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I N T R o o u e e I o N 



I 

El interés por la planeaci6n de las actividades comunicativas -

del gobierno surgió cuando a mediados de 1986 el autor de este 

trabajo entró a trabajar en la Dirección de Prevención y Control 

·ae la Contaminación (D.P.C.C.) del Departamento del Distrito Fo-

deral_, El obj8tivo por el 0ue se inaresó a esa dirección eru -

el de redactar y arabar unos promocionales para radio y televi-

', si6n de los centros y·~nidades ~6viles de verificaci6n y diaqn6~ 

tico de vehículos automotores, cuya función es la de detectar -

el est~do de los automóviles y el grado en el que contaminan el 

!lledio ambiente . 

. Al poco tiempo dEl estar allí, fueron aumentando los requer.:!:_ 

mientas de campañas que estaban destinadas a combatir diferen-

-------~ ·tes aspectos de 1a _contaminación; además de que se fue conocie!:_ . 
--:-':::e---...____ 

dchotro tipo de nece~:idades. El "descubriniento" principal fue 
'----. 

la existencia de un programa operativo anual en el que se seña-

laban las campañas que se tenían que hacer en ese año, y de las 

cuales, por supuesto, ninguna se había realizado. 

A partir de este momento surgió el propósito de investigar 

los antecedentes de la dependencia y la labor que en materia -

educativa se había realizado. Los resultados no fueron muy 

estimulantes ni ricos: La D.P.C.C. tiene su origen en otro or 

ganisno denominado "Comisión de Ecología", el cual desapareció 
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como resultado del excesivo derroche de recursos y del recorte -

presupuestal de agosto de 1985. Las referencias a esta Comisión 

eran bastante vanas y el tema result6 ser taba para algunos de -

los todavía sobrevivientes de esa 6poca, cuando mucho se le re

cordaba con nostalgia (por el derroche, claro). Los documentos 

-los que existen todavía-, están almacenados y no es posible 

consultarlos, solamente e11 golpes de buena suerte se consigue -

algo interesante y atil. Entre estos documentos se consiguió -

el programa a mediano plazo 1986-88, el programa operativo anual 

de 19D6, ¡con los presupuestos contemplados hasta el final del -

sexenio! La emoción del momento sirvi6 anicamente para compro

bar que de los veinte millones ae pesos considerados para comu

nicación al año no habfa nada. Otra cosa que se detectó, ~oco 

halagüefia para los educadores y los comunicadores, es que las -

áreas de comunicación y educación desa~Jrecieron con la Comisión 

por no considerarlas estrat~gicas. Lo cual quiere decir que se 

di6 prioridad a lo operativo sin importar que no existiera difu

sión de mensajes que lleven gente a sus centros y apoyen sus pr~ 

gramas. 

Ante este panorama, lo más conveniente era elaborar -

una propuesta de programa de comunicación, ante la necesidad 

de integrar las diferentes campañas en una sola para lograr re 

sultados más 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 qr5fica. 
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La respuesta del responsable del área, previsible y obvia 

ante el apabullante peso de los antecedentes, fue el "muy i~ 

teresante", "buena iniciativa" y el polvo del archivero. Huel

ga mencionar que la campa5a "extraur~ente" de promoción de los 

centros de verificación y diaanóstico continGv -m5s de aBo y -

medio despu~s- esperando que alquien lo saque del cajón de los 

olvidos o que el siempre presente peliaro de la contaminación -

remueva las conciencias y los recla~os. 

II 

Por otro lado, la experiencia que llevó a la elaboración del -

mencionado programa trajo consigo la necesidad de pensar sobre 

la importancia de la comunicación para el logro de los objeti

vos. y tareas de un gobierno y de las herramientas con que cue~ 

ta, y de entre ellas destacaron la planeación y la comunica-

ci6n. Los vínculos entre planeación y comunicación son muy es 

trechos y ambos factores interactúan en todos los terrenos, p~ 

ro sobre todo en el de la acción gubernamental. 

El proceso de planeaci6n echa mano de la co~unicación para 

difundir sus propósitos y estrateaias y lograr la aceptación y 

asimilación en los encargados de hacerlo operativo. Pero a su 

vez, la configuración de un sistema de comunicación se debe sus 

tentar en un esfuerzo previo de planeación. Se establece así -

una relación en la que, ~ semejanza de la an~cdota del "huevo -
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y la gallina", no es posible definir con certidumbre absoluta -

qué elemento sur9e primero. 

La actividad del gobierno es de interés general y no puede 

hacer uso de una política de comunicación inspirada sólo en la 

buena fe, en la improvisación o en propósitos bien intenciona

dos. Para proyectar una imagen aceptable y coherente, es pre

ciso que se empleen herramientas y técnicas confiübles y se 

ejerciten métodos mcsurables en términos de efectividad. 

El responsable de poner en práctica estrategias de comuni

cación con frecuencia debe nave0ar a contracorriente, intentan

do neutralizar esfuerzos que apuntan en sentido contrario al 

suyo. De esta forma, su universo de actuación no se ciñe sólo 

a la sensibilización, la justificación de políticas o la difu

sión amplia de .acciones, sino a veces también al desmentido de 

rumores o la aclaración de malentendidos ~ue vulneran el pres

tigio gubernamental. 

Para todo ello, el encargado tanto del diseño como de la -

ejecución de programas de comunicación tiene que recurrir a pr~ 

cedimientos encuadrados en un inteligente proceso de planeación. 

Es cierto que cotidianamente, todo conunicador encara desafíos 

inéditos que reclaman imaginación y sentido de adaptabilidad. -

At1n así, ~n programa respaldi1Clo pnr un acucioso esfuerzo de 1>1.1 

neaci6n ha de ser lo suficientemente flexible como para enfr~n

tar problemas inusitados sin rebasar sus cauces oriainalcs. 
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Los problemas a los que se enfrenta el responsable de la -

planeaci6n cbmunicativa, así como las características de su tra 

bajo, traen como consecuencia reconsiderar la divisi6n de los -

profesionales de la comunicación en comunicólo00s y comunicado

res. En efecto, en la actualidad se requieren egresados que i~ 

tegren estas dos fasetas, el profesional de la co~unicación de

be cubrir tres aspectos: 

El primero consiste en concebir al comunic6loqo -como la 

misma expresión da a entender-, como una persona capaz de estu 

diar el hecho comunicacional y de buscar respuestas en conjun

to con un equipo interdisciplinario. Segundo, a raíz 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 diseñar, elaborar y transmitir mensajes. Si se ve con -

cuidado el contenido de la idea de profesional de la comunica

ción, se notará su enorme semejanza con los pasos contemplados 

a seguir en el proceso de planeación. 

A estos tres elementos del profesional se les debe aqregar 

la necesidad de proporcionar las bases fundamentales de la ad

ministración pública, esencial para quienes laboran en alguna -

dependencia u organismo del gobierno, sea éste federal, estatal 

o municipal. Además del derecho positivo y del uso de aquellas 

leyes y reglamentos relacionados con la informaci6n y la comuni 

caci6n. Toda revisión del plan de estudio de la carrera de 

.. 
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comunicación debe partir de una discusión pro fund,1 sobre el pe E_ 

fil profesional del egresado que se desea y sobre sus aspectos 

ontológicos. 

III 

Ahora bien, este trabajo está dividido en dos partes: la prime

ra, aborda el marco teórico y metodológico de la planeación y -

su relación con las necesidades comunicativas y de conducción -

de un gobierno. Esta primera parte está subdividida en cuatro 

capftulos. 

En el capitulo uno, titulado "Comunicación püblica y go

bierno", se ubica a la comunicación como elemento y problema -

de gobierno, la cual -junto con la triada conducción, poder y 

legitimidad-, constituye la base que permite relacionar a go-

bernantes y gobernados. El segundo capítulo, denominado "La -

planeaci6n, enfoques y perspectivas", aborda diversos aspectos 

relacionados con este tema, como son: las posiciones tanto fa

vorables como desfavorables, su función, el papel de la parti

cipación y de las formas en que se planifica, sus característi

cas y su historia en nuestro país. 

El tercer capítulo, "Metodología de la planeación", prese~ 

t& los principios, supuestos, etapas y métodos de la planaación 

--------------------
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en general. El cuarto y Gltimo capítulo, que tiene corno nombre 

"Comunicación Pública y PJaneaci6n", es el lugar en el que con

vergen los tres capítulos anteriores y presenta la propuesta p~ 

ra la planeaci6n de aspectos comunicativos y de apoyo comunica

cional a J.as tareas de plancaci6n. 

En la segunda parte se presenta la propuesta de Programa -

de Comunicación de la Dirección de Prevención y Control de la -

Contaminación del Departamento del Distrito Federal. El punto 

de partida de este Programa es la consideración de que no es -

fácil obtener la participación de los habitantes de la Zona Me

tropolitana de la Ciudad de M6xico, sin una previa y constante 

concientización del problema de la contaminación ambiental. El 

Programa se ha dividido en dos grandes rubros: el programa 

central, que busca Ja concientización; y los programas sátelite, 

cuya finalidad es motivar a la ucción, es decir, apoyar los pr2 

gramas concretos de la D.P.C.C., como es el caso del de Verifi

cación y Diagnóstico de Vehículos Automotores. 

El Programa contempla objetivos de las campafias, uso y de~ 

cripción de los materiales impresos y audiovisuales contempla

dos, tanto en el programa central como en el programa satfilite 

No. 1 (Verificación y Diagnóstico de Vehículos Automotores). 

Por otra parte, los capítulos abordan en su Gltirno punto 

algfin problema relacionado con el tema en turno. La intención 

es matizar las afirmaciones realizadas a lo largo de cada capí

tulo, es decir, lograr que se ponga11 los pies en la tierra. Es 

to se hace porque las consideraciones y la metodología propues

tas parten de condiciones ideales, abstractas y la concretiza-

ción en la realidad se enfrenta a problemas determinados. 
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•ral vez el principal consiste en que si no se logra el rec2 

nacimiento de la importancia de la comunicaci6n por parte del g.2. 

bierno y/o de los titulares de las dependencias con la finalidad 

de obtener apoyo político y financiero a las actividades comuni-

cortes o es~arán 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. 'fado quedará en un buen cj e.E_ 

cicio de plancaci6n sin posibilidades de implantación. 

Quiero reconocer profundamente las enseñanzas, orientación 

y paciencia de la profesora Regina Jiménez-Ottalengo, sobre todo 

porque, a pesar de tener ya varios años de conocerla y de escu-

char sus clases, ha mantenido despierta mi capacidad de sorpresa 

ante los conocimientos que transmite, especialmente cuando uno -

espera -o crea- que va a repetir lo antes oído; la constante 

búsqueda y deseo de mejorar su cátedra, en combinación 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 

elaboración 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 más lo necesitaba, mil gracias. Finalmen-

te, deseo agradecer a Guillermina Raudales, Dolores Osario y 

Rosa María León su valioso y oportuno apoyo mecanográfico que 

hizo posible llegar a este momento. 

Ricardo MagañaFigueroa 

México, D;F., febrero de 1988. 
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C A P I T U L O I 

COMUNICACION PUBLICA Y GOBIERNO 
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La comunicación constituye una ce las preocupaciones constantes 

de las disciplinas sociales por ser parte integrante de ia mayo 

ría de los hechos sociales en los cuales centran su atcnci6n co 

mo objeto de estudio. El análisis de la comunicación ha sido -

realizado desde diferentes !,)erspectivas como una fcrma de pro-

fundizar en el canpo de conociroiento de cada disciplina. 

En el terreno de la Ciencia Política, Karl w. Deutsch se 

propone presentar en su libro Los nervios del gobierno.' una -

teoría de la política que desarrolle conceptos y modelos analf 

ticos con el fin de ayudar a identificar pautas de valores po

líticos y acci6n política viables, creadoras y capaces de pro

greso, donde la comunicaci6n dese~peña un papel fundamental. 

Deutsch parte de un diagn6stico de lo que ha sido el est~ 

dio de la relaci6n poder-política-gobierno, y sefiala: "Durante 

mucho tiempo, y con asiduidad, los 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 anatowis

tas describen el esqueleto o los 6rganos del cuerpo". (1) 

A la luz de este análisis, Deutsch sugiere preocuparse me

nos por los huesos o mrísculos del cuerpo político y concentrnrse 

15 
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más en lo que llama los "nervios", es decir, los can« les de co 

rnunicaci6n ~ decisión. Para él sería provechoso considerar el 

gobierno no sólo como un problema de poder, sino también de 

conducci6n, entendida ésta como un problema de comunicación. -

Para comprender la razón por la cual Deutsch ubica la comunica 

ci6n como un problema de gobierno, debenos ir por nartcs y des 

glosar los elementos integrantes de esta afirmación. 

En primer lugar, se concibe el gobierno como un conjunto 

de instituciones que tienen a su cargo la preservación de la -

vigencia de las relaciones económicas, políticas, jurídicas, 

etc., de los habitantes de un territorio determinado. (2) En 

este sentido, no es nueva la analogía del gobierno con la con

ducción de un barco; en la cual la nave depende de la orienta

ci6n que le dé su capitán, que es la cabeza responsable de que 

el navío lleve buen curso y llegue a salvo al puerto. Así, el 

gobierno deberá velar, y ésto es algo más que un supuesto, por 

la vida del pueblo que se encuentra bajo su responsabilidad. 

En segundo lugar, para que el gobierno logre la conducción 

de la sociedad, deberá cumplir con una condición sine qua non, 

y es la de lograr la obediencia de sus mandatos, es decir, de

ber§. tener poder; poder basado en la obediencia, la cual depc!!_ 

de esencialmente de la convicción de que el mandato es justif~ 

cado y, por ende, legítimo. 
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En tercer lugar tenemos la lcqitimidad. Ninqdn qobierno 

puede sostenerse durante un larqo tiempo dnica y exclusivamen

te por la dominación y la represión; lle ahí que todo "obiernn, 

para mantenerse, requerir5 del consentimiento do los c;obern;1-

dos. El consenso que legitima el [Joder se logr.:i cu.1ntln el n11" 

blo identifica su idea de poder con la del gobierno. Esto ocu 

rre sólo en el momento en el aue el ndcleo del poder realiza -

e impone su propia comunidad de voluntad y de v.:ilores ~ediantc 

la persuasión y/o la coacción de los adherentes y opositores. 

