plan, que no siempre corres

A“, . .ponde al concepto‘admlnistrativo de sector.g

o. Se crean los programas operativos _anuales (POAS), vincdléndoloo‘édnfrfﬁ

los programas de medlano plazo. ' Para. 1985, se elaboré un POA por cada Pro‘

grama ‘Nacional. El proposxto deé las autoridades era proyectar las varlables

/:”de corto plazo: en funcion de los obJetivos de 105 programas nacionales y dg’

'las situaciones ‘coyunturales, para definir -las metas anuales ¥ loq recursos'
~requeridos. Ello suponia- la necesidad de establecer 1la partlcipaclon de las
vcruicnteu de’ induccidn, coordinac;on R concertacion. En el caso de: La ver

tiente obllgatoria se hacia indispensable la participacion de los sectores ;"

administrativos que es:uv;eran invlucrados en cada programa.

Log POAS se conciben en un proceso cuya 1ntencion es vxncular La progra

'macion con la: presupuestacion. Mediante ios POAS se pretende establece
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gramas, subprogramas y proyectoes estratégicos. El sector administrat!vo

responsable de la Formulacion de un programa nacfonal es famblen el’ gnearga

do de su instrumentacidn, control y evaluacion y, s6lo en el caso de cxistir]

una gran incidencia 1ntersectorial, se plantea la intervencxon de la Sgcrcpg

ria de Programacidn .y Presupuesto para coadyuvar en el establécimiento ‘de

" ‘acuerdos programiticos.

e Tanto en los programas de mediano ﬁlazo como: en los POAS merece des

tacarse el cambio de enfoque en la programacidén. El objetivo central lo

B één#tituye ¢l sector pfogramético, a diferencia del sexenlio anterior ‘en que’
:era ellsector administrativo. Par ello se hace. Lndispensable,dar.méyor,énfg
is a las vertientes de coordinacian y concertacidén, 'sobre. todo ‘en. la pﬁgz

gramacxon -anual. Tambien como consecuencia de este enfoque, se. fortaléce

a. 1iga entre el Plan, los programas de medianc ‘plazo.y los POAS- en cambio,
€ debllita la relacion entre la programaciun y el presupuesto. que se” sigu s

haciendo por sector administratlvo.l

metodologla.! En general las reformas tienden
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ron 26 formatos.

Esa reduccidén no se explica sélo por la simpliflcacién del proceéo, sino
-también por omisidn de datos importantes en demérito de la programacién.  Se
dejd de solicitar informacidén sobre diversos. aspectos como los concerﬁientes

“al”vinculo entre metas y gasto, al desglose del gasto en_los proyectos de’

;’inversion y sus efectos econdmicos y sociales, al analisis de la deuda Y a
“las telacloneS'intra e intersecretariales. .Cabe aclarar que en cambio para

1986 se solicitd’ lnformacion sobre la estructura funcional Yy ocupaclonal del

' personal Yy el detalle de las adquisiciones de bienes Y servicios.

Para fortalecer la partlcipacion de. los coordinadores de sector, se . les-

-asignd la funclon de anegrar el presupuesto sectorial consolidado y se. tie

'ne 1a lntencion de que ellos dlstrlbuyan los recursos presupuestales entre

kflas entidades agrupadas en ‘su sector. Esto‘ultlmo atin no se ha llevado a‘la

.’practica plenamente, continuandose incluso con el habito en algunas encida

. des de negoclar ditectamente con la Secretaria de Programaclln y Presupuesto

En lugar de 10J Grupos Interinstitucionales de Programacion y Presupues

se cr‘aron los Comltes Tec

tacion Sectorial y de Programaclon b2 Presupuesto,

loé productosyno ha

o que hace aL control,
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_les. Estos informes con varlaciones en cuanto al perf{odo de presentacién

-ya se venian elaborando con anterioridad.

o En la etapa de evaluacidn se adicionaron los informes de ejecucién -

‘del Plan, de los foros de consulta popular y de la gestidn gubernamental.

fLos 1nformes de gobierno, la cuenta publica Y los lnformes sectorlales e
: instltucionales, .que ya se elaboraban, ahora toman como marco de referencla

s Plan:Macional de Desarrollo.
V.3.5 Restricclones en la concepcién y operacidn del sistema.,f

Lta formulacion, ejecucion, control y evaluaclon del Plan, ‘de los progr"'

‘mas'y de los presupuestos han enfrentado, al igual que en la adminlstracion

: anterior, una serie de limitaciones metodologicas y operativas que. siguen

g 1mpld1endo el funclonamiento del sistema conforme a la concepcion adoptada.,"

‘0 No se; han desarrollado los mecanismos que permitan 1a participacion

1nc1usus

efect 'a de. 1os diferentes sectores sociales.~ En la. practlca.

