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INTRODUCCTION



El interés por la planeacién de las actividades comunicativas -
del gobierno surgid cuando a mediados de 1986 &l autor de este
trabajo entr6 a trabajar en la Direccién de Prevencién y Control
'de_la Contaminacién (D.P.C.C.)del Departamento del Distrito Fe-
defal. -El objetivoipor el cue se inaresd a esa direccidn era -
el de reaactar y arabar unos promocionales para radio y televi-
. $i6n de los centros y unidades méviles de verificacién y diaqnés
tico de vehiculos automotores, cuva funcidn es la de detectar -
el éstado de los autombviles y el grado en el gue contaminan el

medio ambiente.

Al pqco-tiempo de estar ahi, fueron aumentando los requeri
mientos deucampaﬁas gue estaban destinadas a combatir diferen-
s ~tes aspectos de ia contaminacién; ademds de que se fue conocien
.

' \Eéwggro tipo de necewidades. El "descubrimiento" principal fue
la exiétencia de un programa operativo anual en el que se sefa-
laban las campafias que se tenfan que hacer en ese ano, y de las

cuales, por supuesto, ninguna se habia realizado.

A partir de este momento surgid el propbsito de investigar
los antecedentes de la dependencia v la labor que en materia -
educativa s® habia realizado. Los regultados no fueron muy -
estimulantes ni ricos: La D.P.C.C. tiene su origen en otro or

ganismo cdlenominado "Comisién de Ecologia", el cual desaparccid



como resultado del excesivo derroche de recursos y del recorte -
presupuestal de agosto de 1985. Las referencias a esta Comisidén
eran bastante vagas y el tema resulté ser tab para algunos de -
los todavia sobrevivientes de esa €poca, cuando mucho se le re-
zordaba con nostalgia (por el ‘derroche, claro). Los documentos
-los qué existen todavia-, estdn almacenados vy no es posible -
consultarlos, solamente en golpes de buena suerte se consigue -
algo interesante y Gtil. Entre estos documentos se consiquid -
el programa a mediano plazo 1986-88, el programa operativo anual
de 1986, icon los presupuestos contemplados hasta el final del -
sexenio! La emocién del momento sirvié dnicamente para compro-
bar que de los veinte millones de pesos considerados para comu-
nicacién al afo no habfa nada. Otra cosa que se detectd, poco
halagiefia para los educadores y los comunicadores, es que las -
dreas de comunicacién y educaci6n desaparecieron con la Comisidn
por no considerarlas estratégicas. Lo cual quiere decir que se
di6 prioridad a lo operativo sin importar que no existiera difu-
si6n de mensajes que lleven gente a sus centros vy apoyen sus pro

gramas.

Ante este panorama, lo m&s conveniente era elaborar -

una propuesta de programa de comunicacién, ante la necesidad
de integrar las diferentes campanas en una sola para lograr rec
sultados més efectivos y duraderos. A la vez que adquieran ma
yor coherencia y complementariedad al contar con un hilo con-

ductor que les proporcionara unidad conceptual y qré&fica.



La respuesta del responsable del drea, previsible y obvia
ante el apabullante peso de los antecedentes, fue el "muy in
teresante", "buena iniciativa" y el polvo del archivero. Huel-
ga mencionar que la campana "extraurécnte" de promocidn de los
centros de verificacién y diagnéstico continda -més de ano y -
medio déspués— esperando cue alquien lo saque del caijén de los
olvidos o que el siempre presente peligro de la contaminacién -

remueva las conciencias vy los reclamos.
It

Por otro lado, la experiencia que llevé a la elaboracién del -
mencionado programa trajo consigo la necesidad de pensar sobre
la importancia de la comunicacién para el logro de los objeti-
vos y tareas de un gobierno y de las herramientas con que cuen
ta, y de entre ellas destacaron la planeacién y la comunica--

cién. Los vinculos entre planeacién y comunicacifn son muy es
trechos y ambos factores interact@an en todos los terrenos, pe

ro sobre todo en el de la accifn qgubernamental.

El proceso de planeacién echa mano de la comunicacién para
difundir sus prop6sitos y estrategias y lograr la aceptacién y
asimilacién en los encargados de hacerlo operativo. Pero a su
vez, la configuracién de un sistema de comunicacién se debe sus
tentar en un esfuerzo previo de planeacién. Se establece asi -

una relaci6bn en la que, a semejanza de la anécdota del "huevo -



y la gallina", no es posible definir con certidumbre absoluta -

gué elemento surge primero.

La actividad del gobierno es de inter6s general y no pucde
hacer uso de una politica de comunicacién inspirada sélo en la
buena fe, en la improvisacién o en propdésitos bien intenciona-
dos. Para proyectar una imacen aceptable y coherente, es pre-

ciso que se empleen herramientas y técnicas confiables y se -

ejerciten métodos mesurables en términos de efectividad.

El responsable de poner en préctica estrategias de comuni-
cacibn con frecuencia debe navecar a contracorriente, intentan-
dé neutralizar esfuerzos que apuntan en sentido contrario al -
suyo. De esta forma, su universo de actuacién no se cifie sélo
a la sensibilizacibén, la justificacién de politicas o la difu-
sién amplia de .acciones, sino a veces también al desmentido de
rumores o la aclaracién de malentendidos cue vulneran el pres-

tigio gubernamental.

Para todo ello, el encargado tanto del disefio como de la ~
ejecucién de programas de comunicacién tiene que recurrir a pro
cedimientos encuadrados en un inteligente proceso de planeacidn.
Es cierto que cotidianamente, todo comunicador encara desafios
inéditos que reclaman imaginacidn y sentido de adaptabilidad. -
Afin asi, un programa respaldado por un acucioso ecsfuerzo de pla
neacién ha de ser lo suficicntemente flexible como para enfren-

tar problemas inusitados sin rebasar sus cauces oriaginales.
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Los problemas a los que se enfrenta el responsable de la -
planeacién comunicativa, asi como las caracteristicas de su tra
bajo, traen como consecuencia reconsiderar la divisién de los -
profesionales de la comunicacidén en comunicéloqos y comunicado-
res. En efecto, en la actualidad se requieren egresados que in
tegren estas dos fasetas, el profesional de la comunicacién de-

be cubrir tres aspectos:

El primero consiste en concebir al comunicélogo -como la
misma expresibén da a entender-, como una persona capaz de estu
diar el hecho comunicacional y de buscar respuestas en conjun-
to con un equipo interdisciplinario. Sequndo, a raiz de los -
resultados de esta fase inicial, debe presentar toda una serie
de propuestas articuladas y de indicaciones sobre lo que se -

~tiene que hacer, Tercero, debe ser un comunicador, es decir, -
poder diseﬁar,velaborar y transmitir mensajes. Si se ve con -
cuidado el contenido de la idea de profesional de la comunica-
cién, se notard su enorme semejanza con los pasos contemplados

a seguir en el proceso de planeacidn.

A estos tres elementos del profesional se les debe agregar
la necesidad de proporcionar las bases fundamentales de la ad-
ministracién pGblica, esencial para quienes laboran en alguna -
dependencia u organismo del gobierno, sea éste federal, estatal
o municipal. Ademés del derecho positivo y del uso de aquellas
leyes y reglamentos relacionados con la informacién y la comuni

cacibén., Toda revisi6n del plan de estudio de la carrera de -
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comunicacién debe partir de una discusién profunda sobre el per
fil profesional del egresado que se desea y sobre sus aspectos

ontolégicos.

III

Ahora bien, este trabajo estd dividido en dos partes: la prime-
ra, aborda el marco tedrico y metodolbgico de la planeacidn y -
su relacién con las necesidades comunicativas y de conduccibén -
de un gobierno. Esta primera parte estd subdividida en cuatro

capftulos.

En el capitulo uno, titulado "Comunicacidén ptiblica y go-
bierno”, se ubica a la comunicacidén como elemento y problema -
de gobierno, la cual -junto con la triada conduccidn, poder y
legitimidad-, constituye la base que permite relacionar a go--
bernantes y gobernados. F1l segundo capitulo, denominado "La -
planeacién, enfoques v perspectivas", aborda diversos aspectos
relacionados con este tema, como son: las posiciones tanto fa-
vorables como desfavorables, su funcifén, el papel de la parti-
cipaci6bn y de las formas en que se planifica, sus caracteristi-

cas y su historia en nuestro pafs.

El tercer capitulc, "Metodologia de la planeacién", presen

ta los principios, supuestos, etapas y métodos de la plancacidn
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en general. El cuarto y Gltimo capftulo, gue tiene como nombre
"Comunicacién PGblica y Planeacién", es el lugar en el que con-
vergen los tres capitulos anteriores y presenta la propuesta pa
ra la planeaci6tn de aspectos comunicativos y de apoyo comunica-

cional a las tareas de plancaci6n.

En la segunda parte se presenta la propuesta de Programa -
de Comunicaci6n de la Direccidn de Prevenci6n y Control de la -
Contaminacién del Departamento del Distrito Federal. E1 punto
de partida de este Programa es la consideracién de que no es -
facil obtener la participacidn de los habitantes de la Zona Me-
tropolitana de la Ciudad de México, sin una previa y constante
concientizacién del problema de la contaminacibén ambiental. E1
Programa se ha dividido en dos grandes rubros: el programa --
central, que busca la concientizacién; y los programas sitelite,
cuya finalidad es motivar a la accibn, es decir, apoyar los pro
gramas concretos de la D.P.C.C., como es el caso del de Verifi-

cacién y biagndéstico de Vehiculos Automotores.

El Programa contempla objetivos de las campanas, uso y des
cripcidén de los materiales impresos y audiovisuales contempla-
dos, tanto en el programa central como en el programa satélite

No. 1 (Verificacibn y Diagnéstico de Vehiculos Automotores).

Por otra parte, los capitulos abordan en su iltimo punto
algGn problema relacionado con el tema en turno., La intencifn
es matizar las afirmaciones realizadas a lo largo de cada capi-
tulo, es decir, lograr que se pongan los pies en la tierra. Es
to se hace porque las consideraciones y la metodologia propues-
tas parten de condiciones ideales, abstractas y la concretiza--

cibn en la realidad se enfrenta a problemas determinados.



12.

Tal vez el principal consiste en que si no se logra el reco
nocimiento de la importancia de la comunicacién por parte del go
bierno y/o de los titulares de las dependencias con la finalidad

de obtener apoyo polfitico y financiero a las actividades comuni-

P I ..
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cacivns Feoo cooe sl L . “ltan
cortes o estarén siempre en un segundo plano. En pocas palabras,
de nada sirve contar con el mejor programa y estrategias correc-

tas si el paoyo no es el adecuado. Todo quedard en un buen ejer_

cicio de plancacidn sin posibilidades de implantacién.

Quiero reconocer profundamente las enseflanzas, orientacién
y paciencia de la profesora Regina Jim&nez-Ottalengo, sobre todo
porque, a pesar de tener ya varios anos de conocerla y de escu--
char sus clases, ha mantenido despierta mi capacidad de sorpresa
ante los conocimientos que transmite, especialmente cuando uno -
espera -0 crea- que va a repetir lo antes ofdo; la constante --
blisqueda y deseo de mejorar su cdtedra, en combinacibn con su --

amor a ella, son un ejemplo a seguir.

De una u otra manera, diferentes personas han tenido un pa-
pel importante en mi etapa estudiantil y en el impulso para la
elaboracién es esta tesis, sobre todo en aquellos frecuentes mo-
mentos en los que pensaba dejar el asunto en paz; a ellos, por -
confiar en mi cuando més lo necesitaba, mil gracias. Finalmen--
te, deseo agradecer a Guillermina Raudales, Dolores Osorio y - -
Rosa Marfa Lebn su valioso y oportuno apoyo mecanografico qgue --

hizo posible llegar a este momento.