Al respecto, Heller dice que la legitimidad engendra rio-

der, ya que "el poder del Estado es tanto más firme cuanto ma

~or es el voluntario reconocimiento que se presta por 0uienes 

lo sostienen, a sus principios ético jurídicos y a los precep

tos jurídicos positivos legitimados por aquellos. Sólo goza -

de autoridad aquel poder del Estado a quien se le reconoce que 

su poder está autorizado". (3) 

De esta forma queda inicialmente planteada la triada cons 

tituyente del gobierno: poder, conducción y leqitimidad, que 

conforma la estructura del sistema político. Sin embargo, le 

hace falta el elemento que le imprime dinamismo. Nos referi

mos a los "nervios", que reciben y r.1andan la información 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 comunicación. 
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II 

Antes de abordar la relación de la triada poder, conducción y 

legitimidad con la comunicación, abramos un par6ntcsis para -

aclarar algunos conceptos y aspectos relacionados con el pro

ceso de la comunicación y que es necesario tener presentes por 

ser de fundamental importancia para el desarrollo del tema. 

Por comunicación entendemos, en t6rninos generales, el -

proceso mediante el cual los horr.bres elaboran, transmiten, re

ciben y traducen mensajes. La corr.unicación permite la comuni

dad de significado entre los hombres. Para que esa comuni6n -

sea efectiva se debe entender y compartir el significado que -

se le da al mensaje mediante la utilización de un c6digo común 

cuya finalidad sea, precisamente, facilitar la cxpresi6n e in

terpretación de los usuarios. 

La comunicación es un importante proceso con el que 

cuenta el ser humano para interactuar con sus semejantes. La 

raz6n es obvia, la comunicación no sólo le permite al hombre -

vivir en sociedad, interactuar socialmente -que es de por sí 

una facultad natural-, sino también identificarse con el gruro 

social al cual pertenece, además de trascenderlo y modificar

lo históricamente. 
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De ahí el papel primordial de la comunicaci6n en la con-

ducci6n y le~itimaci6n del poder. Con frecuencia, para refe

rirse al tipo de comunicaci6n que se da entre qo~ernantes y -

gobernados se usa el t6rmino de comunicación social. Así, --

Jaime Goded dice que la comunicación social "designa las for

mas y las condiciones de relación social en las que existe una 

participación consciente de los individuos o de los qrupos y 

clases para difundir regularmente los elementos de información, 

conocimiento, juicio y cultura necesarios para toda la sacie-

dad". (4) 

Otra concepci6n, la de Manuel Buendía, parte de la idea -

de que hay varios fines -individual~s, familiares, grupales y 

hasta políticos- que motivan la comunicaci6n de un ser humano 

con sus semejantes. La comunicación es social, cuando la fina 

lidad es política. En efecto, para Buendia "la comunicaci6n -

social es, por definici6n, un elemento indispensable para la -

gesti6n democrática de las comunidades humanas, es decir, para 

la política". (5) Dicho de otra manera la comunicación social 

es el instrumento que vincula permanentemente al pueblo con 

las acciones del gobierno, o sea, es un instrumento para la de 

mocracia. 

Dentro de esta línea, aunque aplicando un t6rmino difercn 

te (comunicación política) , Jean Marie Cotteret define a la -
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comunicaci6n ·política como "un intercambio de información en

tre los gobernantes y los gobernados a trav6s de canales de -

transmisi6n estructurados o informales ( ... ) Lil comunícaci6n 

política asegura la adecuación entre los nobernantes y los qo~ 

bernantes, mediante un intercambio ncrmancnte Je infor~aci6n: 

expresi6n de las decisiones soberanas de __ ~os qo·~-~rni.111tl'S sobrv 

los gobernados, asequra también la leaitimación de la autori-

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

De la definición de Jaime Goded nos parece que sale sobra~ 

do el calificativo de social,porque toda forma de comunicación 

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 interacción con sus semejantes. 

Lo mismo es criticable en la definición de Buendía, por -

lo que consideramos que una propuesta interesante podría ser -

la de Jean Marie Cotteret, cuya definci6n de comunicación pal~ 

tica (complementada por la de Manuel Buendía), cumple con los 

requisitos necesarios para ser utilizada. Sin embar90, a pe-

sar de su acierto, resulta que la comunicación política abarca 

otros aspectos que rebasan los contemplado por Cotteret. En 

efecto, si bien -como dice este autor-, la comunicación polí

tica asegura la adecuación entre los r¡obernantcs y los qobcrn::i. 
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dos mediante un intercambio permanente de información, también 

genera la contradicción y es que la lucha por el ~odcr es con

senso, disenso y acuerdo. 

Manuel ~1artín Serr.:mo, en su libro ~roducci6n social -

de comunicaci6n, presenta un concepto sumamente interesante: -

la "comunicaci6n pdblica". Martín Serrano considera a la co~u 

nicaci6n pdblica como una modalidad de comunicación cuya finil

lidad consiste en proveer inforrnaci6n que necesita la sociedad 

para su propia reproducci6n, es decir, informaci6n que concicr 

ne a la comunidad como un conjunto. En otras palabras, la co

municación ptiblica tiene la funci6n de surninist,.rar "a los !'liem 

bros de la comunidad de relatos (orales, escritos, mediante -

imágenes) en los que se les 9ropone una interpretaci6n del en

torno (material, social, ideal) y de lo que en él acontece. Ta 

les narraciones r-onen en relaci6n los sucesos que ocurren con 

los fines y con las creencias en cuya preservaci6n están inte

resados determinados qrupos sociales. Por eso sugieren repre

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

De estadefinic:i.6n debemos destacar varios puntos para resal

tar algunos de sus as~ectos vitales. En primer lugar, se ha-

bla de su carácter pdblico, el cual parte del interés que tiene 

la sociedad en su conjunto de asegurar su propia reproducción. 
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Es así como priva el interés general sobre el particular (de -

ahí que la comunicación pOblica se diferencie do la privada, -

o sea, de la que parte de intereses particulares, que tienen -

otras motivaciones que el bien co~Gn} . Si como decíamos en 

otro apartado, una de las tareas fundamentales del qobierno es 

velar por el bienestar de la sociedad, la comunicución ~)úbli<.:d 

servirá prioritariamente a l<ls necesidacles del qohierno; lo -

cual no significa que sea instrumento exclusivo del aobierno, 

no, por el contrario, la comunicación pOblica sirve corno ele-

mento de interacción a todos los niveles de la vida social en 

los que predomina el bienestar pOblico de la sociedad. Ademjs 

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 segundo lugar, tenemos a la información como uno de los 

contenidos que se manejan a través de l.os mensajes rle la c0m11ni

caci6n pOblica. La información para Martín Serrano es toda wa 

nifestaci6n de la realidad viable de ser percibida. La infor

mación no solamente se obtiene de los mensajes emitidos ror las 

comunicaciones pOblicas, sino por los mismos sentidos del hom

bre, de su experiencia, de su relación interpersonal con otro:• 
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hombres, etc. Lo importante de la información para la socicd.1d 

es que el conocimiento de lo que sucede a su alrededor le rcr

mitirá responder a los requerimientos del nedio ambiente (nat11 

ral, social, cultural, etc.). Porque el ~ue tiene la informa

ción tiene una herramienta que le posibilita adelantar~c a -

otros, decidir de acuerdo a sus intereses: tiene un cierto p~ 

der. Pero tambi6n la informaci6n es factor de cohesión y do -

unificación, por eso menciona Mario Caciagli que la información 

era, para Lenin, poder en sí misma. (8) De ahí que la informa 

ci6n sea factor constante de preocupación política, de control, 

de censura, de lucha, de búsqueda ... de acci6n. 

Sin embargo, en tercer lugar, como decíamos antes, la co

municación no se reduce únicamente a decir qu6 sucede, a dar -

información, a su vez incluye la interpretación de los aconte

cimientos de acuerdo a una representación de la sociedad, de -

la consideraci6n del c6mo somos. En la comunicaci6n pública -

se da el mensaje y su interpretaci6n o las bases para llevar-

la a cabo. La mediación social juega aquí un papel importan-

te porque propoLciona los modelos que sirven de referencia 

a los grupos sociales. La mediaci6n social es un requisito in 

dispensable para inter~retar las implicaciones de las informa

ciones recibidas, por~ue de la interpretación se deriva la -

cohcsi6n de la sociedad con respecto de las acciones que hay -

que llevar a cabo. La información no puede tomarse como un --
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fin en s! mismo, sino como motivantc de la acci6n. La infor 

maci6n permite decidir, por ello la sociedad debe estar infor 

mado para conocer y conocer para actuar. Esta es la base de 

la libertad. 

La comunicaci6n pdblica, como toda forma de comunicaci611, 

requiere ser de doble vía, relacionar a la sociedad con el go

bierno y al aparato gubernamental con la sociedad. Por estas 

razones, la comunicación pdblica tiene otra misión aparte de -

la de facilitar el intercambio de informaci6n, y es la de pro

mover la discusi6n de las interpretaciones, de las propuestas 

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

Podemos decir enlences que la comunicación pdblica debe 

reunir las siguientes características: 1) ser una modalidad -

social de comunicación, 2) proveer la información que necesi

ta la sociedad para su reproducción, 3) servir de instrume~ 

to de vinculación entre gobierno y gobernados, 4) funcionar 

como mecanismo de intercambio de información, 5) promover la 

discusión de las acciones propuestas, 6) promover la gestión 

democrática, 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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III 

Después de la reflexión realizadil en el anterior apartado so-

bre la comunicaci6n públi~a, podernos ahora sí retornar la rela

ci6n de la triada poder, con<lucci6n y legitimidad con la comu

nicación para comprender por qud 6sta se convierte en un probl~ 

ma de gobierno: 

Conducción y comunicación. Para tomar decisiones, un go

bierno necesita de redes de información 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 quedar desfasado; informar 

sobre los asuntos públicos, darlos a conocer para promover la 

discusión, 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

ci6n de la situaci6n prevaleciente, informar, prever reaccio-

nes, etc. 

Poder y comunicaci6n. Todo gobierno debe obtener el conve~ 

cimiento, lograr la adhesión de los gobernados, porque -mencio

na González Llaca- "el poder que recurre continuamente a la 

fuerza de sus instrumentos coactivos externos, demuestra su d0 

bilidad, lo artificioso de su Jorninio, lo efímero de su exis-

tencia, pues toda la realidad inmediata y apabullante de las -
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armas no basta para mantener en el poder a un gobierno sin uni 

dad mtnima de valores o sentimiento de filas" (9) Gonz.:ilez -

Llaca agrega en pocas palabras que la comunicación representa 

por si sola un instrumento valiosísimo de control social e in

clusive una alternativa magnífica para sustituir al imperio -

efímero de la violencia física. 

Sin embargo, del reconocimiento de la importancia ue la -

comunicación por parte de los gobiernos, surge en muchos casos 

una paradoja: en lugar de utilizarla para recuperar el cense~ 

so y la legitimidad, en combinación con otras acciones parale

las, los gobiernos se preocupan por controlarla. Si existe la 

desinformación, si se dj.cen las cosas a medias, si se ocultan 

o tergiversan, si se censuran, es porque un grupo determinado 

se quiere mantener en el poder a como dé lugar. En dltima ins 

tancia el control de la información y la comunicaei6n es otra 

forma de represión y, por lo tanto, una muestra m.:is de debili-

dad. 

En realidad, convencimiento y violencia se presentan siem 

pre de forma conjunta, ya que nunca aparecen en forma aislada. 

En cualquier gobierno, por más democrático que sea, se llegan 

a aplicar en mayor o menor medida, dosis de coerción; y por el 

contrario, un gobierno represivo requiere tambi6n de una base 

consensual. Todo gobierno que utilice más coerci6n que con-

senso es porque está perdiendo su legitimidad, por lo que re

quiere de la fuerza para nivelar la situaci6n y posteriormente 
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recuperar dicha legitimidad. 

Legitimidad y comunicaci6n. El sentimiento de pertenencia, 

al que se aludió más arriba, se da por la identificaci6n de un 

pueblo con los valores del sistema político. Para Jean Marie -

Cotteret un valor es "una manera de ser o de obrar que una pe1:

sona o colectividad reconoce corno ideal y que vuelve deseables 

o estimables los seres o las conductas a las cuales es atri-

buída". (10) 

Los valores en la comunicación enmarcan la capacidad -

de un gobierno y de un pueblo para emitir y recibir información, 

codificarla y decodificarla, aceptarla o rechazarla. Cotteret 

agrega que "la comunicaci6n justifica la legitimidad del siste

ma político, permitiendo a los gobernados adherir, de manera -

explícita, a un conjunto de valores comunes o, de manera late~ 

te, a un sistema simbólico que es de algún modo una traducción 

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

Resumiendo, la comunicación pública, como elemento y pro

blema de gobierno, implica la creación y sostenimiento de vale 

res comunes que legitimen los mandatos y la conducci6n del po

der político, además de servirle de ayuda para detectar las ne 

cesidades y aspiraciones del pueblo, y establecer el camino a 

seguir. La comunicación pública en su característica de dobl0 

vía, presupone un rechazo a la unidireccionalidad y a la impo

sición. La comunicación pdblica se debe vincular a un proyecto 
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global de transformaci6n de la sociedad. La comunicación como 

articulaci6n en lugar de oposici6n, interacci6n en luqar de -

irreductibles antinomias; cono posibilidades de participaci6n 

de los ciudadanos; como no dominaci6n, como no discurso autori 

tario. 