“sol ciones.' Ademas, suponicndo que‘en

se. lnvolu rada- 1a7pob1acion,
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‘las acciones previstas pueden mas facilmente modificar las metas que se les
fijaron, no alcanzarlas, o hacerlo con ineficiencia y desperdicio de recur
sos.
o Sigue existlendo una laguna importante en la planeacidn reglohal v
estatal. Lés frogramas'nacionales presentan deficlenclas en la ublcéciéh
V‘goégréfica de las acciﬁnes; no existen mecanismos adecuados. para hécep con
gruentes 1os‘programas estatales, cuando existen, con los programas,nacio;g.
?}eﬁ,_y los Convenios Unicos de Desarrollo, al derivarse fundamertalmente ﬁé

1es presupuestos de egresos de la federacidn, carecen de una perspectiva dev

Jﬁbmedléno,ﬁlazo a nivel estatal.

‘o En materia de concertacidn de acciones con los sectores social k2 pri;'

‘vado, ‘1a sltuaclon no ha varlado, se continda sumlinistrando informacion 30~

‘fbre las’ adqulslciones a realizar por las dependencias del gobierfno federal "

Ly por 1as principales entidades paraestatales ¥y se siguen efectuando alguno

onvenios dc producclon de blenes y aetvlcios, sin. mayor trascendencia par

el cumplimiento de 105 cbjetivos del Plan o de los programao.:

w0 /Sc acentuo 1a debxlidad del Estado para dlriglr y controlat 1a evoly.

econcmia naclonal. En genera; se ha llmltado la participaci n

extrabancarios. a traves de lvs cuales se ha venldo ca al
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vicios sujetos a control de precios. Se puso en marcha la liberalizacidn

de importaciones, mediante la sustituclon de permisos prevlés por arance
les. . Se restringid el gasto gubernamental, destacando por su. impacto la

. disminucidn de la inversién, y se redujo la plantilla de empleados del seg
< tor piblico.

"o En la vertiente obligatoria, la operacién de la Administracidn Publi:;'

Coeca Federal continudé mostrando lnconsistencias entre sus acciones Yy los obje

tLvos propuestos, falta de coordinacidén entre las dependencias e 1nsuf1c1en

cias’ en.la conduceidn de las entldades paraestatales. “.La plancacién- sigulc

- . COMmo una‘actividad formal sin lograr ain convertirse en un instruﬁentd Efec ’
ivb para asignar con mayor racionalidad los recursos pﬁﬁlicos, y'asegurar

une las acclcnes de dependencias y entidades se programen y rcalxcen de cun

»Formidad ‘con los objetivos ” Yy metas fijados. £Ello, sk blen se expllca,'en ma

yor o menor medlda, por ptoblemas de tipo pol!tlco vy social que trascienden

1 planeacxon, tambien es consecuencla de las def!cLencias conceptuales y
ctod 1991935 da_}a~misma, Entre estas ultimas cabe 5eﬁalar por su 1mpottan
Ssgsl§u1entes: X .

thtiﬁuétbn
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b)) El conjunto de programas de mediano plazo no cubrié la totalidad de

las actividades del sector publico, debldo bisicamente a problemas de secto’
rizaclén.r Por}ejemhlo, las actividades de la industria paraestatal de trans

formaclion, sectorizadas en la Scdretatia de Energfa, Minas e Industria Para
esiétal, no fueron consideradas cabalmente en'Los ptogramaquue coordino
_esta dependencia ni el el Programa Nacional de Fomento y de Comercio Exte.

rior que fue formulado bajo la ccordinacidn de la Secretaria de Comercio Y.
Fomento Industrial.