Ricardo:Maggﬁa_Eiguetoa

México;fb;?.kﬁfébréro de 1988,



PRIMERA P2RTE




"CAPITULO I

COMUNICACION PUBLICA Y GOBIERNO



La comunicacién constituye una de las preocupacioncs constantes
de las disciplinas sociales por ser parte integrante de la mayo
ria de los hechos sociales en los cuales centran su atencién co
mo objeto de estudio. E1l andlisis de la comunicacién ha sido -
realizado desde diferentes perspectivas como una fcrma de pro--

fundizar en el campo de conocimiento de cada disciplina.

En el terreno de la Ciencia Politica, Karl W. Deutsch se

propone presentar en su libro Los nervios del gobierno, una --

teoria de la polftica que desarrolle conceptos y modelos analf
ticos con el fin de ayudar a identificar pautas de valores po-
1fticos y accifn polftica viables, creadoras y capaces de pro-

greso, donde la comunicacién desempeRa un papel fundamental.

Deutsch parte de un diagnéstico de lo que ha sido el estu
dio de la relacidén poder-politica-gobierno, y sefiala: "Durante
mucho tiempo, y con asiduidad(vlos hombres se han preocupado -
por el poder de los}gobiernos, de la misma manera en que cier-
tos observadores tratan de determinar el poder muscular de un
caballo o de un atleta. Otros describieron las leyes e insti-
tuciones de los Estados, de la misma manera como los anatomis-

tas describen el esqueleto o los Srganos del cuerpo". (1)

A la luz de este andlisis, Deutsch sugicre preocuparsce mo-

nos por los huesos o mfisculos del cuerpo politico y concentrarse

15
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mis en lo que llama los "nervios", es decir, los canales de co
municacién y decisién. Para &l serfa provechoso considerar el
gobierno no sélo como un problema de poder, sino también dc

conduccibén, entendida ésta como un problema de comunicacién. -
Para comprender la razén por la cual Deutsch ubica la comunica
cibn cdmo un problema de gobierno, debemos ir por nartes y des

glosar los elementos integrantes de esta afirmacién.

En primer lugar, se concibe el gobierno como un conjunto
de instituciones que tienen a su cargo la preservacién de la -
vigencia de las relaciones econdémicas, politicas, juridicas, -~
etc., de los habitantes de un territorio determinado. (2) En
este sentido, no es nueva la analogia del gobierno con la con-
duccibén de un barco; en la cual la nave depende de la orienta-
ci6n que le dé su capitdn, cque es la cabeza responsable de que
el navio lleve buen curso y llegue a salvo al puerto. Asi, el
gobierno deberd velar, y ésto es algo m8s que un supuesto, por
la vida del pueblo que se encuentra bajo su responsabilidad.

En segundo luggr, para que el gobierno logre la conduccidn
de la sociedad, deberd cumplir con una condicidén sine qua non,
y es la de lograr la obediencia de sus mandatos, es decir, de~
berd tener poder; poder basado en la obediencia, la cual depecn
de esencialmente de la conviccibn de que cl mandato es justifi

cado y, por ende, legitimo.
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En tercer lugar tenemos la leqgitimidad. WNingtn qgobierno
puede sostenerse durante un largo tiempo Gnica vy exclusivamen-
te por la dominacién y la represién; de ahi que todo aobiernn
para mantenerse, requerird del consentimiento de los goberna--
dos. EL consenso que legitima el noder se logra cuande el pue
blo identifica su idea de poder con la del gobierno. FEsto ocu
rre s6lo en el momento en el que el nficleo del poder realiza -
e impone su propia comunidad de voluntad y de valores mediantc

la persuasi6n y/o la coaccibén de los adherentes y opositores.

Al respecto, Heller dice cue la legitimidad engendra nc--
der, ya que "el poder del Estado es tanto mds firme cuanto ma-
yor es el voluntario reconocimiento que se presta por quienes
lo sostienen, a sus principios éticé jurfidicos vy a los precep-
- tos juridicos positivos legitimados por aguellos. S6lo goza -
de autoridad aguel poder del Estado a quien se le reconoce que

su poder estd autorizado". (3)

- De esﬁa forma queda inicialmente planteada la triada cons
fituyente del gobierno: poder, conduccién y legitimidad, que
conforma la estructura del sistema politico. Sin embargo, le
hace falta el elemento que le imprime dinamismo. Nos referi-
mos a los "nervios", que reciben y mandan la informacién a los
diferentes puntos, permiten la toma de decisiones y facilitan
el avance ordenado y con sentido de las acciones, es decir, -

el proceso de comunicacién.

’
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II

Antes de abordar la relacibén de la triada poder, conduccién vy
legitimidad con la comunicacién, abramos un pardntesis para -
aclarar algunos conceptos y aspectos relacionados con cl pro-
ceso de la comunicacién y que es necesario tener prescntes por

ser de fundamental importancia para el desarrollo del tema.

Por comunicacién entendemos, en términos generales, el -
proceso mediante el cual los hombres elaboran, transmiten, re-
ciben y traducen mensajes. La comunicacibén permite la comuni-
dad de significado entre los hombres. Para que esa comunibén --
sea efectiva se debe entender y compértir el significado que -
'se le da al mensaje mediante la utilizacién de un cédigo comln
cuya finalidad sea, precisamente, facilitar la expresidén e in-

terpretacién de los usuarios.

La comunicacién es un importante proceso con el que --
cuenta el ser humano para interactuar con sus semejantes. La
razén es obvia, la comunicacién no s6lo le permite al hombre -
vivir en sociedad, interactuar socialmente -que es de por s{
una facultad natural-, sino también identificarse con el grupo
social al cual pertenece, adem&s de trascenderlo y modificar-

lo hist6ricamente.
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De ahf el papel primordial de la comunicaci6n en la con--
duccién y legitimacién del poder. Con frecuencia, para refe-
rirse- al tipo de comunicacién quec se da entre gobernantes y .--
gobernados se usa el término de comunicaci6n social. A~sf, ---
Jaime Coded dice que la comunicacién social "designa las for-
mas y las condiciones de relacién social en las quc existe una
participacién consciente de los individuos o de los qrunos y
clases para difundir regularmente los elementos de informacién,
conocimiento, juicio y cultura necesarios para toda la socie--

dad". (4)

Otra concepcién, la de Manuel Buendia, parte de la idea -
de gue hay varios fines -individueles, familiares, grupales y
hasta politicos- qhe motivan la comunicacién de un ser humano
con sus semejantes. La comunicacién es social, cuando la fina
lidad es politica. En efecto, para Buendia "la comunicacibn =
social es, por definicién, un elemento indispensable para la -
gestién democrédtica de las comunidades humanas, es decir, para
la polftica". (5) Dicho de otra manera la comunicacién social
es el instrumento que vincula permanentemente al pueblo con --
las acciones del gobierno, o sea, es un instrumento para la dc

mocracia.

Dentro de esta linea, auncque aplicando un término difc;cg

te {comunicaci6én polftica), Jean Marie Cotteret define a la -
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comunicacién polftica como "un intercambio de informacién en-
tre los gobernantes y los gobernados a través de canales de -

transmisién estructurados o informales (...) La comunicacidn

politica asegura la adecuacién entre los gobernantes v los qo-

bernantes, mediante un intercambic nermancnte de inforracién:

expresién de las decisiones soberanas de los gobernantes sobre

los gobernados, asegura también la leaitimacién de la autori--

dad de los gobernantes por los gobernados". (6)

De la definici6n de Jaime Goded nos parece que sale sobran
do el calificativo de social,porque toda forma de comunicacidn
humana es social en tanto que sus usuarios son entes sociales
por naturaleza, los cuales la utilizan como una forma de faci-

litar y posibilitar la interaccidén con sus semejantes.

Lo mismo es criticable en la definicién de Buendfa, por -
lo que consideramos que una propuesta interesante podrfa ser -
la de Jean Marie Cotteret, cuya definci6én de comunicacién polf
tica (complementada por la de Manuel Buendia), cumple con los
requisitos necesarios para ser utilizada. S8in embargo, a pe--
sar de su acierto, resulta gue la comunicacién polfitica abarca
otros aspectos que rebasan los contemplado por Cotterct. En
efecto, si bien -como dice este autor-, la comunicaci6n poli-

tica asegura la adecuacién entre los gobernantes y los qoberna
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dos mediante - un intercambio permanente de informaci6n, también
genera la contradiccidén y es que la lucha por el noder es con-

senso, disenso y acuerdo.

Manuel Martin Serrano, en su libro La produccién social -

de comunicacién, presenta un concepto sumamente interesante: -

la "comunicacién pGblica". Martin Serrano considera a la comu
nicacién pGblica como una modalidad ae comunicacién cuya fina-
lidad consiste en proveer informacién que necesita la sociedad
para su propia reproduccién, es decir, informacién quec concier
ne a la comunidad como un conjunto. En otras palabras, la co-
municacién p@blica tiene la funci6n de suministrar "a los miem
bros de la comunidad de relatos (orales, escritos, mediante --
imdgenes) en los que se les propone una interpretacién del en-
torno (material, social, ideal) y de lo que en é1 acontcce. Ta
les narraciones ponen en relacién los sucesos que ocurren con

los fines y con las creencias en cuya preservacibn estén inte-
resados determinados grupos sociales. Por eso sugieren repre-

sentaciones del mundo o se vinculan a ellas". (7)

De estadefinicén debemos destacar varios puntos para resal-
tar alqgunos de sus asnectos vitales. En primer lugar, se ha--
bla de su cardcter pdblico, el cual parte del intcrés que tienc

la sociedad en su conjunto de asegurar su propia reproduccifn.



Es asf{ como priva el interés general sobre el particular (de
ahf que la comunicaci6én nGblica se diferencie de la privada, -
o sea, de la que parte de intereses particularcs, que tienen -
otras motivaciones que el bien comln). Si cowo decfamos en --

otro apartado, una de las tareas fundamentales del gobicrno o

velar por el bienestar de la sociedad, la comunicacién nablica
servirgd prioritariamente a las necesidades del qgobierno; lo -
cual no significa que sea instrumento exclusivo del gobierno,
no, por el contrario, la comunicacién pGblica sirve como ele--
mento de interaccién a todos los niveles de la vida social en
los gue predomina el bienestar pGblico de la sociedad. Ademds
de que no debemos olvidar algo que se deja de lado y que debe
estar siempre presente, la sociedad es la que se sirve del
gobierno para satisfacer sus necesidades, aspiraciones y de--
seos, y no el gobierno predominar sobre la sociedad a pesar -

de que a veces el orden se trastoca.

En sequndo lugar, tenemos a la informacién como uno de los
contenidos que se manejan a través de los mensajes dela comuni-
caci6én ptiblica. La informacién para Martin Serrano es toda ma
nifestacién de la realidad viable de ser percibida. La infor-
macién no solamente se obtiene de los mensajes emitidos por las
comunicaciones pGblicas, sino por los mismos sentidos del hom-

bre, de su experiencia, de su relaci6n interpersonal con otros
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hombres, etc. Lo importante de la informacifn para la sociedad
es que el conccimiento de lo que sucede a su alrededor le per-
mitird responder a los requerimientos del medic ambiente (natu
ral, social, cultural, ctc.}). Porque el que ticne la informa-
¢ifn tiene una herramienta que le posibilita adelantarse a --

otros, decidir de acuerdo a sus intereses: tiene un cierto £o
der. Pero también la informacifn es factor de cohesién y do -
unificacifn, por eso menciona Mario Caciagli gue la informacién
era, para Lenin, poder en si misma. (8) De ahi que la informa
ci6n sea factor constante de preocupacién politica, de control,

de censura, de lucha, de bGsqueda... de accién.