IV 

Sin embargo, la problemática de la comunicación pGblica es en -

realidad más compleja de lo que aparenta y debe ser comprendí-

da y estudiada desde un ángulo me'is amplio, el ángulo c¡ue, como 

insistfa frecuentemente Máximo Simpson, nos permita ver la es-

tructura social como una estructura comunicacional. En otras 

palabras, el carácter de la estructura comunicacional nos va 

a reflejar el carácter de la sociedad; aunque por supuesto no 

pretendemos caer en un determinisr:io mecanicista, ya que tanto 

el sistema social como el comunicacional, y los mismos qrupos 

sociales no son, ni pueden serlo, un todo unificado que camin.t 
,· 

y se mueve al mis~o ritmo. ~n efecto, existen las contradicci~ 

nes sociales, las autonomías y las luchas que impiden las im--

posiciones y los determinismos. 

Esto se debe a la estrecha vinculaci6n existente entre ~'º 

ciedad, comunicaci6n y sistema político. No es factible la -

vida dernocr~tica en un p<lís en el que no haya libertad de pcn-

samiento, expresi6n y de prensa. No es factible que una 
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dictadura o una sociedad antidemocrática se sostenqan durante 

mucho tiempo mientras permitan las libertades mencionadas, no 

es factible porque estarían sentando las bases para su propia 

destrucci6n. Debe haber, por lo tanto, una mutua corresponde~ 

cia entre el sistema político-social y el comunicacional, ya 

que de no haberla estaremos presenciando la modificación del -

sistema en qeneral. Esto repetimos, no como un principio mee~ 

nico, sino org5nico. 

La polémica despertada por la importancia de las liberta

des, y en especial la de la libertad de expresión, tiene ya v~ 

rios siglos en todo el r.iundo y !:a variado de acuerdo a las par

~icularidades y a la modificación hist6rica de la situaci6n -

que vive un país determinado. El caso de México en los dltimos 

lustros es ilustrativo de lo anterior. Nos referimos, por su

puesto, a la discusi6n sobre el derecho a la información. 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 posici6n progresista que se presentó en este debate -

partió de la crítica de lo oue hasta ese entonces (1975-1979) 

había sido la política del gobierno mexicano con respecto a -

los medios de comunicación, a saber: 1) el otorgamiento a 

las empresas dedicadas a la difusión colectiva con fines co-

merciales, de todo tipo de facilidades económicas y jurídicas -
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para su fortalecimiento, consolidaci6n y expansi6n acelerada, 

2) el control político que ha realizado sobre la comunicaci6n 

para impedir o limitar la expresión de corrientes adversas a 

su proyecto histórico y 3) su profunda incapaci<lad, sobre todo 

desde los años cuarenta, para incorporar a los medios a un pr~ 

grama efectivo de educación y difusión de la cultura. 

Para esta corriente no era ocioso hablar de participación 

social en la televisi6n y el radio si se considera que est~n -

concentradas en pocas manos privadas y que los canales estata

les hasta este momento no han intentado darle voz a las mayo-

rías silenciosas. Entre las consecuencias de esta concentra-

ci6n de los medios de difusi6n en pocas manos se encuentra -

-aparte de la ya de por sí bastante grave reducción de voces -

al mínimo-, el intento de unificar una concepción similar de -

la vida y de la política por parte de este pequeño grupo de cmf_ 

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 reglamentación 

del derecho a la informaci6n) . 

Por lo que si un pequeño número de propietarios, todos -

ellos con una similar y especial visión del mundo, dominan el 

mercado de las ideas pdblicas, se perder6 algo vital para una 

sociedad que se quiere crítica. No es para menos, cuando se 

oscurece parte del vínculo que hay entre la causa y el efecto 
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por el ocultamiento de informaci6n o por su parcialidad, se -

vuelven inciertas las fuentes de debilidad y fuerza del mundo 

sociopolítico de los individuos y grupos integrantes de una so 

ciedad. Por eso se demanda que todos los miembros de la sacie 

dad tienen el derecho inalienable a participar en los procesos 

que día a día ellos mismos crean. H.esultu paradójico '!lle al -

ser los grupos sociales los generadores de la mayor parte de -

la información del país, su acceso a ella sea restringida y de 

formada por mfiltiples intereses e instancias de poder. 

Es responsabilidad de la sociedad en su conjunto afrontar 

esta problemática y resolverla en favor de sus intereses y en 

beneficio del progreso de la nación. ¿De qu~ sirve la liber

tad de expresi6n 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 así lo 

afirman al sentir que puede peligrar su libertad, pero la li

bertad de comerciar con la información, la libertad de antepo

ner sus intereses económicos a los de la nación. 

A pesar de la riqueza de la discusión sobre el derecho a 

la información, o tal vez por eso mismo, el debate recibió -

carpetazo cuando no se le encontró la "cuadratura al círculo". 

Unos años despu6s el nuevo gobierno recuperó la idea original -

del derecho a la informaci6n con la creación del Sistema de -

Comunicación Social del Gobierno Federal; es decir, modernizar 
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y racionalizar los medios del gobierno para responder mejor n 

la crisis. 

El entonces Secretario de Ilaciencln, Jesús Silv.:i llerzoq, -

pareci6 reconocerlo al decir que de cara a la crisis, se debe 

mantener la participación popular paro. evitar lo.s co.m¡rni'io.s de 

rumores que generan en falsas alarmas, crean p.lnico y descon

cierto, y cobran un alto precio a la salud financiera y al pre! 

tigio del país. Dudamos sinceramente que la preocupación cen

tral hayan sido esos malévolos rumores; más bien el problema -

está en la fuerte presión de las organizaciones sociales por -

una mayor participación en la vida económica, política y social 

del país; y al ser la comunicaci611 un instrumento vital, se le 

debe controlar y limitar para evitar que se salga de los lími

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 le 

gitimidad de los últimos sexenios. Razón por la cual es via-

ble que se cumpla con el Sistema lo que se esperaba hace algu

nos años con la reglamentación del derecho a la informaci6n, -

es decir, que llegara hasta donde sefialasen las necesidades ele 

modernización del discurso y del aparato gubernamental de comu 

nicaci6n. 
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Ya en 1900 Gustavo Esteva decía que "el Estado necesita -

ocuparse de ·1a coMunicaci6n social, regularla, orientarla, 

crear un auténtico siste~a de cowunicaci6n social. 

"El sistema de comunicación social ha de ser un sistema -

(no un aparato u 6rgano), o sea, un conjunto de elerncntos rcl~ 

cionados e interdependientes, con determinados objetivos, que 

es posible alcanzar con ciertos medios y métodos, y todo ello 

sujeto a un proceso de evaluación permanente. Como sistema de 

comunicación social, es un sistema de producción, una entidad 

productora de bienes y servicios específicos, de bienes y ser

vicios de comunicación: de mensajes". (12) 

Gustavo Esteva señala tres problemas a los que se ha en

frentado el gobierno para emitir sus mensajes: 1) problemas 

de coordinación, ya que las actividades de comunicación de ca 

da dependencia aparecen como esfuerzos autónomos, independie~ 

tes, que carecen de lineamientos y normas centrales para sele~ 

cionar y jerarquizar los mensajes y los medios en que son di-

fundidos¡ 2) probl~mas de eficacia y eficiencia por la caren

cia de métodos y t~cnicas eficaces para la programación, eje

cución y evaluación de las actividades de comunicación; 3) pro

blemas de orientación institucional por deficiencias en cuanto 

a la definición de objetivos precisos, la falta de coherencia 

interna y externa de los mensajes, la ausencia de relación --
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16gica y cronol6gica en el conjunto de los mensnjcs emitidos 

(13). 

En opini6n de Manuel Buendfa faltan estrateqias a media

no y largo plazo y se carece de una política de comunicaci6n -

social; el aparato de comunicaci6n ha crecido desord0nado ~ -

cuestionable en casi todas las secretarias de Estado, orqanis

mos descentralizados y empresas. Lo que se observa es un alr

jarniento del verdadero servicio a la opinión públ.ica, f.:tlta d· .. · 

apoyo inteligente a las acciones del Primer Mandatario; dosin

formaci6n que contribuye a la despolitizaci6n y, a contrapelo, 

buena ayuda para los intereses que permanentemente tratan de -

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

persiste el desorden hasta los extremos <le las frecuentes con

tradicciones, dilapidación de recursos para la autoalabanza y, 

peor aan, para las agresiones de unos contra otros: formaci6n 

de "equipos" con intenciones futuristas, desatenta producci6n 

de medios audiovisuales, de eficacia tan dudosa que a veces -

se vuelven en contra del emisor; y prácticas viciosas a base -

de filtraciones de información manipulada. 

Como mencionamos más arriba, el Sistema de Comunicaci6n -

Social responde explícitamente a las necesidades de moderniza

ci6n del aparato de difusi6n del Estado para responder a la -

crisis, emitir ~ mensajes y, esperemos, informar de manera -

clara, precisa y oportuna sobre los problemas del país, asr 
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como de las políticas (planes y prcx;r.:imas) que implante el - -

Gobierno Federal. Esto es saludable. 

Lo que ahora se requiere es pugnar por un Sistem;r Nacio-

nal de Comunicaci6n Social. Cuya meta es t.:in sencilla y tan -

difícil como concebir que: 1) el derecho a la inforrnaci6n e~ 

un derecho social cuyo ejercicio cowpete a las colcctividadc~. 

2) se requiere informaci6n de procedencia plurnl y 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 informaci6n, y 4) derecho a difundir informaci6n. 

Por lo que para lograr el cumplimiento de los anteriores 

puntos se requiere l.:i formaci6n del Consejo Naci.onal de Comu

nicaci6n Social en el que participarían de manera activa repr~ 

sentantes del Gobierno Federal, de instituciones educntivas y 

culturales y de organizaciones de la sociedad civil con proba

da representatividad (partidos políticos, sindicatos, or~aniz0 

cienes profesionales y civiles, etc.); y cuyo objetivo sería -

el delinerar una política democrática de comunicaci6n. Con un 

Consejo de estas características sí se podría hablar de una li 

bertad y democracia efectivas. 

Finalmente, la idea de Sistema es la altima característi

ca de la comunicación pdblica como factor de qobierno porque -

por medio de ella se institucionalizu el tratamiento de la 
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información y el uso de la comunicación públic~. Por medio -

del Sistema .se profesionaliza y orqaniza el procesamiento y -

la distribución de la información. Por wedio del Sistema se 

regula y legitima el funcionamiento de la orqanizaci6n de 

acuerdo a los criterios enunciados en los rárrafos anteriores. 
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C A P I T U L O II 

LA PLANEACION, ENFOQUES Y PERSPECTIVAS 



I 

La planeaci6n es un tema que ha despertado fuertes polémicas L.1~ 

to en el terreno académico como en el :ool:ítico. Las posicion":' 

parecen ser extremas: o se em;¿::l::a y se cantan loas iJ. sus virtu

des, o se menosprecia y vitupera por sus errores. Todo esto co

mo resultado de experiencias concretas, las cuolcs han sido vis

tas de manera parcial¡ de triunfos y frocasos; del tipo de pla-

neaci6n que ha existido; de concepciones ideol6qicas, teóricas, 

etcétera. 

Así, Pablo González Casanova considera que la planeaci6n es 

otro tipo de pensamiento positivista que ha dado lugar a una f al 

sa disciplina científica y que se tr~ta de lucubraciones que con 

un lenguaje técnico y práctico caen en el orden de una nueva retó 

rica. González Casanova basa sus afirmaciones en que la planeil

ci6n no cuenta con elementos "en el análisis de las closes, los 

grupos de interés y las correspondientes restricciones del Esta

do, sus autores elaboran planes o programas de desarrollo econi'>

mico-social que no tienen la menor probabilidad de llevarse a e~ 

bo, dadas las condiciones concretas del país, de las clases, ele 

los grupos de interés y del tipo de alianzas y compromisos c¡ur~ -

configuran al Estado actual". (1) 

Por el contrario, Russell L. Ackoff, uno de los princip.1l 1 ·s -

teóricos de la planeaci6n, hace referencia al siqnificado ncci;it ivo 

40 
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que tuvo la planeación al decir que "durante muchos afias se iqno 

r6 la planificaci6n social y de las organizaciones y se les di6 

un lugar desprestigiado en los Estados Unidos y otras nacioncu -

occidentales debido a su asociaci6n con el comunisMo. Los co~u

nistas creen en la planif icaci6n fuertemente centralizada. En -

consecuencia, se suponía incorrectamente que la planificación n~ 

cesariamente implica un fuerte gobierno central o administraci6n 

central. rue necesario que la Francia no comunista planificar~ 

exitosamente su recuperación de la Segunda Guerra Mundial y do -

hacerlo sin planificaci6n centralizada o concentración de poder 

en la cima, que comenzamos a comprender que la planificación pue 

de servir para cualquier filosofía política o de organización, -

en la misma forma que la soluci6n de problemas puede incrementar 

la efectividad de la democracia descentralizada o de una autocra 

cia centralizada". ( 2) 

Ambas posturas tienen aspectos que nos pueden orientar ha-

cía uno de los lados, sólo que debemos rechazar los extremos y -

tomar en cuenta los matices. Especialmente hay que recordar que 

la planeaci6n es una herramienta que está ahí para ser utilizada, 

la forma en que se haga, sus contenidos, sus usuarios, etc., re

basan toda posibilidad y límite inherente a ella. En efecto, ª!! 

tes de juzgarla se deben tomar en cuenta alqunas cuestionantes -

básicas: ¿qu¿ es la planeación? ¿qu¿ abarca? ¿para qu6 planear: 

¿por qu6 se da la planeaci6n? ¿c6mo se lleva a cabo? ¿c6mo sur-

gió?. 
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Estas preguntas están intimamente relacionadas y responden 

cada una de ellas a parte de una totalidad. A la pregunta de r¡u6 

es la planeaci6n, podemos decir que es un proceso mediante el 

cual se busca solucionar problemas ~ediante la toma de dccisionus, 

acciones y asignaci6n de recursos; que contempla la anticipación, 

por medio del diaqn6stico, de una situación presente; y que se 

proyecta al futuro via el establecimiento y lo~ro de objetivos " 

metas. En pocas palabras, la planeaci6n es la racionalizaci6n Je 

recursos de acuerdo a los fines (3). 