é) Han ‘existide dificiltades graves para traducir los programas de me

~d1ano plazd en programas aperativos anuales.. Por una ﬁarte, las deficlen O

cias en 1a formulaclon de ‘los primeros tespecto a la fijacion de. metas y es’

trategias, y 105 problemas ya mencionados de inconsistenclas con el marco

macroeconomico, diflculcaron la traduccidén de las metas sectoriales de media

no plazo ‘en metas y acciones anuaLes conforme a la estvategla fijada. *Por'
‘otra patte,‘

se acentuaron los problemas de-1a’ apcrtura programatica, dado

1 5t1tucional y de gasto. Aslmismo, 1

programatlca serreflejan en el presupuesto,

'meld endo 14 ldentlficqcio
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e) Los problemas de sectorizacidn a los que se ha hecho referencia, se
tr;taban'de resolver estableciendo la obligacidén a las dependencias de elaﬁg
rar un programa de t;abajo por sector administrative, donde se incluyéran,
con un ‘mayor nivel de detalle, tanto las acciones y el gasto previstos en.
“los programas operativos anuales, como las acciones y el gasto due no se hgr
bieran. incluido en dichos programas, pero s{ en el Presupuesto de ngésos;
VSin gmitir un jJuiclio sobre la pertinencia de esta medida planteada en abﬁif
ﬁderl985{ el hecho es que en julio de ese aiio, debido a ajustes‘pfeéuﬁﬁesgg
’ales}‘deséparecieron varias unidades de planeacidn y,‘en partlculaf{iel é;e?{
'eﬁéé;gada de 1a etapa de instrumentacién del Plénven la Secrecaria de Progra
',mégién y Presupuesto, sin que a la fecha se conozca si se pdndré en,préctlcsuy

vesta‘idea.

”f)' Siguen sin.tratamiento adecuado las relaciones entre sectores. Al A
;basar la planeacion en sectores econdémicos . y: sociales y mantenerse una orga ey

nizacion administrativa distinta, el analisls Y la ptogramacion de: los L
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metas y objetivos del proplo programa y de otros. Asimismo, no se evaldan

las discrepancias de los costos reales respecto de los previstos.

Lo anterior, impide que haya la necesaria retroalimentacidn en los eler
éicios de programaclén subsecuentes. Ello explica en gran. parte que no se.
haya elaborado hasta la fecha una metodologf{a para la revisidn y actualiza

“oién del Plan y de los programas.

h) ﬁn lo referente a los proygcfos, que son la gnldsd basica de t;ho‘
sistemé de planeacidn, no se ha podido constitulr una'céftera suficienté'ﬁe
‘;propuestas de 1nversion sélidamente formuladas y con una real vinculacion a
-los objetivos de los programas.. Incluso;. el Subsecretario de Plancacion del'
Desarrullo, de la Secrecaria de Programacicn y Presupuesto, reconocio en“

. 195 / que entre los problemas respecto de los proyectos de j.rwex:sion se en

;contraban los siguientes‘

e Falta ‘de congruencia entre los objetivos senalados por los programas
"y los proyectos de 1nversion que se preparan v ejecutan.
ZIncongruenciatencre lqs proyectos y-los récurspsldue sglles aslgﬁin

en algunos ‘casos por ekceso:y\eﬁ oitos bof;insuficiencial

e la: planeacion democratlca" Ten’ Nemorias ‘del Primer: Encuentro Nacioi
r IProgramacion ¥ Ejecucion de Proyectos de Inversion PP
PRODEAC-ONU "y 0EA
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“‘a las lineas de estrategia establecidas.

2 -1ﬁsuficicnpe disponibil%dad de criterlios y mectodolog{as ﬁara detectar

fproyectqéuédecanOs;

- Escaso nimero de proyectos que cuenten con ungrado razonable de facr'

‘tibilidad de ejecucion.'

o=l Reducida capaﬁldad en la etapa de- ejecucion de los proyectOSL

- Carencia de mecanismos de seguimiento, control y cvaluacion, tanto

nrla formulacion como en la ejecucidn de los proyectos.