Sin embargo, en tercer lugar, cémo decfamos antes, la co-
nunicacién no se reduce nicamente a decir qué sucede, a dar -
informacién, a su vez incluye la interpretacién de los aconte-
cimientos de acuerdo a una representacién de la sociedad, de -
la consideracién del cémo somos. En la comunicacién piblica -
se da el mensaje y su interpretacién o las bases para llevar--
la a cabo. La mediacién social juega aqui un papel importan--
te porque proporciona los modelos que sirven de referencia -
a los grupos sociales. La mediacién social es un requisito in
dispensable para intervretar las implicaciones de las info;ma—
ciones recibidas, poraque de la interpretaci6n se deriva la --
cohesién de la sociedad con respecto dc las acciones que hay -

que llevar a cabo. La informaci6n no puecde tomarse como un --
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fin en sf mismo, sino como motivante de la accién. La infor
macién permite decidir, por ello la sociedad debe estar infor
mado para conocer y conocer para actuar. Esta cos la base de

la libertad.

La comunicacién pGblica, como toda forma de comunicacidn,
requiere ser de doble via, relacionar a la sociedad con el go-
bierno y al aparato gubernamental con la sociedad. Por estas
razones, la comunicacién pfiblica tiene otra misién aparte de -
la de facilitar el intercambio de informacién, y es la de pro-
mover la discusién de las interpretaciones, de las propuestas

de acci6n, del tipo de sociedad que se es y quiere ser.

Podemos decir entonces que la cﬁmunicacidn pliblica debe
reunir las siguientes caracteristicas: 1) ser una modalidad -
social de comunicacién, 2) proveer la informacién que necesi-
ta la sociedad para su reproduccién, 3) servir de instrumen
to de vinculacién entre gobiernc v gobernados, 4) funcionar
como . mecanismo de intercambio de informacién, 5) promover la
discusién de las acciones propuestas, 6) promover la gestifn
democritica, 7) expresar las decisiones soberanas, y 8) ase-
gurar la legitimidad de la autoridad, o lo que es lo mismo, -

del poder.
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Despué&s de la reflexién realizada en el anterior apartado so--
bre la comunicacién ptblica, podemos ahora sf retomar la rela-
cién de la triada poder, conduccién y legitimidad con la comu-
nicacién para comprender por qué ésta se convierte cn un proble

ma de gobierno:

Conduccién y comunicacién. Para tomar decisiones, un go-

bierno necesita de redes de informacién por medio de las cua--
les conozca las aspiraciones y deseos de su pueblo; requiere -
saber los cambios que se operan al interior de la sociedad pa-
ra mantenerse acorde con ella y no guedar desfasado; informar
sobre los asuntos pdblicos, darlos a conocer para promover la
discusién, movilizar, obtener apoyo y buscar soluciones. Con-
ducir significa dirigir hacia un fin determinado, pero para --
llegar a la meta (y para fijarla), se precisa obtener informa-
cién de la situacién prevaleciente, informar, prever reaccio--

nes, etc.

Poder y comunicacién. Todo gobierno debe obtener el conven

cimiento, lograr la adhesién de los gobernados, porque -mencio-
na Gonzdlez Llaca- "el poder que recurre continuamente a la --
fuerza de sus instrumentos coactivos externos, demuestra su dc
bilidad, lo artificioso de su dominio, lo effmero de su cxis--

tencia, pues toda la realidad inmediata y apabullan;e de las -
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armas no basta para mantener en el poder a un gobierno sin uni
dad minima de valores o sentimiento de filas” (9) Gonzdlez -
Llaca agrega en pocas palabras que la comunicacifn representa
por si sola un instrumento valiosisime de control social e in-
clusive una alternativa magnifica para sustituir al imperio --

effmero de la violencia fisica.

Sin embargo, del reconocimiento de la importancia de la -
comunicacién por parte de los gobilernos, surge en muchos casos
una paradoja: en lugar de utilizarla para recuperar el consen
so y la legitimidad, en combinaci6én con otras acciones parale-
las, los gobiernos se preocupan por controlérla. Si existe la
desinformacién, si se dicen las cosas a medias, si se ocultan
o tergiversan, si se censuran, €S porque un grupo determinado
se gquiere mantener en el poder a como dé lugar. En dltima ing
tancia el control de la informacidn y la comunicacidn es otra

forma de represién y, por io tanto, una muestra mids de debili~-

dad.

En realidad, convencimiento y violencia se presentan sicm
pre de forma conjunta, va que nunca aparecen en forma aislada.
En cualquier gobierno, por més democritico que sea, se llegan
a aplicar en mayor o menor medida, dosis de coercién; y por cl
contrario, un gobierno represivo requiere también de una basc
consensual. Todo gobierno que utilice mds coercién que con--
senso es porque estd perdiendo su legitimidad, por lo que re-

quiere de la fuerza para nivelar la situacién y posteriormentc
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recuperar dicha legitimidad.

Legitimidad y comunicacién. El sentimiento de pertenencia,

al que se aludi6 mds arriba, se da por la identificacién de un
pueblo con los valores del sistema politico. Para Jean Marie -
Cottereﬁ un valor es "una manera de ser o de obrar que una per-
sona o colectividad reconoce como ideal y que vuelve deseables
o estimables los seres o las conductgs a las cuales es atri--

buida". (10)

Los valores en la comunicacifén enmarcan la capacidad -~
de un gobierno y de un pueblo para emitir y recibir informacién,
codificarla y decodificarla, aceptarla o rechazarla. Cotteret
agrega que "la comunicacién justifica la legitimidad del siste-
ma politico, permitiendo a los gobernados adherir, de manera -
explicita, a un conjunto de valores comunes o, de manera laten
te, a un sistema simb6lico que es de algdn modo una traduccién

viviente de los valores comunes en el nivel afectivo". (11)

Resumiendo, la comunicacién pGblica, como elemento y pro-
blema de gobierno, implica la creacidn y sostenimiento de valc
res comunes que legitimen los mandatos y la conducci6n del po-
der polftico, ademds de servirle de ayuda para detectar las nc
cesidades y aspiraciones del pueblo, y establecer el camino a
seguir. La comunicacién p@blica en su caracteristica de doble
via, presupone un rechazo a la unidireccionalidad y a la Impo-

sicifn. La comunicacién pdblica se debe vincular a un proyecto



28

global de transformacién de la sociedad. La comunicacién como
articulacién en lugar de oposicién, interaccién en lugar de -
irreductibles antinomias; como posibilidades de participacién

de los ciudadanos; como no dominacibn, como no discurso autori

tario.
v

Sin embargo, la problemdtica de la comunicacién p@blica es en -
realidad mds compleja de lo que aparenta y debe ser comprendi-
da y estudiada desde un &ngulo mds amplio, el &ngulo que, como
insistfa frecuentemente Mdximo Simpson, nos permita ver la es-
tructura social como una estructura comunicacional. En otras
palabras, el caricter de la estructura comunicacional nos va

a reflejar el cardcter de la sociedad; aunque por supuesto no
pretendemos caer en un determinismo mecanicista, va que tanto
el sistema social como el comunicacional, y los mismos grupos
sociales no son, ni pueden serlo, un todo unificado que camina
y se mueve al mismo ritmo. En\éfecto, existen las contradiccio
nes sociales, las autonomfas y las luchas que impiden las im~-

posiciones y los determinismos.

Esto se debe a la estrecha vinculacifn existente cntre o
ciedad, comunicacidén y sistema polfitico. No es factible la -
vida democrdtica en un pafs en el que no haya libertad de pen-

samiento, expresién y de prensa. No es factible que una ---
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dictadura o una sociedad antidemocritica se sostengan durante
mucho tiempo mientras permitan las libertades mencionadas, no
es factible porque estarian sentando las bases para su propia
destruccién. Debe haber, por lo tanto, una mutua corresponden
cia entre el sistema politico-social y el comunicacional, ya -
que de no haberla estaremos presenciando la modificacidén del -
sistema en general. Esto repetimos, no como un principio meci

nico, sino orgénico.

La polémica despertada por la importancia de las liberta-
des, y en especial la de la libertad de expresién, tiene ya va
rios siglos en todo el mundo y ha variado de acuerdo a las par-
ticularidades y a la modificacién histérica de la situacién =--
que vive un pals determinado. El cago de México en los dltimos
lustros es ilustrativo de lo anterior. Nos referimos, por su-
puesto, a la d;scusién sobre el derecho a la informacién. No
vamos a intentar reproducir estos acontecimientos, simplemente
se pretenden destacar aquellos elementos que ayuden a ejempli-

ficar las afirmaciones que acabamos de hacer.

La posicién progresista que se presentd en este debate -
parti6 de la critica de lo que hasta ese entonces (1975-1979)
habfa sido la polftica del gobierno mexicano con respecto a -
los medios de comunicacién, a saber: 1) el otorgamiento a -
las empresas dedicadas a la difusién colectiva con fines co--

merciales, de todo tipo dec facilidades cconémicas y jurfdicas -
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para su fortalecimiento, consolidacién y expansién acelerada,
2) el control politico que ha realizado sobre la comunicacién
para impedir o limitar la expresifn de corrientes adversas a
su proyecto histérico y 3) su profunda incapacidad, sobre todo
desde los anos cuarenta, para incorporar a los medios a un pro

grama efectivo de educacién y difusién de la cultura.

Para esta corriente no era ocioso hablar de participacién
social en la televisién y el radio si se considera que estén -
concentradas en pocas manos privadas y que los canales estata-
les hasta este momento no han intentado darle voz a las mayo--
rifas silenciosas. Entre las consecuencias de esta concentra--
cién de los medios de difusién en pocas manos Sc encuentra --
~aparte de la ya de por sf{ bastante grave reduccién de voces -

~al minimo-, el intento de unificar una concepcién similar de -
la vida y de la politica por parte de este pequefio grupo de cmi
sores que deciden qué decir y qué callar, qué intereses defen-
der y qué aspectos atacar (no es gratuito, entonces, que estos
grupos se hayan sentido agredidos por la posible reglamentacién

del derecho a la informacién).

Por lo que si un pequefio nGmero de propietarios, todos -
ellos con una similar y especial visi6én del mundo, dominan cl
mercado de las ideas p@blicas, se perderd algo vital para una
sociedad que se quiere critica. No es para menos, cuando sc

oscurece parte del vinculo que hay entre la causa y cl cfecto
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por el ocultamiento de informacién o por su parcialidad, se --
vuelven inciértas las fuentes de debilidad y fucrza del mundo

sociopolitico de los individuos y qgrupos integrantes dc una 50
ciedad. Por eso sc demanda que todos los miembros de la socic
dad tienen el derecho inalienable a participar en los procesos
gue dfa a dia ellos mismos crean. Resulta paradéjico cue al -
ser los grupos sociales los gencraderes de la mayor parte de -
la informacién del pais, su acceso a ella sea restringida y de

formada por mGltiples intereses e instancias de poder.

Es responsabilidad de la sociedad en su conjunto afrontar
esta problemética y resolverla en favor de sus intereses y en
beneficio del progresc de la nacién. ¢De qué sirve la liber-
tad de expresién y de pensamiento si no se cuenta con los me-
dios para difundir opiniones? Con esta posibilidad de emitir
mensajes no se afecta ninguna libertad, aunque algunos asf lo
afirman al sentir que puede peligrar su libertad, pero la li-
bertad de comerciar con la informacién, la libertad de antepo-

ner sus intereses econémicos a los de la nacién.