Como se desprende del texto de Ackoff, la planeaci6n no se 

reduce a la planeaci6n social en general, ya que tarnbi6n se da en 

empresas, industrias o instituciones especificas. La nlaneaci6n 

puede ser, entonces, macro o micro y no se le puede reducir a una 

sola actividad. A pesar del considerando del ILPES cuando contem 

pla que la planeaci6n se ha difundido en forma desr:iedida a causa 

de la nada, ya que "ha pasado del área de la economía 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 que se pierda parte de su contenido básico, 

asi como de los atributos específicos de la actividad planeadora 

y de su misión fundamental en los paises subdesarrollados (4). 

Como veremos un poco más adelante, no podernos tener una 

visión estrecha de la planeaci6n, sea ésta a nivel macro o 
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micro; su margen de acción deberá rebasar forzosamente el aspe~ 

to económico si quiere cumplir verdaderamente con su misión. 

La planeación de una actividad re~uiere de contemplarse como 

una totalidad, de tal forma que abarque los diferentes aspectos 

que influyen en el cumplimiento de lo esperado. 

II 

La planeación se ha convertido en un instrumento de primera mag

nitud para los países socialistas, desarrollados y subdesarroll~ 

dos; así como para empresas de distinto tipo y tamafio. La pla-

neación, usada racionalmente, es una herramienta útil -que no la 

panacea- que ayuda a resolver todos aquellos problemas en los 

cuales es conveniente su aplicación. Si bien la mala o defectuo 

sa realización de planes y programas ha traido consigo resulta-

dos en muchas ocasiones desastrosos, no por ello se le debe des

calificar y eliminar de un plwnazo. 

La planeación no sólo sirve para reducir la incertidumbre 

hacia el futuro y/o para resolver los problemas que se vienen 

arrastrando, la planeación puede y debe tener una misión más ele 

vada, que es la que le da su razón de ser. La función de la pl~ 

neación es la de impulsar el progreso de una sociedad. 

En este sentido, Osear Uribe Villeqas presenta un an5lisis 

y una discriminación del significado de los conceptos evoluci6n, 
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desarrollo y progreso, para finalmente integrarlos y hacerlos 

interactuar (5). 

La evolución es la actualización de las potencialidades. 

Es una actividad transformadora del entorno -y· de uno rüsmo-, co 

mo respuesta a determinadas necesidades y de acuerdo a los recur 

sos con los que se cuenta. En el terreno social, la evolución -

implica la presencia modificadora del hombre tomando como base -

los recursos físicos, técnicos, culturales y humanos al alcance 

de la sociedad. En este sentido la evolución viene a ser una ac 

tividad política que hace efectivo lo que estaba en potencia en 

aras del beneficio de los ciudadanos. En efecto, la evolución -

social, "entendida como actualización de las potencialidades de 

un pueblo, es una función eminentemente política; debe ser real! 

zada bajo la dirección del gobierno, a través de la transforma-

ción de los elementos materiales en recursos y satisfactores; rn~ 

diante la organización que encauce el trabajo humano en sentido 

tecnológicamente productivo y culturalmente creador; nediante la 

habilitación del ciudadano con medios de expresión y cornunica--

ci6n que lo inserten en la realidad jurídico-política del país; 

mediante la realización -también- de la entelequia que es la so

ciedad correspondiente, en términos transhist6ricos" (6). 

El desarrollo es el creciente conocimiento que un ser tiene 

de sí. El desarrollo es una actividad que tiene como finalicli1d 

el descubrimiento gradual, la concientización de lo que se es Y 
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de lo que se puede ser. La actividad cognoscente es propia del 

ser humano, es decir, del ser que es capaz de ver cómo la reali 

dad adquiere su propio perfil. En lo social, ul desarrollo 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 develaci6n de la ~ropia y profunda reali

dad de un pueblo se realiza mediante la "identif icaci6n de los 

rasgos geoecon6micos del país, su estructura socio-cultural y 

jurídico-política así como gracias al descubrimiento del senti

do en el que apuntan su historia externa y su intrahistoria" 

(8). 

El progreso es la resultante de la combinación de evolu--

ci6~ y desarrollo. En otras palabras, es el producto de la fu

si6n de factores objetivos y subjetivos. Es la transformación, 

el avance de la sociedad, sí, pero de manera conciente. Es la 

sociedad que conoce sus necesidades, recursos y satisfactorcs y 

los pone en movimiento con un fin establecido. Uribc Villegas 

considera que el desarrollo y la evolución son las fuerzas com

ponentes del progreso porque " ll si una sociedad lo sabe todo 

acerca de sí misma, pero es incapaz de transformar sus recursos 

para hacer de ellos satisfa~tores de las necesidades de sus 

miembros, no se puede decir de ella 0.Ue está. progresando¡ 2) 

porque si -por otra parte- una sociedad transforma sus recursoG 
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naturales en medios de satisfacci6n en el presente, pero ignora 

su pasado, su futuro y su esencia misma (como colectividad huma 

na organizada en cierta forma, para la realización de 11n prop(>

sito), tampoco se puede decir que est6 progresando. S6lo cuan

do una sociedad, en forma simultánea, se conoce ,1 si mismu y L~!; 

capaz de actualizar sus potencialidades, se puede decir que pr..: 

gresa realmente" (9). 

Por ello la planeaci6n tiene como finalidad el progreso, -

por eso se planea, porque se reconocen la limitaciones y las 

posibilidades, porque se busca adecuar los recursos a las nece

sidades, porque se conoce la realidad y se actualizan l~s pote~ 

cialidades. Y también por eso la planeaci6n no es ni puede ser 

s6lo econ6mica, porque para que el progreso sea integral debe -

contemplar lo económico, lo político, lo social y lo cultural. 

Por lo cual no debemos olvidar c6mo se lleva a cabo la planeaci6n. 

III 

Si el progreso, asf como la planeaci6n, son actividades políticas 

que se le encargan al gobierno por ser éste el responsable de ve

lar por la vida de un pueblo, entonces tanto el tipo de planea--

ci6n como la orientación que se le dé al progreso son factores de 

interés pQblico que deben estar bajo la observancia y participa-

ci6n de los ciudadanos. Recordemos que, como se mencionó en oLro 
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momento, la planeaci6n fue vista con desconfianza durante mucho 

tiempo por considerarla herramienta del poder centralizado y -

autoritario. Nada m5s erróneo, la planeación es un instrumen

to que puede servir tanto a un gobierno democr5tico, como a 

uno autoritario. Lo positivo o negativo de la planeaciGn de-

penderá del buen o mal uso aue se haga de ella, de acuerdo a -

las características del régimen existente. 

Si el objetivo final de la planeaci6n es el progreso de una 

sociedad, la condición fundamental para lograrlo es, entonces, -

la participaci6n de los ciudadanos en el proceso de decisi6n po-

11tica del tipo de sociedad que se desea llegar a ser. Las deci 

siones aquí no pueden quedar prisioneras de los eventuales deten 

tadores de poder porque afectan los intereses, aspiraciones y de 

seos de los gobernados (10). 

La participación de la sociedad en la planeación, en la el~ 

boración e implantación de los planes y programas, es la mejor s~ 

rant1a de su cumplimiento. La participación compromete el apoyo 

y el esfuerzo de los grupos sociales a lo planeado. Por ello el 

respeto a la participación es esencial y se debe dar con la mayor 

libertad posible. 

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

na, m~s compleja y de organización social m5s sofisticnda, la 
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participación tiende a tornarse más y más especializada ~ sectori

zada" (11). Por dicha complejidad no cualquiera nuede opinar :;o-

bre determinada cosa. S_e requiere tonar la opinión de la ncnt:i · 11ue 

vive cotidianamente el problema, de los ufcctado!J ¡• de los c!;¡wcia

listas. No es que se cierren las opciones y lu libert.:ic! se.:i c11;1rta 

da, es tlue debe centrarse la atención en los directamente involucra 

dos. 

Los r.1ecanismos de participaci6n y de conocimiento de las dife 

rentes problemáticas puede:-i variar dependiendo de los casos de nue 

se trate y las disciplinas que inciden en ellos, en esto no existen 

recetas, sino metodolog1as. En muchas ocasiones la participación 

debe ser inducida por los responsables de la planeación (aunque es

te punto solamente lo consignamos por tener su capftulo especffico), 

o dar a conocer y escoger entre diversas oociones que den respuesta 

a ciertos proble~as. La planeaci6n, al igual que hicimos con la co 

municaci6n pública, debemos considerarla de doble vfa: ir de la so

ciedad al gobierno y del gobierno a la sociedad, promover la intc-

graci6n de los ciudadanos mediante su participación activa y con--

ciente. 

Esto no quiere decir que desconozcamos o dejemos en el olvi

do que, en última instancia, las directrices de una polflicR, -

sus orientaciones, asi como la planeaci6n que se lleve a cabo, 

estarán determinadas y condicionadL1s hist6ricamcnte por lu 
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correlación de fuerzas que se manifiestan en el Estado, por el -

tipo de régimen y por las coyunturas específicas. La ~articipa

ci6n, sus posibilidades y limitantes se ubican en este contexto, 

no tornarlo en cuenta acarrea el peli<JrO de perder la r;erspectiva 

de la realidad que se busca modificar. 

IV 

Los planes y pro<]ramas que se elaboran o dejan de elaborar 

no sólo son un reflejo de las características del gobierno que -

lo lleva a cabo, sino tambifn de una de sus piezas fundamentales: 

los decisores. En este sentido, los hombres del qobierno han si

do divididos en dos grandes grupos, los políticos y los tecnócra

tas. La diferencia entre ellos no se considera solamente por la 

diferencia de estilos y concepciones, sino tambi~n de fondo en -

cuanto a las implicaciones. 

La política, y la administración pública como política u!1 ac

ción, puede realizarse, y de hecho lo hace, de acuerdo u dos qran

des tendencias. Estas tendencias son, seqún David Finn and Finn, 

la llamada "escuela de inspiración" que consiste en la maximaliz.i-

ci6n de la intuición aguda y en la soluci6n de los problemas con

forme se presentan, o sea, se rechaza la previsión y pL1neaciií11 de 

los acontecimientos; y la "escuela de planeaci6n" cuyn punto el,• -

partida es contar con un proqrama cuidadosamente diseñado co111" --
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base para el buen funcionamiento de la administración. Para Finn 

la soluci6n de esta dicotomia es el pro~rama euuilibrado, en 10 -

que coincidimos con 61, especialmente cu¡:¡nclo consider¡:¡ ,ll proqra

ma "no~como un horilrio de actividades a realizar :1ino n~s bien co 

co un documento profundo r1ue establezcn. la dirccci.ón nrincipal 

que deberá llevar al esfuerzo" del trab.:ljo a rco.lizar. (12) 

Dejando a un lado el anterior comentario, se puede sc~alar -

que los políticos son identificados con la "escuela de inspirn--

ci6n" y los tecn6cratas con la de planeaci6n. Pero como decíamos 

las diferencias son más de fondo. En una primera instancia se -

contemplan a políticos y tecnocracia como dos modelos para reali

zar cosas, que tienen sus bases teóricas y sus concepciones; en -

las que 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 visión hegeliana de 

"raz6n pura" y objetiva deja de lado las contradicciones ~ue se -

dan en la sociedad y los factores reales de poder y decisión. 

Con el plantear:iiento de la tecnocracia existe además otro aspecto 

de carácter fundamental, nos referimos al del humanismo. No e" -

posible que se contemple al ser humano cono un elenento o pieza -

que se debe mover de acuerdo a cierto ritmo y cu.':lplir con detc1·!:1i 

nadas funciones que forman parte de una bien ajustada p1,1quinar i.1. 

Una cosa es c:ue la sociedad como sistema cuente con unu cstructuríl. 
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y en cuyo interior se establezcan detcrr.iinadas relaciones y otra 

que el hor.ibre sea un engrane y la sociedad una m5.quina a la r¡ue 

un conductor (tecn6crata) le marca la velocidad y direcci6n parn 

llegar al lugar deseado, de la mejor ~anera y con la menor canti 

dad de recursos posible. Corno rnenciona Gonz&lez Casanova, se de 

ja de lado clases, grupo de intereses, etc., oue son alr¡o r.iils 

que "elementos disfuncionales". 

Este es el r¡ran limite de los tecnócratas: el hombre, ser 

que se le sigue escapando, que no puede aprehender ni comprender, 

que insiste en seguir siendo la pesadilla de los científicos 

que se esfuerzan en determinar el conocimiento de la esencia hu

mana, que no dejan de aspirar por la obtenci6n de un método y 

una teoría universales gue expliquen por igual el mundo natural 

y humano. 

Con esto no ~ueremos ser manique1stas y elevar la f i0ura -

del político (del político a la antigua), nada más lejano a ello, 

lo que pretendemos es señalar la necesidad de un estadista 0ue, 

como menciona Uribe Villegas en su ya citado texto (13), sea un 

político, un hombre corriente, un hombre "de la calle", alguien 

~ue sea capaz de juzgar los problenas desde el amplísimo venta-

nal de lo humano y no a través de la escotilla de una especial.i

dad. El político como un ser fundambntalmen.te actuante, aunt'.UL~ 

también conciente y sabio. El político como lazo de unión t~nl rc• 
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conocimiento y acci6n, de planeaci6n e ins~iraci6n. Si se da la 

planeaci6n de esta forma dejará de ser un instrumento demagógico 

resultado de una labor de escritorio y aislada de las necesida-

des de la sociedad. 

V 

Ahora bien, hasti'\ ahora se han puesto de manifiesto converqenci..::is 

y divergencias respecto a la planeaci6n. Como un aspecto más con 

sideramos necesario mencionar alqunas razones que explican el mo

tivo y la génesis de la planeaci6n en América Latina. De esta -

forma el ILPES, de manera sintética, señala los siquientes puntos: 

l. La creciente conciencia de que el ritmo de exnansi6n eco 

n6mica de América Latina es insuficiente para atender las necesi

dades de una población en crecimiento acelerado, y por consiguie~ 

te enteramente insatisfactoria para atender las aspiraciones 0n -

rápido ascenso de esa población cada vez mayor. 