: o En otros aspectos de lnfraestructura de apoyo a la pianeacion, tampo .

han conseguldo avances sustanciales. En materia de informacion éif




vi. CONCLUSIONES

1. En‘el capitalismo, el mercado ha demostrado histdricamente su inefi

-ciencia como mecanismo racional de ajuste de las proporciones econdmicas

esenciales, observando un mayor grado de inoperancia con el predominic dql"
ruloskmoﬁopolios. Sujeto a ese mecanismo, el funcionamiento de las economfas: <7 i

-naclonales recorre necesariamente un proceso ci{clico de expansién'y contrac-...v - S

¢ién; en.el que las crislis o paros forzosos son al mismo tlempo expresion 'y

".solucidn extrema de sus discordancias.

2. Es en los pafses atrasados. en donde €l mecanismo de mercado mani

pfiesta con mayor crudeza sus limltaciones e incapacldad, al hacer frente a

las exigencias mas .elevadas de racionalidad econdmica’ que lmppnen 1a e;casez

e_iechégbs'proquctivos y la necesidad de lograr un crecimlento alto, sostendi’

cbh una més jusca distripucidn de lLos beneficios. En’estos pa(ses, elf
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L. En el capitalismo no es posible plantearse el pieno desarrollo de

la’ planeaclén, éste sdlo es factible en el socialismo con la desaparicion

de. la propiedad privada de los medios de produccidén. Pretender que en las
economias de mercado con el simple establecimiento de la planeacidn se ha
bran de corregir deficlencias o distorsiones de caricter estructural, consti

tuye una actitud inocente o demagdégica que ignora las condiclones objetivas

que determinan la evolucion de cada pafs.

S50

Son precisamente esas condlciones objetivas, Junto con una efectlva
decislon politica v una estrategia de apllcacion adecuada,” 1as que definen,

el margen de utllidad de la planeacidn y el dmbito vy’ modalidades de su opera
= cion.:; : i

6.

Los fracasos o los pobtes resultados de los intentos de planeacion N

n los paises capitallscas vy en partlcular en los. paises subdesarrollados'."“

y adaptacion a su; realidad economica. social y pol(tlca. En 1a mayorla de
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‘grupos soclales y de su rfeducida capacidad técnica en el manejo de los métg

dos e Instrumentos para planear.

7. En México, la evolucidn de la planeacién puede dividirse en dos éqi‘

pas. La primera se caracteriza por esfuerzos aislados que respondieron a ne:.

¢esidades coyunturales, sin que se tuviera el propdsito de'estabieéer un'ﬁe

cénismé permanente de planeaclén. En. cambio 1la Jegunda etapa, que se inlcla ;

‘ven 1977 y llega hasta 1985, se distingue por -1a-intencidn de’ 1mplantar un
V.sistema de planeacion permanente e integral;.las principales agtividades;saAJ.T'
“orientan a desarrollar los aspectos metodoldgicos y' de oréanizacxén necgsg

*fibs‘para'ese fin.

.84 No obstante 1os esfuerzos realizados en los ultlmos diez aﬂos, adﬁ'
Se ha logrado establecer el sistema de planeacion en Mexico.‘ Las princi

pales razones que exp11Can este hecho son: a)_ no se definxeron con clari i

cubrir todos los aspecto

‘ado de: detalle, y c) la concepcion
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' sistema .de plancacidn y sus decisiones econdmicas se han dado al m;rgenkdc
éste.. En 1a prictica el sistema se limita fundamentalmente al sector pibli
. co federal y, adn en él, su aplicacidn presenta graves deficiencias. Entre
" estas Gl§1m35 destacan la ausencia de un plan de largo ﬁlazo; la faltaﬁder

congruencia en aspectos importantes entre los planes,'los programas y los’

'presupuestos; la insuficiente compatibilidad entre la organizacidén adminis’
trativa v la apertura programitica; la. limitada vinculacién entre -las activi.-
) dades de los diferentes sectores, y la inexistencia de procesos de control i

'y evaluacién para retroalimentar la programacién y la presupuestaclon..

10.. ‘La orlentacidén de la actual.administracion gubernamental consiste
en fortalecer a los grupos privados hegeménicos en detrlmento de las aétlvi

 dades del’ sector .publico, ha ido eroslonando la base objetiva del sistema

‘Lde planeacion. Aungue se mantlene en el discurso politlco la vlgencia de la

planeacion, en la prictica las actividades ‘en esa materia solo han sido for SR
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‘el ritmo y profundidad de las necesarlas transformaciones econdmicas, polfl. ' "

ticas y soclales.
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