A pesar de la riqueza de la discusif6n sobre el derecho a
la informacién, o tal vez por eso mismo, el debate recibif -
carpetazo cuando no se le encontrd la "cuadratura al circulo”.
Unos afnos después el nuevo robierno recuperd la idea original -
del derecho a la informacién con la creacién del Sistcma de -

Comunicacién Social del Gobierno Federal; es decir, modernizav
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y racionalizar los medios del gobierno para responder mejor a

la crisis.

El entonces Secretario de llacienda, JesGs Silva Herzoq, -
pareci6 reconocerlo al decir que de cara a la crisis, se debe
mantener la participacién popular vara evitar las campanas dc
rumores que generan en falsas alarmas, crean pdnico vy descon-
cierto, y cobran un alto precio a la salud financicra y al pres
tigio del pafs. Dudamos sinceramente que la preocupacién cecn-
tral hayan sido esos malévolos rumores; més bien el problema -
estd en la fuerte presidn de las organizaciones sociales por -
una mayor participacién en la vida econémica, polftica y social
del pais; y al ser la comunicaciéu un instrumento vital, se le
debe controlar y limitar para evitar que se salga de los limi-

tes que al Estado le conviene.

Por otro lado, el gobierno necesita recuperar el consenso
perdido por la ya mencionada crisis y por el desgaste de su lc
gitimidad de los Gltimos sexenios. Razén por la cual es via--
ble que se cumpla con el Sistema lo que se esperaba hace algu-
nos afios con la reglamentacién del derecho a la informacibn, -
es decir, que llegara hasta donde senalasen las necesidades de
modernizacién del discurso y del aparato gubernamental de comu

nicacién.
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Ya en 1980 Gustavo Esteva decfa que "el Estado necesita -
ocuparse de la comunicacién social, reqularla, orientarla, --

crear un auténtico sistema de comunicacién social.

"Bl sistema de comunicacién social ha de scr un sistema -
(no un éparato u 6rgano), o sea, un conjunto de clementos rela
cionados e interdependientes, con determinados objetivos, que
es posible alcanzar con ciertos medios y métodos, v todo cllo
sujeto a un proceso de cvaluacién permanente. Como sistema de
comunicacién social, es un sistema de produccién, una entidad
productora de bienes y servicios especificos, de bienes y ser-

vicios de comunicacifn: de mensajes”. (12)

Gustavo Esteva senala tres problemas a los que se ha en-
frentado el gobilerno para emitir sus mensajes: 1) problemas
de coordinacién, ya que las actividades de comunicacién de ca
da dependencia aparecen como esfuerzos autSnomos, independien
tes, que carecen de lineamientos v normas centrales para selec
cionar y jerarquizar los mensajes y los medios en que son di--

fundidos; 2) problémas de eficacia y eficiencia por la caren-

cia de métodos y técnicas eficaces para la programacién, eje-
cucién y evaluacién de las actividades de comunicaci6én; 3) pro-

blemas de orientacién institucional por deficiencias en cuanto

a la definicién de objetivos precisos, la falta de coherencia

interna y externa de los mensajes, la ausencia de relacién --
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l6gica y cronol6gica en el conjunto de los mensajes emitidos

(13).

En opini6én de Manuel Buendfa faltan cstrateqias a media-
no y largo plazo y se carece de una politica de comunicacién -
social;.el aparato de comunicacién ha creccido desordenado v --
cuestionable en casi todas las secretarfas de Estado, organis-
mos descentralizados y empresas. Lo que se obscrva ¢s un ale-
jamiento del verdadero servicio a la opinién ptblica, falta du
apoyo inteligente a las acciones del Primer Mandatario; desin-

formacién que contribuye a la despolitizacién y, a contrapelo,

buena ayuda para los intereses que permanentemente tratan de -

socavar la credibilidad del gobierno" (14). En contraposicién,

persiste el desorden hasta los extremos de las frecuentes con-
tradicciones, dilapidacién de recursos para la autoalabanza vy,
peor a@in, para las agresiones de unos contra otros; formacién
de "equipos" con intenciones futuristas, desatenta produccién
de medios audiovisuales, de eficacia tan dudosa que a veces -
se vuelven en contra del emisor; y précticas viciosas a basc -

de filtraciones de informacién manipulada.

Como mencionamos mis arriba, el Sistema de Comunicacién -
Social responde explicitamente a las necesidades de moderniza-
cién del aparato de difusién del Estado para responder a la --
crisis, emitir sus mensajes y, esperemos, informar de manera -

clara, precisa y oportuna scbre los problemas del pais, asi -
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como de las polfticas (plancs y pregramas) que implante el - -

Gobierno Federal. Esto es saludable.

Lo que ahora se requiere es pugnar por un Sistemy Nacio-—
nal de Comunicaci6én Social. Cuya meta es tan scncilla v tan -
diffcil como concebir cque: 1) el derecho a la informacién cs
un derecho social cuvo ejercicio compete a las colectividados,
2) se requiere informacién de procedencia plural v con un altn
grado de credibilidad, 3) el derecho de los medios informati-
vos, de las organizaciones sociales y de los individuos a in-

vestigar informacién, y 4) derecho a difundir informacién.

Por lo que para lograr el cumplimiento de los anteriores

puntos se requiere la formacién del Consejo Nacional de Comu-

nicaci6én Social en el que participarfan de manera activa reprc

sentantes del Gobierno Federal, de instituciones educativas vy

culturales y de organizaciones de la sociedad civil con proba-
da representatividad (partidos polfticos, sindicatos, organiza
ciones profesionales y civiles, etec.); y cuyo objetivo serfa -
el delinerar una politica democr&tica de comunicacién. Con un
Consejo de estas caracteristicas sf se podria hablar de una li

bertad y democracia efectivas.

Finalmente, la idea de Sistema es la Gltima caracteristi-
ca de la comunicacidn ptblica como factor de gobierno porgque -

por medio de ella se institucionaliza el tratamiento de la ~-
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informacién y el uso de 1la Gomunicacién pGblica. por medio -
del Sistema se profesionaliza v oraaniza el procesamicnto y -
la distribucifn de 1a informacién. Por medio del Sistema s¢
regula Yy legitima el funcionamiento de 1a organizacifn dec -~

acuerdo a los criterios enunciados en los parrafos anteriores.
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CAPITULO II

LA PLANEACION, ENFOQUES Y PERSPECTIVAS



La planeacifn es un tema que ha despertado fuertes pol€micas tan
to en el terreno académico como en el volitico. Las posicionc:

parecen ser extremas: o se ensalma v se cantan loas a sus virtu-
des, o se menosprecia y vitupera por sus errores. Todo esto co-
mo resultado de experiencias concretas, las cuales han sido vis-
tas de manera parcial; de triunfos y fracasos; del tipo de pla--
neacién que ha existido; de concepciénes ideol6gicas, tebricas,

etcétera.

Asi, Pablo Gonzdlez Casanova considera due la planeacidén cs
otro tipc de pensamiento positivista dgue ha dado lugar a una fal
sa disciplina cientifica y que se trata de lucubraciores gue con
un ienguaje técnico y préctico caen en el orden de una nueva rctd
ficé. Gonzdlez Casanova basa sus afirmaciones en que la planca-
cibén no cuenta con elementos "en el andlisis de las clases, los
grupos de interés y las correspondientes restricciones del Esta-
do, sus autores elaboran planes o programas de desarrollo econdé-
mico-social que no tienen la menor probabilidad de llevarse a ca
iboL dadas las condiciones concretas del pafs, de las clases, dc
los grupos de interés y del tipo de alianzas y compromisos que -

configuran al Estado actual”. (1}

Por el contrario, Russell L. Ackoff, uno de los principales

tebricos de la planeacién, hace referencia al siqgnificado necqat ivo

40
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que tuvo la planeacién al decir que "durante muchos afos se igno
ré la planificacién social y de las organizaciones y se les dif

un lugar desprestigiado en los Estados Unidos v otras naciones -
occidentales debido a su asociacién con el comunismo. Los comu-
nistas creen en la planificacidén fuertemente centralizada. En -
consecuencia, se suponfa incorrectamente gue la planificacién ne
cesariamente implica un fuerte gobierno central o administracidn
central. Tue necesario que la Francia no comunista planificara

exitosamente su recuperacién de la Sequnda Guerra Mundial y de -
hacerlo sin planificacién centralizada o concentracién de poder

en la cima, gue comenzamos a comprender que la planificacién pue
de servir para cualquier filosoffa polftica o de organizacién, -
en la misma forma gue la solucién de problemas puede incrementar
la efectividad de la democracia descentralizada o de una autocra

cia centralizada". (2)

Ambas postﬁras tienen aspectos que nos pueden orientar ha--
cia uno de los lados, sblo que debemos rechazar los extremos v -
tomar en cuenta los matices. Especialmente hay que recordar que
la planeacién es una herramienta que estd ahi para ser utilizada,
la forma en que se haga, sus contenidos, sus usuarios, etc., re-
basan toda posibilidad y limite inherente a ella. En cfecto, an
tes de juzgarla se deben tomar en cuenta alqgunas cuestionantes -
b&sicas: ¢qué es la planeacién? ¢qué abarca? ¢para qué plancar?
épor qué se da la plancacién? ¢écémo se lleva a cabo? ¢cémo sur--

gi6?.
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Estas prequntas esté&n intimamente relacionadas v responden
cada una de ellas a parte de una totalidad. A la pregunta de ué
es la planeacibn, podemos decir que es un proceso mediante el --
cual se busca solucionar problemas mediante la toma de decisionus,
acciones y asignacibn de recursos; que contempla la anticipacion,
por medio del diagnéstico, de una situacidn presente; v que s¢ ~--
proyecta al futuro via el establecimiento y loqro de objetivos v
metas. En pocas palabras, la planeacién es la racionalizacidn dc

recursos de acuerdo a los fines (3).

Como se desprende del texto de Ackoff,‘la rlaneacién no se
reduce a la planeacidén social en general, va que también se da con
empresas, industrias o instituciones especificas. La nlaneacidén
puede ser, entonces, macro o micro vy no se le puede reducir a una
sola actividad. A pesar del considerando del ILPES cuando contem
pla que la planeacidn se ha difundido en forma desmedida a causa
de la moda, ya qﬁe "ha pasado del &rea de la economia a todo el -
vasto campo de lo social, y a veces se pretende aplicarlo a casi
cualquier actividad humana que pueda imaginarse", lo cual ha trai
do como consecuencia gue se pierda parte de su contenido bésico,
asi como de los atributos especificos de la actividad planeadora

y de su misién fundamental en los naises subdesarrollados (4).

Como veremos un poco nds adelante, no podemos tencr una -

visién estrecha de la nlaneacidn, sea ésta a nivel macro o - -
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micro; su margen de accién deber& rebasar forzosamente el aspec
to econdmico si quiere cumplir verdaderamente con su misibén. -
La planeacidén de una actividad requiere de contemplarse como -
una totalidad, de tal forma que abarque los difcrentes aspectos

que influyen en el cumplimiento de lo esperado.

II

La planeacién se ha convertido en un instrumento de primera mag-
nitud para los paises socialistas, desarrollados vy subdesarrolla
dos; asi como para empresas de distinto tipo y tamafo. La pla--
neacién, usada racionalmente, es una herramienta Gtil -que no la
panacea- que ayuda a resolver todos aquellos problemas en los -
cuales es conveniente su aplicacién. Si bien la mala o defectuo
sa realizacibn de planes y programas ha traido consigo resulta--

dos en muchas ocasiones desastrosos, nao por ello se le debe des-

calificar y eliminar de un plumazo.