2. Los indicios cada vez más claros de que los esfuerzos -

parciales para acelerar el progreso no han logrado remediar, y -

ni siquiera atenuar de manera significativa, las deficiencias la

mentables que persisten en las condiciones de vida de los grupos 

mayoritarios de la poblaci6n latinoamericana. 
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3. El reconocimiento de que un progreso acelerado que se tra 

duzca simultán~amente en beneficios significativos para el grueso 

de la población es un imperativo ineludible en Am6rica Latina. 

4. El convencimiento de ~ue para cumplir simultáneamente el 

doble propósito de acelerar el progreso y distribuir mejor sus -

frutos es imprescindible llevar a cabo cambios profundo~ en la -

estructura económica y social de las naciones latinoamericanas. 

5. El reconocimiento de que la planeación puede ser un ins

trumento eficaz para orientar el proceso de reforma estructurales 

e institucionales en el sentido de promover y hacer viable un pr~ 

ceso de desarrollo. 

6. La creciente complejidad de las funciones y responsabil~ 

dades entregadas al sector pdblico y la necesidad de coordinar y 

dar sentido y propósito coman a la acción del Estado en sus mdl

tiples manifestaciones. (14) 

Para el ILPES, a diferencia del tipo de planeación que se -

ha dado en otros tiempos y lugares, la problemática de América -

Latina es diferente y tiene un significado político bien defini

do al no poder concebirse la planeación como un problema exclusi 

vamente técnico, administr~tivo y de organización. En efecto, -

"si bien la planificación en sí misma, es un instrumento de ra-

cionalización de políticas, su uso, aplicación y eficacia como -
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medio de reorientaci6n de la pol1tica de desarrollo está determ~ 

nado no s6lo por la calidad t~cnica del sistema ~ proceso de ¡•l~ 

nificaci6n y de los propios planificadores, sino principalmente 

por las condiciones económicas, polfticas, sociales y administr~ 

tivas que enmarcan el proceso de adopción de decisiones'' (15). -

Por eso decíamos en otro momento que la planeaci6n, usada racio

nalmente, es una herramienta útil -que no la panace¿i.-, que ~~1dc 

a resolver todos aquellos problemas en los cuales es conveniente 

su aplicación. Si bien la mala o defectuosa realización de pla

nes y programas ha traido consigo resultados en muchas ocasiones 

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

VI 

La planeaci6n en nuestro pafs ha recorrido un larqo camino que -

lo ha llevado hasta el lugar en el que se encuentra actualmente. 

Los antecedentes de la planeaci6n se remontan al año de 1928, -

cuando se constituye el Consejo Nacional Económico, cuya finali

dad fue estudiar los asuntos socioecon6micos del país; y al 12 -

de julio de 1930 con la Ley sobre planeaci6n general de la repú

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 señalaremos a muy grandes rasgos lo que consideramos son --
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las tres etapas de la planeaci6n. No sin antes destacar la exis

tencia de trabajos como la Introducción a la Administración Pú-

blica de México, de I~nacio Pichardo Pa0aza y la Antoloqía de _la 

Planeaci6n en México editada ¡•or la Secretaría de Pronramaci6n y 

Prespuesto, que son obras ~ue dan cuenta -la primera de forma r~ 

sumida y la sequnda de manera bastante amnlia y pormenorizada-

de los avatares de la materia que nos ocupa. 

El primer momento comienza con la elaboración del plan sex~ 

nal que fungirá como programa de gobierno de los años 1934-1940. 

Este plan, diseñado por el Partido Nacional Revolucionario, es -

más un proyecto político que un documento técnico por estar pen

sado corno plataforma electoral del qeneral Lázaro C~rdenas corno 

candidato a la presidencia de la República. El plan refleja en 

su contenido una mayor preocupación por el problema de la refor 

ma agraria y de la educaci6n. Aspecto que se explica por el fuer 

te incremento de los movimientos campesino y maqisterial de fina 

les de los años veinte y principios de los treinta. Cárdenas 

buscará mediante diversas disposiciones que el plan se lleve a ca 

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

Este primer momento finaliza con la formulaci6n del plan sex! 

nal 1941-1946, que pretendía ser una continuaci6ndel de Cárdenas. 

Aunque se dice que este plan no se llev6 a cabo por las circunsta~ 

cías de emergencia derivadas de la segunda guerra mundial, cre0mos 

más bien que este conflicto b6lico -con todo y los trastornos y -
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pretexto para la modificaci6n de la política cardenista como re

sultado de la nueva correlación de fuerzas que exiqía una orien

tación diferente, impulsora del desarrollo industrial, limadoril 

del enfrentamiento entre las clases y promotora de la unidad nil

cional tan "necesaria en esos días difíciles". 

A partir de este momento comienza una fase de praqmatismo -

gubernamental cuya finalidad es la modernizaci6n del país y que 

se caracterizará por un crecimiento anárquico de los diferentes -

sectores del país, sin buscar su estructuración y complemento. 

Los planes sexenales quedan relegados y surgen algunos programas 

y comisiones aislados que abordan aspectos parciales y urgentes, 

pero no pasan de ahí. 

Entre el segundo y el tercer momentos hay una fase de tran

sición producto de la participación 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 creación en 1962 de la comisi6n intersectorial encargada de -

formular planes nacionales para el desarrollo económico y social 

del país y cuyos frutos son el Plan de Acci6n Inmediata 1962-64 

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

La crisis del modelo de desarrollo que venía operando a pa~ 

tir de 1940 trajo como consecuencia la necesidad de reformular -

la orientación económica, social y política. Es la época de las 
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"aperturas democráticas" y de las "reformas", que lleaa al actu<ll 

Plan Nacional de Desarrollo, pasando por el Plan Global de López 

Portillo y la campafia presidencial de Miguel de la Madrid. El -

marco juridico central de la planeaci6n en la actualidad tiene -

su base en las reformas y adiciones de los artículos 25, 26, 27, 

28 y 73 de la Constitución Política de los Estados Unidos Mcxica 

nos que entraron en viaor a partir de su publicación en el Diario 

Oficial de la Federación del 3 de febrero de 1983: así como por 

la expedición de la Ley de Planeación del 3 de enero de 1983. Me-

didas consideradas de suma importancia por~ue en ellas "se da el 

sustento institucional a los objetivos y a los mecanismos de pl~ 

neaci6n democrática, porque se eleva a ranqo de norma constitucio 

nal y con la ley de planeaci6n se precisan las bases de inteqra-

ci6n, funcionamiento y participación del sistema nacional de pla-

neaci6n". (16) 

De acuerdo a lo establecido en los ordenamientos antes seña 

lados se desprende que la planeación, como acción de gobierno y 

orientadora de la administración pfiblica, se constituye en una -

de las herramientas con que cuenta el Estado como rector y pro-

motor de la actividad económica, social, política y cultural -

para la transformación de la realidad del país. Para lo cual, -

busca hacer efectiva la planeación mediante cuatro mecanismos --

o vertientes que se definen o establecen de acuerdo a la forma -

en que afecta o incluye a los sectores de la sociedad y de la -

federación. Estas vertientes son la obliqatoria ~ue abarca la 

programación de las actividades de la administración pOblica --
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federal (centralizada y descentralizada); la coordinación, que 

se da entre gobierno federal y las entidades federativas, res

petando la autonomía estatal; la inducción que busca la partic~ 

paci6n de los particulares en el logro de los objetivos de la -

planeación mediante estímulos fiscales y tarifarins, subsidios, 

permisos y autorizaciones, etc; la concertación, que se d.:i en

tre gobierno y particulares Qcdiante convenios. 

El proceso de planeaci6n se llevará a cabo mediante el Sis 

tema Nacional de Planeaci6n Democr6tica en el cual ~articipan -

todas aquellas unidades administrativas de las derendencias ~' -

entidades de la administración pública federal cue tienen asi1 

nadas las funciones de planeaci6n. En este sentido, le corre~ 

ponde a la Secretaría de Programación y Presupuesto la coordina 

ci6n de las actividades de la planeaci6n nacional y la elabora

ción del Plan Nacional de Desarrollo; a la Secretilría de II.:icien 

da y Crédito PQblicn, la definición de las políticas financiera, 

fiscal y crediticia; a las dependencias de la ad~inistraci6n pd 

blica federal intervenir en la elaboración del Plan Nacion.:il de 

Desarrollo en las materias que les competan y en la elaboración 

de programas sectoriales; a las entidades paraestatales rarti-

par en el diseño de los programas sectoriales, elaborar su re~ 

pectivo programa institucional cuando así lo determine cxpresu

mente el Ejecutivo Federal; y a la Secretaria de la ContralorL1 

de la Federación, le corresponde aportar elementos de juicio -

para el control y seguiniento de lo establecido en el Plan '! lo~; 

programas. 
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Una parte que se considera fundamental para el Sistema Nacio

nal de Planeaci6n Democrática es la participaci6n social en la pl~ 

neaci6n. Lo que se busca es que los ciudadanos expresen sus opini~ 

nes para la elaboración, actualíznción y cjocuci6n del Pl.:rn y ln:; 

programas La ley contempla c;ue las Or<Juniz.:icioncs de obreros, c.:i~ 

pesinos y grupos ?Opulares; l.:is instituciones acud6micas, ~rofesio

nales y de investigación; los organismos empresariales ~' otras i.1<1í!:;: 

paciones sociales participen como órganos de consulta permanente me 

<liante foros de consulta popular. 

En la participación social radica, como ya vimos en otra ~arte, 

mucho del ~xito y del sentido que adquiere una planeaci6n CTUe se -

quiere democrática. En la ley se especifica la forma mediante la -

cual los ciudadanos pueden participar en la definición de las orien 

taciones objetivos y metas del plan y los programas. El ~ismo pre

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

planes de desarrollo exclusivos de las burocracias. Sin participa

ci6n popular carecen de legitimidad v de eficacia. La tarea políti 

ca consiste en dar forma orgánica a las demandas de las ~ayorfas -

sociales y en ejecutar programas cuyos medios y fines sean adecua

dos a esas demandas. La planeación democrática deberá hacer part~ 

cipar a todos los mexicanos en el conocimiento de nuestros probl~ 

mas; en la fijaci6n de objetivos y metas; en la formulación de es 

trategias, prograr,1as y .:icciones; y en l'a asignación de recurso!; 

y responsabilidades. Nos servirá para ordenar y evaluar acciones 

y resultados, corregir errores y desviaciones y fijarnos nuevas -

metas" (17). 
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Sin embargo, a pesar de las palabras de Miquel de la Madrid, 

resulta que el Plan Nacional de Desarrollo ha sido m5s bien una 

fuente de legitimación de la política gubernamental. L,1 experic~ 

cia de los foros de consulta popular es clara en la mayoría de -

los casos. Se movilizan recursos, se invitan personas, se lanzan 

convocatorias, se leen decenas y hasta centenas J0 ponencias, co

rre mucha tinta, se sacan conclusiones ... y los resultados no re

flejan el trabajo que llev6 a ellos. En muchas 0cusiones se !'1·c

senta primero un programa o un nuevo sistema {como el de comunica 

ci6n social) y después se invita a discutir para confirmarlo aun

que la opinión mayoritaria lo rebase. De esta forma lu planeaci6n 

se convierte en un nuevo discurso demagógico que legitimu una po

lftica de gobierno de aparente recepción de las demandas y propuc~ 

tas de los grupos sociales. La posibilidad de participar est~ con 

templad.:l en la Constitución, no así su ejercicio real. 1\ pesa1· de 

ello ya es un avance el que esté presente como un derecho Más de -

los ciudadanos. 
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C A P I T U L O III 

METODOLOGIA DE LA PLANEACION 



I 

El sistema de planeaci6n tiene dos grandes etapas: el plan y el 

programa. El ~lan constituye un conjunto de disposiciones funti~ 

mentalmente cualitativa; cuya función consiste en orientar, u.: 

t~rminos· generales, el camino a seguir y las tareas a desarro--

llar. De acuerdo a la Ley de Planeaci6n, la cate0orí~ rte "plan·' 

queda reservada al Plan Nacional de Desarrollo, nin0ún otro doc~ 

mento elaborado por un organismo de la administración ~Gblica 

federal podr5 tener esta denominación. Subrayamos federal por-

que los gobiernos estatales y municipales pueden tener sus pro-

pios planes de desarrollo. El plan, en este caso el nacional de 

desarrollo, precisará los objetivos nacionales, estrategia y 

prioridades del desarrollo integral del ~aís; previsiones sobre 

los recursos necesarios; instrumentos y res~onsables de su ejec~ 

ci6n; lineamientos de política de cáracter global, sectorial y -

regional. 

El programa es un mecanismo más desagregado y específico, -

por medio del cual se establecen las líneas de acción, operativj_ 

dad y cumplimiento de los lineamientos estratégicos, metas y ob

jetivos señalados en el plan. El programa, como particulariza-

ci6n del plan, además de fijar objetivos y secuencias de opera-

cienes, determina el tiempo resuerido para llevarse a cabo y, un 

muchos casos, cuantifica los resultados es~c~ados. 
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La ley de planeaci6n contempla diferentes tipos de program.:is: 

los programas sectoriales especifican los objetivos, prioridades.-

y políticas que re~irán el descm~eño de las .:ictividades del sector 

administrativo de sue se trate (educativo, s.:ilud, .:igro~ccuario, e~ 

municaciones y transport2s, etc.); los proqr.:imas institucion.:il~~· 

responsabilidad de las entidudes [)i.Hacstutalcs; los ~JCO<Jr.:imas t~':'...'lio

nales, se refieren ."l aquellos elaborudos L)ura las rcg.io;ics que rc:ba

sen el ámbito jurisdiccional de una entidad federativa y que sean -

consideradas prioritarias o estratégicas de acuerdo a lo cst.:iblcci

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

prioridades del desarrollo integral del ~aís fijados en el plan a 

las actividades relacionadas con dos o más dependcnci.:is coordinado 

ras de sector. El Plan Nacional establecerá cuáles programas sec

toriales, institucionales, regionales y especiales deben ser cl~bo 

radas. 