La planeacibén no sdlo sirve para reducir la incertidumbre -
hacia el futuro y/o para resolver los problemas que se vienen -
arrastrando, la planeacién puede y debe tener una misién mds ele
vada, que es la que le da su razdén de ser. La funcidn de la pla
neacidn es la de impulsar el progreso de una sociedad.

En este sentido, Oscar Uribe Villegas presenta un andlisis

y una discriminacién del significado de los conceptos evolucién,
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desarrollo y progreso, para finalmente integrarlos y hacerlos -~

interactuar (5).

La evolucibn es la acfualizacién de las potencialidades. -
Es una actividad transformadora del entorno -y’ de uno mismo-, co
mo respuesta a determinadas necesidades vy de acuerdo a los recur
sos con los gque se cuenta. En el terreno social, la evolucién -
implica la presencia modificadora del hombre tomando como base -
los recursos fisicos, técnicos, culturales vy humanos al alcance
de la sociedad. En este sentido la evolucién viene a scr una ac
tividad politica que hace efectivo lo gue estaba en potencia en
aras del beneficio de los ciudadanos. En efecto, la evolucién -
social, "entendida como actualizacisn de las potencialidades de
un pueblo, es una funcién eminentemente politica; debe ser reall
zada bajo la direccién del gobierno, a través de la transforma--
ci6n de los elementos materiales en recursos y satisfactores; me
diante la organizacién que encauce el trabajo humano en sentido
tecnolégicamente productivo y culturalmente creador; mediante la
habilitacién del ciudadano con medios de expresidén y comunica---
cién que lo inserten en la realidad juridico-politica del pais;
mediante la realizacidén -también- de la entelequia que es la so-

ciedad correspondiente, en términos transhist6ricos" (6).

El desarrollo es el creciente conocimiento que un ser ticne
de sf{. El desarrollo es una actividad que tiene como finalidad

el descubrimiento gradual, la concientizacién dec lo que se es v
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de lo que se puede ser. La actividad cognoscente ecs oropia del
ser humano, és decir, del ser que es capaz de ver cbmo la reali
dad adquiere su propio perfil. En lo social, ¢l desarrocllo es
"el proceso que convierte las necesidades latentes en necesida-
des manifiestas y, por su medio, aquel por el cual la sociedad
descubre la forma de satisfacer esas necesidades" (7). El desa
rrollo entendido como develacién de la nropia v profunda reali-
dad de un pueblo se realiza mediante la "identificacién de los
rasgos geoeconfnicos del pals, su estructura socio-cultural v
jurfdico-politica asi como gracias al descubrimiento del senti-

do en el gue apuntan su historia externa v su intrahistoria" -

(8).

El progreso es la resultante de la combinacién de evolu---
cién y desarrollo. En otras palabras, es el producto de la fu-
si6n de factores objetivos y subjetivos. Es la transformacidn,
el avance de la sociedad, si, pero de manera conciente. Es la
sociedad que conoce sus necesidades, recursos y satisfactores vy
los pone en movimiento con un fin establecido. Uribe Villegas
considera que el desarrollo y la evolucibn son las fuerzas com-
ponentes del progreso porque " 1) si una sociedad lo sabe todo
acerca de si misma, pero es incapaz de transformar sus recursos
para hacer de ellos satisfartores de las necesidades de sus --
miembros, no se puede decir de ella cue estd. progresando; 2} -

porque si -por otra parte- una sociedad transforma sus recursos
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naturales en medios de satisfaccifn en el presente, pero ignora
su pasado, su futuro y su esencia misma (como colectividad huma
na organizada en cierta forma, para la realizacidén de un propa-
sito), tampoco se puede decir que esté progresando. Sdlo cuan-
do una sociedad, en forma simuiténea, se conoce a si misma y os
capaz de actualizar sus potencialidades, se puede decir que pro

gresa realmente" (9).

Por ello la planeacidn tiene como finalidad el progreso, -
por eso se planea, porque se reconocen la limitaciones v las -~
posibilidades, porque se busca adecuar los recursos a las nece-
sidades, porque se conoce la realidad y se actualizan las poten
cialidades. Y también por eso la planeacién no es ni puede ser
s6lo econfmica, porque para que el progreso sea integral debe -
contemplar lo econfmico, lo politico, lo social v lo cultural.

Por lo cual no debemos olvidar cbmo se lleva a cabo la planeacidn.
IIT

Si el progreso, asi como la planeacién, son actividades politicas
que se le encargan al gobierno por ser &ste el responsable de ve-
lar por la vida de un pueblo, entonces tanto el tipo de planea---
cién como la orientacibn que se le dé al progreso son factores de
interés pGblico que deben estar bajo la observancia y participa--

ci6n de los ciudadanos. Recordemos que, como se menciond en otro
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momento, la planeacifn fue vista con desconfianza durante mucho
tiempo por considerarla herramienta del poder centralizado y -
autoritario. Nada més errféneo, la planeacibn es un instrumen-
to que puede servir tanto a un gobierno democritico, comoc a -
uno autoritario. Lo positivo o negativo de la planeacidn de--
penderd del buen o mal uso que se haga de ella, de acuerdo a -

las caracteristicas del régimen existente.

Si el objetivo final de la planeacifn es el progreso de una
sociedad, la condicidén fundamental para lograrlo es, entonces, -
la participacibén de los ciudadanos en el proceso de decisibn po-
litica del tipo de sociedad gue se desea llegar a ser. Las decl
siones agui no pueden quedar prisioneras de los eventuales deten
tadores de poder porque afectan los intereses, aspiraciones y de

seos de los gobernados (10).

La participacién de la sociedad en la planeacidén, en la ela
boracién e implantacién de los planes y programas, es la mejof qa
rantfa de su cumplimiento. La particinacién compromete el apoyo
v el esfuerzo de los grupos sociales a lo planeado. Por ello el
respeto a la participacién es esencial y se debe dar con la mayor

libertad posible.

Aunque como considera Seno A. Cornely "en la sociedad moder

na, m&s compleja y de organizacibn social mis sofisticada, la -
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participacién‘tiende a tornarse mds v m&s especializada v sectori-
zada” (11). Por dicha complejidad no cualquiera pucde opinar so--
bre determinada cosa. Se recuiere tomar la opinién de la acnte uue
vive cotidiananente el problema, de los afectados y de los especia-
listas. .No es que se cierren las opciones y la libertad sea coarta
da, es ue debe centrarse la atencidén en los dircctamente involucra

dos.

Los mecanismos de participacién y de conocimiento de las dife
rentes problemdticas pueden variar dependiendo de los casos de aue
se trate y las disciplinas que inciden en ellos, en esto no existen
recetas, sinc metodologias. En muchas ocasiones la participacién
debe ser inducida por los responsables de la planeacifén (auncquc es-
te punto solamente lo consignamos por tener su capitulo especifico},
o dar a conocer v escoger entre diversas onciones que den respucsta
a ciertos problemas. La planeacifn, al igual cue hicimos con la co
municacidn pGblica, debemos considerarla de doble via: ir de la so-
ciedad al gobierno y del gobierno a la sociedad, promover la inte--
gracidﬁ de los ciudadanos mediante su participacién activa y con-=--

ciente.

Esto no quiere decir que desconozcamos o dejemos en el olvi-

do que, en (ltima instancia, las directrices de una polftica, -

1

sus orientaciones, asi como la planeacibn que se lleve a cabo,

estarfn determinadas y condicionadas hist&ricamente por la
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correlacifn de fuerzas que se manifiestan en el Estado, por el -
tipo de régimen y por las coyunturas especificas. La narticipa-
cifn, sus posibilidades y ;imitantes se ubican en este contexto,
no tomarlo en cuenta acarrea el peliqgro de perder la perspectiva

de la realidad que se busca modificar.

Iv

Los planes y programas que se elaboran o dejan de elaborar
no sélo son un reflejo de las caracteristicas del gobierno que -
lo lleva a cabo, sinc también de una de sus piezas fundamentalces:
los decisores. En este sentido, los hombres del gobierno han si-
do divididos en dos grandes grupos, los politicos y los tecnbecra-
tas. La diferencia entre ellos no se considera solamente por la
diferencia de estilos y concepciones, sino también de fondo en -

cuanto a las implicaciones.

La politica, y la administracién pGblica como politica cn ac-
cién, puede realizarse, y de hecho lo hace, de acuerdo a dos qran-
des tendencias. Estas tendencias son, seqfin David Finn and Finn,
la llamada "escuela de inspiracién" que consiste en la maximaliza--
cién de la intuicidn aguda y en la solucién de los problemas con-
forme se presentan, o sea, Se rechaza la previsibn y plancacidn de

los acontecimientos; v la "escuela de planeacién" cuyo punto de -

partida es contar con un programa cuidadosamente discnado como ==



base para el buen funcionamiento de la administracién. Para Finn
la solucidn de esta dicotomia es el programa ecuilibrado, en lo -
que coincidimos con €1, especialmente cuando considera al proqra-
ma "no.como un horario de actividades a rcalizar sino nds bien co
co un documento profundo cue establezca la dircccidn vrincipal --

que deberd llevar al esfuerzo” del trabajo a realizar. (12)

bejando a un lado el anterior comentario, = puede senalar -
gue los politicos son identificados con la "escucla de inspira---
cibn" y los tecnbcratas con la de planeacidén. Pero come decfamos
las diferencias son m&s de fondo. En una primera instancia sc¢ --
contemplan a politicos y tecnocracia como dos modelos para reali-
Zar cosas, que tienen sus bases tebricas y sus concepciones; cn -
las gue posiblemente existen buenas aplicaciones y desviaciones,
y que sin embargo tienen en su seno aspectos cuestionables (espe-

cialmente la tecnocracia).

Efectivamente, la tecnocracia con una visidn hegeliana de -
"razbn pura" y objetiva deja de lado las contradicciones cue sc -
dan en la sociedad y los factores reales de poder v decisidn. -
Con el planteamiento de la tecnocracia existe ademds otro aspeccto
de carélcter fundamental, nos referimos al del humanismo. No cs -
posible que se contemple al ser humano como un elemento o picza -
que se debe mover de acuerdo a cierto ritmo y cumplir con detcermi

nadas funciones gue forman parte de una bien ajustada macuinarin.

Una cosa es cue la sociedad como sistema cuente con una cstructura
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y en cuyo Iinterior se establezcan determinadas rclaciones y otra
gque el hombre sea un engrane v la sociedad una miquina a la dque

un conductor (tecnéerata) le marca la velocidad y direccién para
llegar al lugar deseado, de la meijor manera v con la menor canti
dad de recursos posible. Como menciona Gonzilez Casanova, sc de
ja de lado clases, grupo de intereses, etc., cuc son algqo mds --

gue "elementos disfuncionales".

Este es el qran limite de los tecndcratas: el hombre, ser
que se le sique escapando, que no puede aprehender ni comprender,
gue insiste en seguir siendo la pesadilla de los cientificos =~
que se esfuerzan en determinar el conocimiento de la esencia hu-
mana, que no dejan de aspirar por la obtencidn de un nétodo y -~
una teorifa universales cque expliquen por igual el mundo natural

y humano.

Con esto no queremos ser manicueistas y elevar la fiqura -
del politico (del politico a la antigua), nada mis lejano a eclle,
lo que pretendemos es senalar la necesidad de un estadista que,
como menciona Uribe Villegas en su va citado texto (13), sea un
politico, un hombre corriente, un hombre "de la calle", alguicn
Gue sea capaz de juzgar los problemas desde el amplisimo venta--
nal de lo humano y no a través de la escotilla de una especiali-
dad. El politico como un ser fundaméntalmente actuante, auncuc

también conciente y sabio. [l politico como lazo de unién enlre
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conocimiento y accién, de planeacién e insniracién. Si se da la
planeacibn de esta forma dejard de ser un instrumento demagégico
resultado de una labor de escritorio v aislada de las necesida--

des de la sociedad.