II 

La planeación es un proceso que trae consiqo toda una serie de re

flexiones epistemológicas, metoáol6gicas, políticas, etc. Por es

te motivo, la planeación debe ser conside!'.'ada como algo más compl~ 

jo que una técnica que establece ciertos pasos que se deben Jar r~ 

ra obtener un buen documento. 

De esta manera a Carlos Matus (1) le ~an a llamar la atención 

los supues~os implícitamente aceptados de la planeaci6n, los cu.1-

les se derivan de las relaciones que se establecen en el plano 



• 

67 

material y el ~lano intelectual, o más bien, las id0.ns sobre <li

ferentes ruuros del plano material ~ue deben ser contcmnla<lo~ 

cuando se ?lanifica. Estos rubros son las estructuras reales ¡ 

hechos, las dimensiones de la realid.:id, l.:i continuidad históri

ca, el comportamiento histórico, la riintímica de tr:rnsformució1: -

y los resultados sociales en una dimcnsi6n continua. 

De la ya mencionada relación entre camDos, Matus rronone -

cinco supuestos y son, en síntesis: 

l. Supuesto de corres!_Jondencia: la :;:ilaneaci6n surge de la el-::_ 

boración de un modelo ideal que representa la rcilliuad so

cial. Sin embargo, la rolític.:i y e 1 plan resultan tes ten

drán los defectos del modelo que les sirvi6 de uase. De -

esta situación surge la necesidad de incor~orar nuevas ca

tegorías de análisis, en especial las representativas de -

lo social, lo económico y lo político; las cuales no de~en 

estar aisladas. De aquí se desprende que debe existir una 

correspondencia satisfactoria entre la realidad y los m6to

dos. 

2. Supuesto de totalidad analítico. Requiere el análisis Jcl 

todo social para abarcar integralmente lo económico, lo ;i<J._ 

lítico, lo social y lo cultural con el fin de intcqr.:ir. lo:; 

criterios de eficacia económica con los de eficaci¿¡ políti 

ca. A partir de la identificación de obstáculos y priori

dades, se debe profundizar en los sectores y actividades -
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consideradas como estratégicas para modif icnr ln :;itu3ci6n 

existente, pero con una ?erspectiva global. 

3. Supuesto de cquilil.lrio. PL:mtca lJ. distinción entre "co·n1:1 

tura <lin.:ímica'' 'f "política construida". El cc¡ui librio bu::

ca hacer com¡_Jatiblc el comportamiento histórico i' el moch~L1 

de comportamiento para que no surjan desequilibrios que !~1~ 

gan en peligro el sistema. 

4. Supuesto de racionalidad. Busca la relación dialé..:ticJ. .:·::

tre la norma y el comportamiento histórico como resultado -

del modelo para definir metas. La racionalidad implica L1 

superación de la incoherencia del pasado '.1 el control del -

hombre so:Ore su :;rmlio futuro. La racionalidad considcrc1 

los factores endógenos '! ex6genos que obstaculizan el <lcsa

rrollo del modelo o que impiden el cambio de ese modelo. 

Reconoce que el com:;:iortamiento del sistema es el rcsul tadc' 

de todos los grupos sociales y no sólo de los que promueven 

los cambios. 

S. Supuesto de cuantificación orerativa. Se plante.1 el proi•LL' 

rna de com::ilementar la cuantificación normativa con la cu:111-

tificaci6n muclm m5s compleja del comportamiento. Es la ¡~ 

sibilidad de anticipar cuan ti ta ti vamen te los f cnómcno~; L'L'· •

nómicos y sociales. 
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Las consideraciones realizadas por Carlos Matus son imnor

tantes porque a0ordan lo que Jelmría ser un;:i rreocuLiación con~;

tante de las personas encargadas de la ;:ilaneaci6n: lil rel<\ción 

e.<istente entre el ~)Lrno m;:iterial, real y el plano intelcctu,:1 l. -

o de las ideas. Esta revisi6n de correspondencia entre los pl~

nes no es (ni debe ser) un simple ejercicio de mentes ociosas, 

ni una carga obligada. Por el contrario, debe ser tomado como 

un paso necesario para que la planeaci6n no sea un trab;:ijo que 

se lleve a cabo en el mundo libre de l;:i espcculaci6n, ni -como 

dice un conocido politólogo- navegar en los procelosos mares de 

la intuición. La resultante sería el fracaso total del plan 

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

No es gratuito que este autor utilice el término "supues-

to", que puede ser comprendido de diferentes formas. Si por -

"supuesto" entendemos "fingido", "falso", la planeaci6n tendcr5 

al fracaso por obvias razones de base real de sustentación. Si 

se le considera como "algo cierto y admitido", la mejoría no es 

mucl1a porque lo cierto y admitido es sumamente relativo y si.em

;;>re cambiante, aunque no deja de ser útil. Pero si concebimos 

"supuesto" como hij?6tesis o conjetura (juicio probable de una -

cosa por indicios y observaciones) , la base de la planeaci6n si 

bien es débil porque depende del comportamiento ue las variables 

y del contexto, tiene más posibilidades de salir avante. 
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III 

Como ta hemos mencionado antes, la plane.:ici6n es un !)roce~?._ '!llt! 

no termina con la )rescntaci6n del documento, sino 4ue tambi0n -

implica su realización 'J la revisión constante de Sllé> difcrcnt(~:-~ 

etapas. ue esta manera, Charles Bettelheim consiucra c¡uc L1 pl~ 

neación pasa ~1or tres ctil!Jas: la de información, Lo. de clo.l.Jo1:.1-

La eta9a de información es una fase previa o. la eluboración 

de un plan o programa. Las razones son evidentes, como se1i.ala -

Bettelheim "para ser realizables, los objetivos no dcberc'ín ser s<?_ 

lamente expresión de los deseos de los planif icadorcs (o de cual 

quier autoridad social o gubernamental) sino aue deber5n riguros! 

mente tener en cuentil las condiciones económicas, sociales y pal! 

ticas existentes en el momento en que el ;;ilan sea :::mesto en ejec~ 

ción, así como las ~ibilidades objetiv3s de modificar estas con 

diciones". (3) Por la que ?ara conocer esas condiciones y posibi 

lidades oüjetivas se requiere de la información ~rcvia que pcrmi-

ta tomar decisiones. El res?onsable de la planeación decidir5 

cuáles son los datos que requiere, los métodos de obtención de di 

chos datos, así como los métodos !:\ara su presentación. 

La eta?a de elaboración v.:i a estar sujeta a la natural6zu 

de la información disponible. Para la prepilración definitivu -

del :;ilan hay que cubrir diversas fases como son: .:i) la tletcrmi_ 

nación de las normas o políticas del tipo tle proqrcso que se --
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desea; b) la elaboración de un primer proyecto cuya finalidad -

sea la de someter lo establecido a pruebus de colicrcnci.:i inter-

na (relación entre los recursos materi;:ilcs, hur;i;rn,1:; ·,- fin~rncic-

ros ¡ su aproveci10micnto); c) la elabor:Jción de ¡1roqr,1m.i~; e~;,,,,_ 

cificos; y d) como resultado de la pondcr.1ción y ~3crin .1n:1lis1 ·; 

y discusión de los anteriores factores, la estructuración defi

nitiva del plan, el cual se someterá a su aprobación final. 

La etapa de ejecución va a estar relacionada con lJs cara~ 

teristicas particulares (organizativas, leqales, actividades) Je 

cada organismo de la administración pública responsable de la i.ns 

trumentación de las partes del plan o programa que les correspon

da; así como de su buena aplicación, estimulo y control. 

Ahora bien, por lo que respecta a la metodologia general, -

debemos concebir la planeación como un proceso formado Dor una -

serie ae pasos interdependientes e interrelacionados. La metodo

logía del sistema de planeación consta de las siguientes etapas: 

1) Elaboración de un diagnóstico, 

2) definición de fines (objetivos y metas), 

3) definici6n de medios, 

4) definición de la organización, y 

5) elaboración de mecanismos de evaluación· y control. (4) 
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Veamos en 1u6 consisten estos cinco pasos del proceso de 

~Jlaneación: 

l. Elaboración del cli.:wnóstico. 'l'0cia rLrnecici.611 11\le r¡uie1·;1 -

cumpl.ir con su función, forzos;mente debe parLi.r Lic 1.1 idc:n 

tific3ci6n ele las características, nece3id~des y funciones 

del organisrno al que se le v¿¡n a ;;lanear sus ;:ictiv1d¿¡Jes; -

asi cor.io de sus pl."oi..Jlem<:ls, causas y efectos; :•.:ir.:1 olJtencr 

una base lógica para la 2l<:!neaci6n que permita conoce!." la 

brganización. Este conocimiento traerá corno consecuencia 

la dGfinición de :?roblemas y el Gstablecimiento de :;iriori

dades. 

2. Definición de objetivos y metas. Como resultado dGl cono

cimiento adquirido en el diagnóstico, y de la definición -

de problemas y prioridades, la definición de objetivos y -

metas constituye la continuación 161ica del rroceso Lle ¡il~ 

neaci6n. El objetivo es lo que se desea obtener <ll térrii

no del plan o programa. El objetivo debe ser concreto y -

y r~alista para facilitar, de esta forma, su implantación 

y, de ser posible, su cuantificación. Es frecuente que 

los objetivos establezcan logros que se quieren alcanzar 

en un tiempo es?ecifico (corto, mediano o largo plazo) den 

tro del :;ierioúo ~ue abarca el plan, en estos casos se les 

denomina metas; aunque riara algunos autores es a la inver

sa: la meta es la condición futurzi desead.> y se le otn1·11.-1 
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un 1.mfoque amplio, y los oujetivos son los lo•¡ros Jeseadm; 

y tienen un enfoque más estrecho y un cuadr-1 tcmntffal m.'í!; 

corto. 1a fase de formulación de oojctivo~: , mcl 1.: del.Je -

cumplir los si~uientes requisitos: 

a) Especificar los objetivos y traducirlos c~n mct..1:;, cs'1 

traducción constituye un programa pnra llegar a las -

metas; 

b) proporcionar una definición operacional de cada meta -

y especificar los pasos a seguir para evaluar el proyr~ 

so realizado con respecto a cada uno de los mismos; 

c) eliminar los conflictos (o eitablecer métodos nara re

solverlos) entre lac metas, es decir, para decidir lo -

que se debe hacer cuando el avance hacia una meta impli 

que sacrificar el avance hacia otra. 

3. Definición de medios. La finalidad de la definición de l~ 

acción es buscar los m~todos o actividades que se requie

ren para alcanzar los objetivos deseados. En esta fase -

se especifica lo que se debe hacer, cómo, cuándo, dónde, -

etcétera. Los medios con los que se cuenta ?ara la rln-

neaci6n son las ¡_Jolíticas, las estrategias y las t,íctic<i::. 

La política es un conjunto de criterios generales de ca

rlcter normativo, estaulecido en los planes y proqramas -
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con el fin de orientar la acci6n y la toma de decisiones -

para el cumplimiento de los objetivos. 

La estrategia es un conjunto de lineamiento:.; en el que se 

indican la forma y las pautas qenc:_r.:i.les a seouir ~1.~ra ol>

tener el resultado esperado. La cstratcqia incluye los -

recursos, tanto humanos como materi3les y t6cnicos, ~uc -

se requieren para ese propósito. L.:i. estratcaia constitu

ye los esfuerzos, acciones y rumbos que habr5n de elegirse 

en aras de cum?lir con ese resultado. 

En la táctica se indica el modo de ejecutar lo estableci

do en los lineamientos estratégicos. Son los pasos con-

cretas que sa dan, los movimientos esnecíficos, de acuer

do a lo señalado en las estrategias. 

Dentro de la definición de medios se pueden encontrar ta~ 

oién los recursos necesarios para echar a andar lo planea 

do. Por ello, es necesario tener presentes las diferentes 

formas y ~osibilidades de obtener recursos, reducir gastos 

y anorrar. Este punto es vital vorquu ha llccJ<Jdo .:i con:;Li 

tuirse en uno de los principales frenos para la instrumen

tación de los planes y programas. 

4. Definición ae la orqanización. En esta parte se duturmin.i 

la estructura organizacional que va a im:ilantar lo est,;ll1l<·-
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cido en los puntos anteriores. Es así como ~e delinea el 

flujo de decisiones, es decir, qui6ncs son los indicados 

para decidir algo en un momento Jetcrminado, t 1ui0nc::.; VUl:i 

ven o~erativos esos ~an<..latos, de qué manera lo hacen am-

bos y cuándo. Por lo que la elaboración de organi0ramas 

y diagramas de flujo será una tarea de importancia a des~ 

rrollar. 

S. Elaboración de mecanismos de evaluación y control. Ackoí[ 

considera que si planear es tomar decisiones, entonces con

trolar es evaluar las decisiones, incluyendo las de no lla-

cer nada, una vez que se han tomado. 

La evaluaci6n·y el control son juicios mediante loa cuales 

se valoran las acciones emprendidas, se detectan y estudi3n 

las desviaciones y los logros, los motivos y sus consecuen

cias. El control es una revisión permanente cuya finalid~d 

de asegurar que se lleve a cabo lo establecido. El control 

comienza desde el momento mismo en el que se inicia l~ eje

cución. La evaluación es una valoración cuantitativa Y cu~ 

litativa de lo re.:ilizaáo y lo obtenido. Se efect(1.1 cu.ind·' 

se cumple con las etapas y objetivos pro1ramados, es li 1 ·-

cir, en la termin;:ición de cada fase de instrumcnt.:lción dl'I 

plan o programa. 
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IV 

Existen diversos tipos de control; sin e!'lbarqo, en los últimos 

años se ha rrornovido en la administración pública federal el -

llamado "control de qesti6n", cono resultado de que en la Ley -

de Planeaci6n se le asir¡na a la Secretaría ele la Contralorí.:l e;~ 

neral de la Federación la responsabilidad de arortar elenentos 

de juicio para el control y sequimiento de lo establecido en el 

Plan Nacional de Desarrollo y en sus proorarnas. 