Ahora bien, hasta ahora se han puesto de manifiesto convergencias
y divergencias respecto a la planeacifn. Como un aspecto mds con
sideramos necesario mencionar alqunas razones qgue explican el mo-
tivo y la génesis de la planeacifn en América Latina. De esta --

forma el ILPES, de manera sint€ética, sefiala los siguientes puntos:

1. La creciente conciencia de que el ritmo de expansifn ecg
némica de América Latina es insuficiente para atender las necesi-
dades de una poblacién en crecimiento acelerado, y por consiguien
te enteramente insatisfactoria para atender las aspiraciones en -

r&pido ascenso de esa poblaci6n cada vez mayor.

2. Los indicios cada vez mds claros de gue los esfuerzos -
parciales para acelerar el progreso no han logrado remediar, y -
ni sigquiera atenuar de manera significativa, las deficiencias la-
mentables que persisten en las condiciones de vida de los grupos

mayoritarios de la poblacifn latinocamericana.




3. El reconocimiento de que un progreso acelerado que se tra
duzca simulténeamente en beneficios significatives para el grucsgo

de la poblacidn es un imperativo ineludible en América Latina.

4, ELl convencimiento de que para cumplir simulténcamente cl
doble prop6sito de acelerar el progreso v distribuir mejor sus -
frutos es imprescindible llevar a cabo cambios profundos cn la -

estructura econémica v social de las naciones latinocamericanas.

5. El reconocimiento de que la planeacién puede ser un ins-
trumento eficaz para orientar el proceso de reforma estructuralcs
e institucionales en el sentido de promover y hacer viable un pro

ceso de desarrollo.

6. La creciente complejidad de las funciones y responsabili
dades entregadas al sector pdblicc y la necesidad de coordinar y
dar sentido y propésito comlin a la accién del Estado en sus mdl-

tiples manifestaciones. (14)

Para el ILPES, a diferencia del tipo de planeacién que se -
ha dado en otros tiempos y lugares, la problem&tica de América -
Latina es diferente y tiene un significado politico bien defini-
do al no poder concebirse la planeacién como un problema exc;usi
vamente técnico, administrativo y de organizacién. En cfecto, -
"si bien la planificacién en sf misma, es un instrumento de ra--

cionalizacién de politicas, su uso, aplicacién y eficacia como -

P4



medio de reorientacién de la politica de desarrollo estd determi
nado no s6lo por la calidad técnica del sistema v proceso de pla
nificacién y de los propics planificadores, sino principalmentc

por las condiciones econbmicas, politicas, sociales y administra
tivas que enmarcan el proceso de adopcién de decisiones" (15). -
Por eso deciamos en otro momento que la planeacién, usada racio-
nalmente, es una herramienta Gtil -que no la panacea~, que ayude
a resolver todos aquellos problemas en los cuales es conveniente
éu aplicacién. Si bien la mala o defectuosa realizacién de pla-
nes y programas ha trafdo consigo resultados en muchas ocasioncs

'desastrosos, no por ello se le debe descalificar y eliminar.

VI

La planeacién en nuestro pafs ha recorrido un largo camino que -
lo ha llevado hasta el lugar en el gue se encuentra actualmente.
Los antecedentes de la planeacién se remontan al afio de 1928, --
cuando se constituye el Consejo Nacional Econémico, cuya finali-
dad fue estudiar los asuntos socioeconémicos del pafs; vy al 12 -
de julio de 1930 con la Ley sobre planeacién general de la repi-
blica, que tiene como objetivo fundamental levantar el plano na-

cional de México.

Como las referencias a la historia de la planeaci6n son mu-

chas sefialaremos a muy grandes rasgos lo que consideramos son --
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las tres etapas de la planeacién. No sin antes destacar la exis-

tencia de trabajos como la Introduccib6n a la Administracién Pd--

blica de México, de Ignacio Pichardo Pacaza y la Antologfa de la

Planeacién en México editada por la Secretaria de Proaramacién v

Presnuesto, que son obras cue dan cuenta -la primera de forma rvre
sumida y la sequnda de manera bastante amplia v pormenorizada-

de los avatares de la materia que nos ocupa.

El primer momento comienza con la elaboracion del plan sexe
nal que fungird como programa de gobierno de los afios 1934-1940.
Este plan, diseriado por el Partido Nacional Revolucionario, es =
mds un proyecto politico que un documento técnico por estar pen-
sado como plataforma electoral del general Lizaro Cdrdenas como
candidato a la presidencia de la Rep@iblica. El plan refleja en
su contenido una mayor preocupacidén por el problema de la refor
ma agraria y de la educacibn. Aspecto que se explica por el fuer
te incremento de los movimientos campesino vy magisterial de fina
les de los afios veinte vy principios de los treinta. Cdrdenas --
buscaré mediante diversas disposiciones que el plan se lleve a ca

bo y dé coherencia a la politica general de su gobierno.

Este primer momento finalizacon la formulacién del plan sexe
nal 1941-1946, que pretendia ser uﬂa continuaciéndel de Cdrdenas.
Aunque se dice que este plan no se llevé a cabopor las circunstan
cias de emergencia derivadas de la sequnda guerra mundial, crecmos

mis bien que este conflicto hélico -con todo y los trastornos y -
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cambios que provoc6 en la economfa y vida nacionales-, sirvié dc
pretexto para la modificaci6én de la politica cardenista como re-
sultadolde la nueva correlacién de fuerzas que exiqfa una orien-
tacién diferente, impulsora del desarrollo industrial, limadora

del enfrentamiento entre las clases y promotora dc la unidad na-

cional tan "necesaria en esos dfas diffciles".

A partir de este momento comienza una fase de pragmatismo -
gubernamental cuya finalidad es la modernizacién del pais y que
se caracterizard por un crecimiento andrquico de los diferentes -
sectores del pais, sin buscar su estructuracién y complemento. -
Los planes sexenales quedan relegados y surgen algunos programas

y comisiones aislados que abordan aspectos parciales y urgentes,

pero no pasan de ahf.

Entre el segundo y el tercer momentos hay una fase de tran-
sicién producto de la participacién en reuniones internacionales
a principios de los sesenta, como la de Punta del Este, Uruguay
en la que se plantea industrializar a América Latina y provoca -
la creacién en 1962 de la comisi6n intersectorial encargada de -
formular planes nacionales para el desarrollo econémico y social
. del pafs y cuyos frutos son el Plan de Accién Inmediata 1962-64

y el Plan de Desarrollo Econfmico y Social 1966-70.

La crisis del modelo de desarrollo que venfa operando a par
tir de 1940 trajo como consecuencia la necesidad de reformular -

la orientaci6n econémica, social y polftica. Es la época de las
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"aperturas democrédticas" y de las "reformas", que lleaa al actual
Plan Nacional de Desarrollo, pasando por el Plan Global de Lépez
Portillo y la campana presidencial de Miguel de la Madrid. El1 -
marco juridico central de la planeacién en la actualidad tienc -
su base en las reformas vy adiciones de los articules 25, 26, 27,
28 y 73 de la Constitucibén Politica de los Estados Unidos Mexica
nos que entraron en vidgor a partir de su publicacién en el Diario

Oficial de la Federacidén del 3 de febrero de 1983: asi como por

la expedicién de la Ley de Planeacién del 3 de enero de 1983, Me-
didas consideradas de suma importancia porcue en ellas "se da cl
sustento institucional a los objetivos y a los mecanismos de pla
neacifn democritica, porque se eleva a rango de norma constitucio
nal vy con la ley de planeacién se precisan las bases de integra-
cibn, funcionamiento y participacién del sistema nacional de pla-

neacién". (16)

De acuerdo a lo establecido en los ordenamientos antes sena
lados se desprende que la planeacidén, como accién de gobierno y
orientadora de la administracidn pGblica, se constituye en una -
de las herramientas con que cuéﬁta el Estado como rector y pro-
motor de la actividad econbmica, social, politica y cultural -
para la transformacién de la realidad del pafs. Para lo cual, -
busca hacer efectiva la planeaci6n mediante cuatro mecanismos --
o vertientes que se definen o ecstablecen de acuerdo a la forma -
en que afecta o incluye a los sectores de la socicdad y de la -
federacibén. Estas vertientes son la obligatoria que abarca la

programacién de las actividades de la administracién pGblica --
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federal (centralizada y descentralizada); la coordinacibn, que
se da entre gobierno federal y las entidades federativas, res-
petando la autonomfa estatal; la induccibn que busca la partici
pacidn de los particulares en el logro de los objetivos de la -
planeacifn mediante estlimulos fiscales y tarifarios, subsidios,
permisos y autorizaciones, etc; la ccncertacidn, quo se da en-

tre gobierno y particulares mediante convenios.

El proceso de planeacién se llevard a cabo mediante el Sis
tema Nacional de Planeacifn Democrética en el cual nparticipan -
todas aquellas unidades administrativas de las dependencias v -
entidades de la administracién pfblica federal cue tienen asiq
nadas las funciones de planeacidn. En este sentido, le corres
ponde a la Secretaria de Programacién y Presupuesto la coordina
cibn de las actividades de la planeacidn nacional y la elabora-
ci6n del Plan Nacional de Desarrollo; a la Secretaria de llacien
da y Crédito Pfiblico, la definicién de las pcliticas financiera,
fiscal y crediticia; a las dependencias de la administracidn pl
blica federal intervenir en la elaboracifn del Plan Nacional de
Desarrollo en las materias que les competan y en la elaboracidn
de programas sectoriales; a las entidades paraestatales parti--
par en el disefio de los programas sectoriales, elaborar su reg
pectivo programa institucional cuando asi lo determine expresa-
mente el Ejecutivo Federal; y a la Secretarfa de la Contraloria
de la Federacibn, le corresponde aportar elementos de juicio --
para el control y scouimiento de lo establecidoencl Plan vy los

programas.



59

Una parte que se considera fundamental para el Sistema Nacio-
nal de Planeacién Democrdtica es la participacién social en la pla
neacifén. Lo que se busca es que los ciudadanos expresen sus opinio
nes para la elaboracibn, actualizacién y ejecucibn del Plan y los
programas . La ley contempla que las organizacioncs de obreros, cam
pesinos y grupos n»opulares; las instituciones acaddmicas, nrofesio-
nales y de investigacién; los organismos empresariales v otras aqru
paciones sociales participen como Grganos de consulta permanentc me

diante foros de consulta popular.

En la participacién social radica, como ya vimos en otra parte,
mucho del éxito y del sentido qgue adquiere una planeacién que se --
quiere democr&tica. En la ley se especifica la forma mediante la -
cual los ciudadanos pueden participar en la definicifn de las orien

taciones objetivos y metas del plan y los programas. Ll mismo pre-

sidente Miguel de la Madrid reconoce cque "no sirven para nada los

planes de desarrollo exclusivos de las burocracias. Sin participa-

cibn popular carecen de legitimidad v de eficacia. La tarea politi

ca consiste en dar forma orgénica a las demandas de las mayorfas -
sociales y en ejecutar programas cuyos medios y fines sean adecua-
dos a esas demandas. La planeacién democrdtica deberd hacer parti
cipar a todos los mexicanos en el conocimiento de nuestros problc
mas; en la fijacién de objetivos y metas; en la formulacién de c5
trategias, programas vy acciones; y en la asignacién de recursos

y responsabilidades. Nos serviri para ordenar y evaluar acciones

y resultados, corregir errores y desviaciones y fijarnos nuevas -

metas" (177},
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Sin embargo, a pesar de las palabras de Migucl de la Madrid,
resulta que el Plan Nacional de Desarrollo ha sido mis bien una
fuente de legitimacidn de la politica gubernamental. La experien
cia de los foros de consulta popular es clara en la mayoria de¢ --
los casos. Se movilizan recursos, se invitan personas, sc lanzan
convocatorias, se leen decenas y hasta centenas de ponencias, co-
rre mucha tinta, se sacan conclusiones... y los resultados no ve-
flejan el trabajo que llevé a ellos. En muchas ocasiones se pro-
senta primero un programa O un nuevo sistema (como el de comunica
cibn social) y después se invita a discutir para confirmarlo aun-
que la opinién mayoritarfé lo rebase. De esta forma la planeacifén
se convierte en un nuevo discurso demagbgico que legitima una po-
litica de gobierno de aparente recepcién de las demandas y propues
tas de los grupos sociales. La posibilidad de participar estd con
templada en la Constitucidn, no asi su ejercicio real. A pesar de
ello ya es un avance el que esté presente como un derecho mis de -

los ciudadanos.



61

NOTR®2S

Gonz&lez Casanova, Pablo. El Estado y los partidos polfticos

en México. 2a, ed. México. Ed. Era. 1982. P&c. 155.

Ackoff, Russell L. Redisenando cl futuro. México. BEd. Lirusa.
1985. P&a. 27.

Existen muchas definiciones de planeacién, incluimos sélo alqu-

nas:

- Juan Prawda entiende por planeacidén "un proceso anticipato-
rio de asignacién de recursos para el logro de finecs deter-
minados. Flanear es decidir en el presente las acciones «que
se ejecutardn en el futuro para realizar pron6sitos preesta-
blecidos".

Prawda, Juan. Teorfa v nraxis de la planeacidén educativa en
México. México. Ed. Grijalbo. 1985. Pag. 23.

- Jaime Goded dice que la planeacién es "un proceso de formu-
lacién, proposicién v toma de decisiones a partir de una ava
luacién sistemdtica y objetiva aue nermita elegir alternati-
vas de satisfaccién v solucidn de necesidades y problemas -~
(toma de decisiones)”.

Goded, Jaime. Op. cit. Pd&a. 164.

- Para Russell L. Ackoff la planeacién es proyectar un futuro
deseado v los medios efectivos para consequirlo, vy agreqa:
"planeacién es un proceso que supone la elaboracién y la --
evaluacién de cada parte de un conjunto interrelacionado de
decisiones antes de que se inicie una accién, en una situa-
¢ién en la cue se crea que a renos cue se emprenda tal ac--
cién, no es probable que ocurra el estado futuro aque se de-
sea y que, si se adopta la accién apropiada, aumentard la -
probabilidad de obtener un resultado favorable".

Ackoff, Russcll L. Un concepto dec plancacidn de cenpresas,

México. Ed. Limusa, 1985. Pag. 15.
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- Para el Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdmi-
‘ca y Social (ILPES), la planificacién es una tendencia de -
lograr él maximo de racionalidad formal plus el méximo de -
racionalidad sustantiva. Se entiende por racionalidad for-
mal la ontimizacién de las relaciones entre medios y fines
dados, es decir, lograr mds rédpidamentec v con menor costo -
los fines persequidos. La racionalidad sustantiva “se enfo-
ca a la problemé&tica del conjunto de la sociedad v constitu-
ye un medio para la determinacidén de los ohjctivos dltimos -
de la misma v de los cambios recueridos para asequrar su cum
plimiento".

ILPES. Discusiones sobre planificacién. 1l6a. ed. México.
Ed. Siglo XXI, 1985. Pags. 28-29.

4, TILPES. Op. cit. P&g. 5

5. Uribe Villegas, Oscar. Progreso e independencia. México. -
1984,

6. Ibidem. P&g. 30
7. Ibidem. P&gs. 100-101
8. Ibidem. P&g. 30
9. Ibidem. Pé&g. 103

10. Para ampliar, cons@ltese Cornely, Seno A. Planeamiento y par-

ticipacidn comunitaria. Argentina. FRditorial-Libreria
Ecro. 1977,

11. Ibidem. P&g. 37

12. Apud. Simon, Raymond. Relaciones pGblicas. Teorfa y préctica.
México. Ed. Limusa. 1986. Pdg. 256.
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13.

14.

15.

16.

17.
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Uribe Villegas, Dscar. OD. cit.
ILPES. Op. cit. PAgs. 9-10.

Ipidem. PA&g. 16-17

pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccién_a la Adninistracién
»dblica_en méxico. México. INAP. 1985. Pag. 28

aApud. Ibidem. P&a. 45. Subrayado nuestro.



CAPITULO IIIX

METODOLOGIA DE LA PLANEACION



El sistema de planecacién tiene dos grandes etapas: el nlan vy cl
programa. El plan constituye un conjunto de disposiciones funda
mentalmente cualitativa; cuya funcién consiste en orientar, o

términos  generales, el camino a seguir vy las tareas a desarro---
llar, De acuerdo a la Ley de Planeacidn, la categoria de "plan®

queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo, ninqgln otro docu
mento elaborado por un organismo de la administracidn plblica -~
federal podrd tener esta denominacién. Subrayamos federal por--
que los gobiernos estatales y municipales pueden tener sus pro--
pios planes de desarrollo. EIl plan, en este caso el nacional de
desarrollo, precisard los objetivos nacionales, estrategia y --
prioridades del desarrollo integral del pais; previsiones sobre

los recursos necesarios; instrumentos y resnonsables de su ejecu
cién; lineamientos de politica de cdracter global, sectorial y -

regional.

El programa es un mecanismo mis desagregado y espccifico, -
por medio del cual se establecen las lineas de accidn, operativi
dad y cumplimiento de los lineamicntos estratégicos, metas y ob-
jetivos sefialados en el plan. El programa, como particulariza--
ci6n del plan, ademis de fijar objetivos y secuencias de opera--
ciones, determina el tiempo recuerido para llevarse a cabo v, un

muchos casos, cuantifica los resultados esperados.

65
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- La ley de planeacifn contempla diferentes tipos de programas:

los programas sectoriales especifican los obietivos, prioridades -

y politicas que reqgirfn el desempefio de las actividades del sector
administrativo de que se trate (educativo, salud, agropccuario, co

municaciones y transportes, ctc.); los programas institucionalus,

responsabilidad de las entidades paraestatales; los »nrogramas rc<io-

nales, se reficrenaaquellos elaborados para las regiones que rcba-
sen el Ambito jurisdiccional de una entidad federativa y que secan -
consideradas prioritarias o estratégicas de acuerdo a lo estableci-

do en el Plan Nacional; los programas especiales se refieren a las

prioridades del desarrollo integral del nais fijados cn el plan a

las actividades relacionadas con dos o mds dependencias coordinado
ras de sector. El Plan Nacional establecerad cudles programas scc-
tériales, institucionales, regionales y especiales deben ser elabo

rados.

II

La planeacién es un proceso gue trae consigo toda una serie dec re-
flexiones epistemolégicas, metodolégicas, politicas, etc. Por es-
te motivo, la planeacidén debe ser considerada como algo mds comple
jo que una técnica que establece ciertos pasos que se deben dar pa

ra obtener un buen documento.

De esta manera a Carlos Matus (1) le van a llamar la atcncién
los supuestos implicitamente aceptados de la planeacién, los cia--

les se derivan de las relaciones que se establecen cn el plano -~
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material y el nlano intelectual, o més bien, las ideas sobre di-
ferentes ruwros del plano material que deben ser contemplados --
cuando se planifica. Estos rubros son las estructuras rcales v
hechos, las dimensiones de la realidad, la continuidad histdéri-
ca, el comportamiento histérica, la dindmica de transformacidn -

7Y los resultados sociales en una dimensién continua.

De la ya mencionada relacién entre camnos, Matus pronone -

cinco supuestos y son, cn sintesis:

1. Supuesto de correspondencia: la planeacién surge de la ela
boracién de un modelo ideal que representa la realidad so-
cial. Sin embargo, la politica y el plan resultantes ten-
drén los defectos del modelo que les sirvid de base. De -

_esta situacién surge la necesidad de incormorar nuevas ca-

tegorfas de andlisis, en especial las representativas de -
lo social, lo econémico y lo politico; las cuales no deben
estar aisladas. De aqui se desprende que debe existir una

correspondencia satisfactoria entre la realidad y los méto-

dos.

2, Supuesto de totalidad analitico. Requiere el andlisis del
todo social para abarcar integralmente lo econémico, lo no
litico, lo social y lo cultural con el fin de integrar loo
criterios de eficacia econémica con los de cficacia politi
ca. A partir de la identificacibn de obstdculos y priori-

dades, se debe profundizar en los scctores v actividades -
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consideradas como estratégicas para modificar la situacidén

existente, pero con una nperspectiva global.

Supuesto de cquilibrio. Plantea la distincidn cntre “"covun
tura dindmica" vy "politica construida". El ecquilibrio buu-
ca ﬁacer compatible el comportamiento histérico ¢ el modelo
de comportamicnto wara que no surjan desequilibrios gue nan

aan en peligro el sistema.

1

Supuesto de racionalidad. Busca la relacién dialéctica on

tre la norma y el comportamiento histfrico como resultado

del modelo para definir metas. La racionalidad implica la

superaci6n de la incoherencia del pasado y el control del
hombre sobre su nronio futuro. La racionalidad considera -
los factores endbyenos vy exégenqs que obstaculizan el desa-
rrollo del modelo o gque impiden el cambio de ese modelo. -
Reconoce que el comportamiento del sistema es el resultado

de todos los grupos sociales y no sblo de los que promucven

los cambios.

Supuesto de cuaﬁtificacién orerativa. Se plantea el proble
ma de complementar la cuantificacifén normativa con la cuan-
tificacién mucho mis compleja del comportamiento. Es la o
sibilidad de anticinar cuantitétivamente los fenbmenos voo-

némicos y sociales.
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Las consideraciones realizadas por Carlos Matus son impor-
tantes porque abordan lo que debuerfa ser una preocupacidn cons-
tante de las personas encargadas dec la plancacién: la relacion
esistente entre el plano material, real y el plano intelectual -
o de las ideas. Esta revisién de correspondencia entre los pla-
nes no es (ni debe ser) un simple ejercicio de mentes ociosas,
ni una carga obligada. Por el contrario, debe scr tomado como
un paso necesario para gue la planeacidén no sea un trabajo que
se lleve a cabo en el mundo libre de la especulacién, ni -como
dice un conocido politdélogo- navegar en los procelosos mares de
la intuicién. La resultante serfa cl fracaso total del plan

por no tener vinculacién con la realidad que se busca modificar.