A partir de este suceso, las diferentes dependencias y en

tidades del Ejecutivo establecieron un área dedicada al control 

de gesti6n. Por desconocimiento o C?modidad, en la mayoría de 

los casos dichas áreas fueron utilizadas para colocar uhí a reE 

sonas a las cuales no se les encontraba una ubicación precisa -

(como los secretarios particulares que solo está permitido tener 

los hasta el nivel de subsecretario, y los asesores), para ha

cer gestoría, o bien se le confundi6 con el siMple se~uimiento 

de oficios, asuntos, ordenes, acuerdos, etcétera. 

Esto quiere decir ~ue al interior del misoo gobierno no -

se tiene clara la utilidad del control de gestión, especialmc~ 

te si se considera que estas fuciones se han aqreqado frecuent~ 

mente a las contralorías internas. Situación que provoca la -

desconfiar)za de los beneficiados de este sistema de control ror 

considerarlo como una viqilancia Más a su desempeño. Todo lo -
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anterior hace necesario esclarecer el siqnificado del control 

de gesti6n y subrayar sus bondades. 

Antes de abordar estos aspectos deseamos seralar que la -

concepci6n de control de gesti6n que se va a presentar a conti 

nuaci6n es, en su mayor parte, producto del trabajo de investi 

gaci6n y asesor~a desarrollado por el Centro de Investi0aci6n -

y Docencia Económicas (CIDE). (5) 

Por control de gestión se entiende el proceso ~or el cual 

los responsables oneracionales se aseguran nernanentemcnte de -

que los recursos sean obtenidos y usados eficaz y eficientemen

te en el cumplimiento de los objetivos totales de la orqaniza-

ci6n. El control de c¡esti6n es un sistema de informaci6n que -

se utiliza para saber lo que pasa en las actividades desempeña

das con el fin de evaluar si las decisiones tomadas fueron l~s 

acertadas,si la instrumentación es correcta y si no existen pr~ 

blemas y desviaciones. El control de ~esti6n busca, por lo tan 

to, determinar las zonas críticas mediante un ~onitorio por 

área de producción. 

El control de gestión es realizado por el responsable op~ 

racional, es decir, por aquella persona cuya actividad es obj~ 

to de una previsión y medici6n de resultados. Es así como el 

control de gesti6n es más bien un autocontrol. En efecto, el 

control de gestión como sistema de información tiende a mantener 
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informado al responsable sobre los aspectos r;uc éste consilfoi·:i 

corno funda!11entales o claves rara el buen desempeño ele su tru

bajo. Por esta raz6n resulta contradictorio que el control dt~ 

gestión se le asigne a las contralorías internus, porque no -

tiene nada que ver con auditoría ni supervisiones. Así como -

tarnbi6n es negativo que se creen los aparatos denominados 

"Coordinación de control de gestión", porque se requiere sim

ple y sencillamente de alguien encargado de aportar criterios 

que ayuden a los responsables operacionales a discñ~r el sistc 

ma de control de gestión que se ajuste más a sus necesid,1des -

y características. Por ello subrayamos que el control de ges

tión es un control interno; a diferencia de lo que podrían -

creer (y que en realidad creen) muchos servidores pGblicos, -

que el control de gestión es un control externo que supervisa -

o vigila su desempeño. 

Como ya se ha mencionado varias veces, el control de ges

tión está dirigido a mantener informado al responsable opera-

cional. Esto implica que este sistema de control s6lo tomar~ 

en cuenta a todos aquellos individuos que tienen la capacidad 

de tornar decisiones, porque va a auxiliar la evaluación de sus 

decisiones y de su instrumentación; además de que 61, como res 

pensable, JUede hacer los ajustes pertinentes en caso ncccsJ-

rio. El control de gestión se aplica desde el nivel de dcci-

si6n jcr5.rn,uica más alto, hasta el lugar donde se encuentre u11 

decisor. Las personas que únicamente son ~jecutoras u apcratl 
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vas no son tomadas en cuenta. 

El que el control de qcstión 3yude a 1'1 .:iutnevalu.:1ción de 

las decisiones traerá como consecuencia que el res~ion:·:ciulc ol'c_ 

racional tenga un ;:rnpe 1 importan te en la planc.1c i:Sn 1ncd i.:in te -

la fijacióntb metas y la definición de objetive»; ciuc ~ l va u -

implantar. Esto es claro, el responsable ¡Juedc il:.icerln porque 

vive cotidianamente el problema y se va a enfrentar :.i 01 e in-

tentar cumplir con lo establecido. En última inDtancia, el <~l.le 

el responsable operacional tenga la 9osibilidad de p.:irtici?ar -

en el proceso de planeaci6n y de autocontrolar su actividad re-

querir& necesariamente de un avance en la descentraliz:.ición de 

decisiones y en la repartición de rdsponsabilidades acordes 

con los objetivos, estrategias y polític:.is institucion:.ilcs que 

son las que le dan coherencia al funcionamiento de los difercn 

tes miembros de la organización. 

El control de gestión se justifica por los siguientes as-

pectas que representan la oportunidad de mejorar el funciona-

miento de las dependencias y entidades: 

- r'avorecer la descentralización de responsabilidades y de' 

cisiones. 

Facilitar una mejor coordinación entre los responsnbl,~:; 

operacionales • 

- Motivar a los responsables operacionales a pensar en el 
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futuro involucrándolos en el proceso ~articipativo de pla

neaci6n. 

- Motivar a los responsables operacionales a actuar en el -

sentido de los objetivos aencrales de la orqanizaci6n. 

- Coadyuvar la mejor administración de sus centros de deci

sión. 

- Establecer un sistcna de infornaci6n acerca de la forMa -

en que se ejecutan planes y programas mediante el control 

de avance de actividades y programas. 

- Disponer de indicadores de la eficiencia y eficacia de sus 

acciones. 

- Sistematizar la forma del seguimiento del control de pro

gramas a fin de aue esta información sirva de apoyo a ni

veles decisorios superiores. 

Detectar oportunamente problemas y desviaciones que perm~ 

tan la toma de medidas correctivas. 

Para disefiar un sisteMa de control de gestión se deben se 

guir los siguientes pasos: 

l. Identificación de los objetivos. El primer paso consiste 

en identificar los objetivos generales de la institución, 

ver si son explícitos o no; si a pesar de estar formuludn!;, 

los objetivos responden efectivamente a lo que hace dicll;1 

institución. En caso contrario dc~bcn .:icl.:ir.:irsc. r.a impn!"_ 

tancia de contar con unos objetivos lo m5s preciso nosil1le 
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radica en que orienta la acci6n y le da coherencia y scnti 

do a las actividades. 

2. Determinación de factores clave. Los f.actores cL1ve son -

aquellos elenentos nue se consideran funda~entalcs para ol 

logro de los objetivos. Es decir, son las actividades rr! 

mordiales sobre las ~ue hay que incidir para ~ue se obten

ga lo deseado. Pueden haber varios factores clave, pero -

se escogen los esenciales. Además de verificar que los 

factores clave sean verdaderamente esos y no otros. 

3. Identificación de nroaramas. P.n este punto se revisa lo 

que está programado hacer para realizar esos factores cla 

ve, qu~ acciones se van a ejecutar, c6mo, etcétera; así -

como ver si verdaderamente lo planeado está orientado a -

satisfacer los factores clave. 

4, Identificación de los responsables y de los centros de res

ponsabilidad. Conocer quiénes son las personas y cuáles -

son las áreas encargadas de implantar cada proqrama, porque 

con ellos y para ellos se va a elaborar el sistema de con

trol de gesti6n. El conociMiento de los centros de resro~ 

sabilidad y la deterninaci6n de sus funciones y obliqacio

nes lleva a realizar un diagn6stico administrativo, que no 

solamente implica conocer la oraanizaci6n, sino también -

determinar si la estructura organizativa es la adecuada -
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para el cumplimiento de los objetivos y la cjecuci6n de 

los programas. 

5. Oetermin<lción de la información rclcv,mt0 ncc.;cs;iri~L 1:::-

tablecer de común acuerdo con el responsable 1.1 inform;1--

ci6n que 6ste nccesitil ?ara poder estar al tanto de suH -

avancei; y/o retrocesos. La información debe ser s.inópt.i

ca, significativa, periódica y actualizada. 

6. Diseao de los indicadores. El indicador es un instrumen-

to que muestra la tendencia y la desviación de una activi 

dad sujeta a influencias internas y externas con respecto 

a una unidad de medida convencional. Los indicauores son 

relaciones cuantitativas entre dos cantidades que corres-

ponden a un mismo fenómeno, o fenómenos diferentes, que -

como por sí solos no son relevantes, adquieren importan--

cia cuando se les compara con otros de la misma naturalu-

za, correspondientes a períodos anteriores o con otros in 

dicadores preestablecidos que se consideren adecuados, u0 

tal forma que se pueda determinar la calidad de las acc.;i~ 

nes emprendidas. Como hay factores clave ~ue son difíci-

les de medir, es necesario buscar alguna medida o forma -

que permita establecer una comparación. Los indicadores 

se determinarán por las características de la informaci<ín 

y las necesidades de los resronsables operacionales. 
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7. Cuadro de mando o tablero de control. Es el lunar en el -

que se vacían los datos (la información) rcaueridos acor

de con los indicadores escogidos. El cuadr0 de f'lando se 

puede presentar por medio de elatos en cifras, en qráfica:;, 

estadísticas, etcétera. El cuadro ele f'lando es la n;¡rte -

final del sistema de control de gestión, es de hecho la -

materialización del sistema de información que permitirá 

la decisión. Recordemos que la finalidad Gltima del con 

trol de gestión es ~sa: la toma de decisiones. 
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México. Fondo de Cuitura EconómicCT. 1984. 

3. Ibidem. P~g. 1 78. 

4. Las etapas de la metodologia de la planeación enumeradas onté

riormente son el resultado de la const.:rnte de los pCTsos 

contemplados por diferentes autores entre los que se encucn 

tran los mencionados hasta este momento. 

5. En la bibliografia de este trabajo recepcional hacemos mención 

de algunos de los textos que se refieren al control de qcs

tión; sin embargo, como la mayor parte del material fue sa

cado de exposiciones de los docentes del CIDE no es posible 

presentar citas textuales, lo cual no quita que desconozca

mos su labor. 



C A P I T U L O IV 

COMUNICACION PUBLICA Y PLANEACION 



I 

De acuerdo a lo visto hasta este monento, !'Odcmo~ ci('cir nn pnc.-1!; 

palabras aue la cornunicaci6n y la planc.:ición rq'rc)s<~ntan un ,,,-1-

pel importante en el rroceso que lleva ¿¡ definir e il:stru!llcnt,]r 

las políticas p6blic.:is. Sobre todo si se consickr<1 uuc el 

quehacer político se torna más com9lejo confor~c las relaciones 

econ6~icas, políticas y jurídicas de un pueblo se co~plican y -

presentan nuevas modalidades producto de las circunstancias in

ternas y externas. De tal forma que los qobernantes buscan res 

pender de manera efectiva a les retos -viejos y nuevos- ~ue sur 

gen cotidianamente. 

La comunicación p6blica interviene co~o medio nue posibil~ 

ta la búsqueda del bienestar com6n de la sociedad mediante la -

interacci6n de los diferentes arupos que se mueven en su inte-

rior; como pieza fundamental para la articulación dinámica entre 

gobernantes y gobernados; así como para obtener el a¡:>oyo, prono

ver la discusión y lograr la oarticipaci6n de los ci~dadanos en 

la soluci6n de los proble!llas que aauejan a una naci6n. 

Por su' parte, la planeaci6n, como auxiliar de la adrninistril 

ci6n ~ública (o lo que es lo nis~o, de la política en acci6nl , -

no busca 6nicamente reducir la incertidu~brc ante el porvenir, -

ni corregir las deficiencias del pasado o los problClllilS del 
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presente. La planeaci6n va más allá de estos <Jspcctos. La p1Li

neaci6n se ha convertido en una necesid<Jd insosl<Jyublc: est[i 

llamada a orientar el progreso de un país de m.1n<:ra conscienh' y 

responsable conforme al conocimiento de lo f!UC :;e es ~' lo que· se 

quiere ser, acorde con los recursos disponibles y las li~it<Jcin

nes y posibilidades reales. 

La comunicación p6blica y la planeaci6n, como lo hemos conce

bido, comparten la caracteristica de ser de doble vía. Cuan<lo -

afirmamos lo anterior, queremos decir explicítamentc ~ue ambos -

van de la sociedad al gobierno y del aparato gubernamental L1 la 

sociedad, y este flujo es condición para la democracia. 

Ahora bien, si tanto la planeaci6n como la comunic<lción !Júbl~ 

ca forman parte del quehacer político, y si la planeaci6n de las 

actividades del gobierno -por su carácter de doble vía- presu¡~

ne la participación ciudadana, debemos abordar entonces la rela

ción existente entre planeación y comunicación pública. 

II 

La planeaci6n -como instrumento de primera magnitud que ayuda- a 

un gobierno a cumplir con su labor político-administr<Jtiva y ,¡~ 

impulso del progreso de una sociedad mediante el reconocimiento 

de limitaciones y posibilidades, de adecuación de los recurso:; -
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a las necesidades, del conocimiento de la realida~ y de la actua 

lizaci6n de las potencfolidades-, tendrti como condición fund.imcn 

tal la participaci6n de los ciudadanos on 01 ~roccsn de decisi~n 

polr.tica del tipo de sociedud crue :;e dese¿¡ lle(¡¿¡r .:i ser. 