No es gratuito que este autor utilice el t&rmino “supues--
to", que puede ser comprendido de diferentes formas. Si por --
"supuesto" entendemos "fingido", "falso", la planeacibn tenderd
al fracaso por obvias razones de base real de sustentacién. 8i
se le considera como "algo cierto y admitido", la mejorfia no cs
mucha porque lo cierto y admitido es sumamente relativo vy siem-
pre cambiante, aunque no deja de ser Gtil. Pero si concebimos
"*supuesto” como hipdtesis o conjetura (juicio probable de una -
cosa por indicios y observaciones), la base de la planeacidn si
bien es débil porque depende del comportamiento de las variables

y del contexto, ticene mds posibilidades de salir avantc.
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III

Como ya hemos mencionado antes, la planeacién es un nroceso ruc

no termina con la presentacién del documento, sino.que tambilén
implica su rcalizacidén y la revisién cbnstantc de sus diferentoes
etapas. uUe esta manera, Charles Bettelheim considera que la pla
neacidn pasa por tres etapas: la de informacién, la de clabora-

cifén v la de realizacidn. (2)

La etapa de informacifén es una fase previa a la elaboracidn
de un plan o programa. Las razones son evidentes, como sefala -
Bettelheim "para ser realizables, los objetivos no deberdn ser so
lamente expresién de los descos de los planificadores (o de cual
quier autoridad social o gubernamental) sino que deberdn rigurosa
mente tener en cuenta las condiciones econdmicas, sociales y'pol;
ticas existentes en el momentc en gue el plan sea puesto en ejecu

cién, asi como las posibilidades objetivas de modificar estas con

diciones". (3) Por la que para conocer esas condiciones y posibi
lidades objetivas se requiere de la informacién previa que pérmi—
ta tomar decisiones. El responsable de la planeacidén decidird --
cudles son lés datos que requiere, los métodos de obtencién de di

chos datos, asi como los métodos nara su presentacidn.

La etana de elaboracién va a estar sujeta a la naturaleza
de la informacién disponible. Para la preparacién definitiva -
del nlan hay que cubrir diversas fases como son: a) la determi

nacién de las normas o politicas del tipo de progreso cque se --
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desea; b) la elaboraci6n de un primer proyecto cuya finalidad -
sea la de someter lo establecido a prucbas de coherencia inter--
na (relacidn entre los recursos materiales, humanos vy financic--
ros y su aprovechamiento); «c¢) la elaboracidn de programas cune-—
cificos; y d) como resultado de la ponderacidén y serio andlisis
Y discusién de los anteriores factores, la estructuracidn defi-

nitiva del plan, el cual se someterd a su aprobacién final.

La etapa de ejecucidédn va a estar relacionada con las carac
teristicas particulares (organizativas, legales, actividades) do
cada organismo de la administracidén pGblica responsable de la ing
trumentacién de las partes del plan o programa que les correspon-

da; asi como de su buena aplicacién, estimulo y control.

Ahora bien, por lo que respecta a la metodologia general, -
debemos concebir la planeacién como un proceso formado nor una --
serie de pasos interdependientes e interrelacionados. La metodo-

logia del sistema de planeacién consta de las siguientes ctapas:

1) Elaboraci6n de un diagnbstico,

2) definicién de fines (objetivos y metas),
3) definicién de medios,

4) definicién de la organizacidn, y

5) elaboracién de mecanismos de evaluacién'y control. (4)



Vearios en ué consisten estos cinco pasos del proceso de

»laneacibn:

Elaboracién del diagndstico. Toda plancacidn aue quiera -

cumplir con su funcién, forzosamente debe partir de la iden
tificacién de las caracteristicas, necesidades y funciones
del organismo al que se le van a planear sus actividades; -
asi como de sus problemas, causas y efectos; nara obtener
una base lbgica para la planeacidn que permita conocer la
organizacibn. Este conocimiento traeri como consecuencia
la definicién de problemas y el establecimiento de priori-

dades.

Definicién de objetivos y metas. Como resultado del cono-

cimiento adquirido en el diagnéstico, y de la definicidn -
de problemas y wnricoridades, la definicién de objetivos v -
netas constituye la continuacién 1l&gica del nroceso de pla
neacién. El objetivo es lo que se¢ desea obtener al térnmi-
no del plan o programa. EL objetivo debe ser concreto y -
vy realista para facilitar, de esta forma, su implantacidn

vy, de ser posible, su cuantificacién. Es frecuente que -
los objetivos establezcan logros que se quieren alcanzar -
en un tiempo especifico (corto, mediano o largo plazo) den
tro del nerfodo gue abarca el plan, en estos casos sc los

denomina metas; aunque para algunos autores ¢3 a la inver-

sa: la meta es la condicién futura descada y se le otoraa
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un enfoque amplio, y los objetivos son los losjros desecadoy
y ticnen un enfoque mds estrecho v un cuadrna temporal mis
corto. La fase de formulacidén de owvjetivos  metas debe -
cumplir los siguientes requisitos:

a) Especificar los objetivos v traducirlos cn motas, esa

traduccién constituye un programa para llegar a las -

metas;

b) proporcionar una definicién operacional de cada meta -
y especificar los pasos a seguir para evaluar el progre

so realizado con respecto a cada uno de los mismos;

¢) eliminar los conflictos (o establecer métodos nara re-
solverlos) entre las metas, es decir, para decidir lo -
que se debe hacer cuando el avance hacia una meta impli

que sacrificar el avance hacia otra.

Definicién de medios. La finalidad de la definicidn de la

accibén es buscar los métodos o actividades que se requic-
ren para alcanzar los objetivos deseados. En esta fase -
se especifica lo que se debe hacer, cémo, cudndo, dénde, -
etcétera. Los medios con los que se cuenta para la pla--

neacién son las politicas, las estrategias y las tdctica:.

La politica es un conjunto de criterios gencrales de ca-

rdcter normativo, establecido en los planes v programas =
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con el fin de orientar la accién y la toma de decisiones -

para el bumplimiento de los objetivos.

La estrategia es un conjunto de lineamicntos con el que se

indican la forma y las pautas qgenerales a scauir nara ob-

tener el resultado esperado. La estrategia incluye los -
recursos, tanto humanos como materiales v técnicos, aue -
se requieren para ese propdsito. La estrateqia constitu-
ve los esfuerzos, acciones y rumbos gue habridn de clegirvse

en aras de cumplir con ese resultado.

En la téctica se indica el modo de ejecutar lo estableci-

do en los lineamientos estratégicos. Son los pasos con--
cretos que se dan, los movimientos especificos, de acuer-

do a lo senalado en las estrategias.

Dentro de la definicifén de medios se pueden encontrar tam
oién los recursos necesarios para echar a andar lo planca
do. Por ello, es necesario tener presentes las diferentes
formas y nosibilidades de obtener recursos, reducir gastos
y anorrar. Este punto es vital porque ha llegado a conuti
tuirse en uno de los principales frenos para la instrumen-
tacibn de los planes y programas.

Definicidn de la organizacién. En esta parte se determina

la estructura organizacional que va a imnlantar lo estable-
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cido en los puntos anteriores. ILs asi como sc delinea el
flujo de decisiones, cs decir, quilnes son los indicados
bara decidir algo en un momento determinado, quidnes vuei
ven operativos esos mandatos, de qué manera lo hacen am--
bos y cudndo. Por lo que la elaboracién de organigramas
y diagramas de flujo serd una tareca de importancia a des:

rrollar.

Elaboracién de mecanismos de evaluacidn y control. Ackoif

considera que si planear es tomar decisiones, entonces con-
trolar es evaluar las decisiones, incluyendo las de no ha--

cer nada, una vez que se han tomado.

La evaluacién-y el control son juicios mediante los cuales

se valoran las acciones emprendidas, se detectan y estudian
las desviaciones y los logros, los motivos y sus consccucen-
cias. El control es una revisién permanente cuya finalidad
de asegurar que se lleve a cabo lo establecido. Ll control
comienza desde el momento mismo en el que se inicia la cje-
cucién. La evaluacién es una valoraci6én cuantitativa y cua
litativa de lo realizado y lo obtenido. Se efectfin cuamds

se cumple con las etapas y objetivos programados, es dv--

cir, en la terminacién de cada fase de instrumentacidn del

plan o programa.
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v

Existen diversos tipos de control; sin embargo, con los Gltimos
anos se ha promovido en la administracién pGblica fedecral el --
llamado "control de gestién", como resultado de que en la Ley -
de Planeacién se le asigna a la Secretaria de la Contraloria Ge
neral de la Federaci6n la respensabilidad de aportar elementos
de juicio para el control v sequimiento de lo establecido en el

Plan Nacional de Desarrollo y en sus prodramas.

A partir de este suceso, las diferentes dependencias y en-
tidades del Ejecutivo establecieron un drea dedicada al control
de gesti6én. Por desconocimiento o comodidad, en la mayoria de
los casos dichas &reas fueron utilizadas para colocar ahi a per
sonas a las cuales no se les encontraba una ubicacién precisa -
(como los secretarios particulares que solo estd permitido tener

v los asesores), para ha-

los hasta el nivel de subsecretario,
cer gestoria, o bien se le confundi6 con el simple sequimiento

de oficios, asuntos, ordenes, acuerdos, ctcétera.

Esto quiere decir que al interior del mismo gobicrno no -
se tiene clara la utilidad del control de gestién, especialmen
te si éé.considera que estas fuciones se han agregado frecuente
mente a las contralorias internas. Situacifn que provoca la -
desconfianza de los beneficiados de este sistema de control por

considerarlo como una vigilancia m&s a su desemneno. Todo lo
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anterior hace necesario esclarecer el sianificado del control

de gestién y subrayar sus bondades.

Antes de abordar estos aspectos descamos seralar que la -
concepcién de control de gestisn cue se va a presentar a conti
nuacién es, en su mayor parte, producto del trabajo de investi
gacibn y asesoria desarrollado por el Centro de Investigacién -

y Docencia Econémicas (CIDE}. (D)

Por control de gestidn se entiende el proceso nor el cual

los responsables ovneracionales se asequran permanentemente de -

gue los recursos sean obtenidos y usados eficaz v eficientemen-
te en el cumplimiento de los objetivos totales de la organiza--
cién. El control de dgestibn es un sistema de informacién que -
se utiliza para saber lo que pasa en las actividades desenmpefia-
das con el fin de evaluar si las decisiones tomadas fueron las

acertadas,si la instrumentacifn es correcta y si no existen pro
blemas y desviaciones. El control de éestién busca, ror lo tan

to, determinar las zonas criticas mediante un monitorio por

&rea de produccién,

El control de gestién es realizado por el responsable opc
racional, es decir, por aquella persona cuya actividad cs objc
to de una previsién y medicifén de resultados. Es asfi como cl
control de gestién es mds bien un autocontrol. En efecto, el

control de gestién como sistema de informacién tiende a mantencr
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informado al responsablec sobre los aspectos que &ste considora
como fundamentales o claves para el buen desembeﬁo de su tra-
bajo. Por esta razén resulta contradictorio que el control doe
gestidn se le asigne a las contralorias internas,vporque no -
tiene nada que ver con auditorfa ni supervisionés. Asi como -
también es negativo que se creen los aparatos denowminados ---
"Cooxrdinacién de control de gestién”, porque se requicre sim-
ple y sencillamente de alguien encargado de aportar criterios
que ayuden a los responsables operacion;lcs a disenar el siste
ma de control de gestifn gue se ajuste mds a sus nccesidades -
y caracteristicas. Por ello subrayamos que cl control de ges-
tién es un control interno; a diferencia de lo que podrian --
creer (y que en realidad creen) muchos servidores pGblicos, -

que el control de gestidén es un control externo fque supervisa -

o vigila su desempeifio.

Como ya se ha mencionado varias veces, el control de ges-
tibén estd dirigido a mantener informado al responsable opnera--
cional. Esto implica que este sistema de control s6lo tomari
en cuenta a todos aquellos individuos que tienen la capacidad
de tomar decisiones, porque va a auxiliar la evaluacidn de sus
decisiones y de su instrumentacidén; ademds de que &l, como res
ponsable, puede hacer los ajustes pertinentes en caso neccsa-=
rio. El control de gestién se aplica desde el nivel de deci--
sién jerdrquica mds alto, hasta el lugar donde se encucntre un

decis