La participaci6n ciudadana en el proceso de plancaci6n. ck~

c1amos en el se~undo capítulo, es la mejor qarantfa para el cum

plimiento del 11lan y programas t:1orr¡ue comorof'lete el iJ'.'ºYº y el -

esfuerzo de los grupos sociales a lo planeado. 

Pero para que partici~e la sociedad, se re~uiere de una co

municación constante y del establecimiento de redes ce informa-

ci6n que mantengan enterados tanto a pueblo y gobierno de los 

problemas, necesidades, propuestas y posibilidades de soluci6n 

que existen y que sean viables; pronover la discusi6n v facili

tar la toma de decisiones. 

La planeaci6n es una forma de dirigir hacia un fin determi

nado (de conducir), pero para hacerlo, ~recisa de la comunicación 

para fijar objetivos y metas, para lograr la adhesi6n y el apoyo 

de los nobernados, para que haga11 y sientan suyos los planos v -

programas, para leqitimarlos. 

La comunicaci6n se encuentra presente en todas las etar.is -

del proceso de planeaci6n, desde que se discuten los problewas -

hasta el momento en oue se evaluan planes y progr.im¿¡s, La rcl~

ci6n entre gobierno ~, gobernados, entre responsables operativo~; 
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y centros de decisi6n es, de esta manera, constante y deberla -

ser una preocupaci6n permanente Mantener abiertos las canaleH 

de información y opinión en todos los niveles interesados. 

Sin embargo, es dc!'lasiado frecuente uuc la participación -

no se da como debiera por problemas, desviaciones y caracterf~ 

ticas del mismo sistema. Asi, la participación no se da por

que no se quiere que exista discusión entre los ciudadanos, es 

decir, se la impide, controla, limita, rehuye. El distancia

miento con respecto al gobierno forma parte de una actitud de 

la ciudadania no solo porque asi lo hayan buscado los dirigen

tes, sino también como una posición de rechazo y desilusión 

que ha traido como consecuencia el d~sgaste de la bosc de legi 

tiMidad y credibilidad del sistema. 

Lo anterior no disminuye l<l necesidad e importancia de la 

participación consciente y activa de los ciudadanos, por el -

contrario, la refuerza. Lo paradójico es que cuando un gobic~ 

no requiere de la participaci6n y apoyo del pueblo, debe lu-

char contra su propia obra desmovilizadora y tenqa que promo-

ver, inducir ... concientizar. Y esto lo seaalamos porque, de~ 

graciadamente, luego no basta con informar para que se genere 

interés, se discuta y participe . 
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III 

Ahora bien, ya se comentó el papel de la comunicación en el ¡•r1_2_ 

ceso de planeación, la importancia de que los ciudadanos parti

cipen en el establecimiento de ~oliticas que lleaucn a definir 

objetivos y metas aue se plasmen en planes y proqramas, así cr

mo los esquemas en los que se puede basar el comunicador para -

inducir la participación ciudadana; sin meternos con las teorías 

y t€cnicas de persuasión que sirven de base para publicistas ~· 

propagandistas ya que van más allá del marco que delimita este -

trabajo, aunque no dejamos de reconocer que están ahi presentes 

y que se recurre a ellas. Por lo pronto, corresponde abordar -

la metodologia con la cual se planea~ las actividades comunica

cionales de una entidad con el fin de lograr la participación -

·y apoyo de aquellos planes y programas que requieren de la in

tervención ciudadana. 

Por principio de cuentas,debemos subrayar una vez más la -

importancia de contar con una politica de comunicación Y de pl~ 

near las actividades comunicativas de las diferentes dependen

cias del gobierno, de tal forma que se pueda dar csc1 rcl.:.1ci1.'i11 

de doble vía entre gobernantes y qobernados. No podía ser de -

otra manera, el sentido ~ue adquiere la comunicación al intc-

rior de la planeación es el de ser parte de planes y programaK 

más generales, más amplios, en los cuales la comunicación se -
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establece como un proceso indispensable que adquiere el statu:; 

de lineamiento estratéqico fundamental. 

En segundo lugar, hasta ahora la planeación de las activi

dades comunicacionales se ha llevado a cabo cuando e:;t.'in pre! .1 

.radas los programas de las diferentes áreas o r;:imas '/ se cli::1'

ña conforme a las necesidades ~ue ést;:is marcan. Esto frc-

cuentemente es un error, ya que si los especialistas c:n corr.uni. 

caci6n participaran en el diseño de los otros proqramas y en -

la definición de necesidades conunicacionales, podrían desarr:1 

llar e integrar mejores propuestas, potencializar el 6xito de 

las otras áreas y con ello las suyas y comprender más los re-

querimientos de sus compañeros. 

Por otro lado, y como sucede con la planeación en sí, no -

hay modelos o esquemas únicos para planear las actividades. -

Afortunadamente aquí no existen recetas ele cocina que limiten 

la creatividad y vuelvan los programas demasiado rígidos. Por 

el contrario, la planeación permite clarificar los problemas, 

saber lo que se debe hacer, cómo, cuándo y dónde se debe ha

cerlo, etc. Lo c;ue sí hay es unz metocolcc;fo scn~_!'."éJl_ que m.:i~: 

ca un camino a seguir para que las cosas salgan bien y con m.:i 

yores probabilidades de obtener buenos resultados. 

Todo diseño de un programa de comunicación constéJ de seis 

grandes etapas, a saber: diagnóstico, objetivo, estrategia -
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de comunicaci6n, estrategia de medios, presupuesto y evalua-

ci6n. (1) 

l. Diaqn6stico 

El diagnóstico, al igual que en cualquier tipo ele plancn-

ci6n, es el punto de partida fundamental para planear la act1 

vidad comunicativa. Desgraciadamente en un nivel muy alto de 

casos, el diagnóstico se prepara de tal maner.:i que parezco. que 

antes de la llegada del nuevo responsable todo era caos y a -

partir de ese momento, el funcionamiento es m5s ~ue bueno; " 1 

si sucede lo contrario iah! los vicios del pasado no se han -

podido superar, pero el esfuerzo para lograrlo es may6sculo. -

El mecanismo es desconocer avances, intentos, 6xitos, limita-

cienes. Aunque también llega a pasar lo contrario, el sal1en-

te desaparece documentos, impide la evaluación, borra todo un 

trabajo, ¿razones?, son tan diversas que preferirnos 6nicarnente 

dejar consignado el hecho ... y lamentarlo. 

2. Objetivos 

Del objetivo se dijo antes que es el resultado del conocí-

miento adquirido en el diagnóstico, y que debe ser claro y con 

creta, realista y señalar lo que se desea obtener. 

Aunque debemos reconocer que por la cornplej idad y 1.1 ampl j 

tud de las funcione~ de algunas sccrctarfas y entidades, sus -
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objetivos no pueden reducirse artificialmente para cumplir con 

este esquema; por el contrario, los esquemas deben adaptarse -

a las características y necesidades del organismo. esto, sin 

embargo, sin desconocer gue el exceso de nbjetivos se puede -

deber a una mala definición de los logros que se quieren obte

ner, de una deficiente generalización y jcrarquizaci6n, o a q11c 

se repiten elementos aparentemente disímiles que en realidad -

son complementarios y hasta derivados. Lo que se debe hacer -

es elaborar uno o dos objetivos qenerales y de ahí desglosar -

objetivos particulares que especifiquen y hagan explícitos los 

puntos que se tema no son lo suficicntenente claros o corren -

el riesgo de quedar en el aire. 

3. Estrategia de Comunicación 

La estrategia de comunicación es la fase del proceso de pl~ 

neaci6n comunicativa aue permite la libre creatividad y que po

sibilita propuestas muy diversas, de acuerdo a las condiciones 

y características de lo que se está planeando y a los recursos 

con los que se cuenta. 

Para elaborar la estrategia de comunicación, deben tomarsr 

en cuenta los siguientes aspectos: 

3.1 Toda planeaci6n comunicacional, al ser una parte operativa, 

estratégica de un programa general, debe tomar como punto -
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de referencia ese programa y sus antecedentes que le Marcan 

lineas de acción. ~sí, por ejemplo, la planeación dentro -

de las dependencias del gobierno parten tanto ¡x1ra su an111-

mentación, como para establecer lineamientos y bases conc•'l_'. 

tuales de: 

a) la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos 

en aquel o aquellos artículos que hagan referencia a la 

rama o al sector interesado; 

b) las tesis básicas del gobierno en turno; 

e) el Plan Nacional de Desarrollo; y 

d) el programa del sector u organismo al que se le está -

disefiando el programa de comunicación. 

3.2 Elaborar el perfil del receptor al que se desea llegar. P.s 

te perfil debe constar de una descripción y análisis de -

quién es y cómo es el receptor a quien habrá de dirigirse ·

los mensajes (cuáles son sus características sociocultura

les, cuáles son sus preferencias, cuáles son sus rrinci¡i;1-

les valores y normas y cómo afectan sus concepciones y ac

titudes, cuáles son sus necesidades y deseos, cte.), cuál 

es su posición ante el problema que se va a combatir o ser 

vicio que se va a prestar, cuál es su posible actitud ante 

los mensajes que reciba sobre dicho problema y sus solucin 
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nes, así como quiénes son sus líderes de opinión y cómo in

fluyen ~stos. 

Para lo cual, se debe determinar la dirección e int.l'nsil~<11i 

de la opinión pública. Es decir, si está a fi:lvor o en con 

tra de las proposiciones a eleqir y el qrado de ace~Jt..:tción 

o rechazo. Por otra parte, hay que detectar el grado de -

desconocimiento de los receptores del problema y/o del ser 

vicio. No tomar en cuenta estas observaciones implica con 

denar al fracaso lo planeado y, por lo tanto, el objetivo. 

3.3 A partir de la elaboración del perfil del receptor y de la 

defin.ición del objetivo se procci;"!c .:i establecer el funda-

mento racional y emotivo que se ha de inculcar para que e~ 

timule la conducta, y cuál es la descripción de ésta. El 

fundamento-racional debe contar, entre otros elementos, con 

la definición de lo que el servicio o la solución del pro

blema hace por el receptor, o sea cuál es el beneficio para 

el receptor. Además de explicar la razón medular que just~ 

fique el servicio o la participación para solucionar un pr~ 

blema. 

3.4 Se deben identificar los obstáculos que posiblemente se !'1"'..:_ 

sentarán para alcanzar el objetivo propuesto. Por lo que -

Gonzál.ez Llaca recomienda el sicmiente cuestionario de lo~: 

mensajes y que permite hacer los ajustes necesarios (2): 



96 

1) Mi mensaje, ¿auténticamente llama la atención del re

ceptor? 

2) El estímulo físico o sicológico que utilicé, ¿es el -

correcto? 

3) El enganche, ¿no distrae del verdadero asunto que me -

interesa que se capte en el mensaje? 

4) ¿Cuáles son todas las motivaciones a las que puedo re

currir para impulsar la acción? 

5) ¿Cuál es la motivación en que más confío para desper

tar el interés? 

6) ¿Por qué es ésta la mejor? 

7) ¿Qué satisfacción puede encontrar el receptor? 

8) ¿Le estoy dando una satisfacción suficiente para la con 

ducta que le solicito? 

9) ¿Es pasajera o permanente esa satisfacción? 

10) ¿A qué sector específico de los receptores me estoy -

dirigiendo? 

11) ¿cuáles son los posibles elementos negativos de la -

motivación que utilizo? 

12) ¿Qué perdería, cuantitativa o cualitativamente, de -

ser ciertos esos elementos negativos? 

13) La motivación, ¿tiene elementos connotativos precisos? 

14) ¿Qué experiencia común me identifica con el destino de 

la comunicación? 



97 

15) ¿Cuáles son los significados implícitos o apriorísti-

cos que manejo en el mensaje? 

16) ¿Puede deducirse de mi mensaje alcruna contradicción? 

17) ¿Puedo reducir la extensión del mensaje? 

18) ¿Agoto las explicaciones o los tecnicismos 4uc son -

ineludibles? 

19) ¿Cuál es el tono que utilizo? 

20) ¿Mi mensaje genera en el destinatario argumentos de -

autopersuasi6n de acuerdo a mi propósito? 

21) En caso de haber recurrido al temor, ¿he seauido las -

normas correspondientes? 

22) ¿Es correcto el ritmo de la frecuencia? 

23) ¿He elegido el medio cuyas características se adaptan 

mejor a mi mensaje? 

24) ¿Podria combinarlo con otro medio? 

25) ¿C6mo clasificaría mi mensaje en relación al entorno -

ideológico? 

26) La motivación y la conducta que manejo, ¿son las acep

tadas socialmente? 

27) ¿Son convencionales, progresistas, originales? 

28) ¿Cuáles son los mensajes de la competencia? 

29) Mi mensaje, ¿es fácil de desvirtuarse por alqGn acto -

de contrapropaganda? 
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30) ¿He transformado la opinión o la actitud adecuada pre

via la realizaci6n de la conducta? 

31) ¿He reconstruido las circunstancias en las qun se c1(' 

cuta lo que solicito? 

32) El contexto en el que se lleva a cabo la conducta l<l[H•

ya u obstaculiza su realización? 

33) ¿He dado todas las instrucciones necesarias? 

34) ¿Puedo o no, aumentar la recompensa o d~smin~ir la ener 

gia que requiere la conducta que solicito? 

3,5 Establecer guías generales de ejecución por medio de las -

cuales se marquen lineamientos de tipo estratégico para el 

"qué hacer" y "qué no hacer"; especificando además la for

ma, el tono y las recomendaciones especiales p.::ira cuando :ex 

produzca. 

3.6 La estrategia de comunicaci6n contempla tambi6n cuatro ac

ciones básicas que serán utilizadas de acuerdo a las carac 

teristicas del mensaje que se va a emitir y de la intención 

con que se lleva a cabo. Estas acciones básic;1~;, E'éH'tL'~' -

integrantes de la comunicaci6n, propuestas por Mnnucl BU•'~ 

d1'.a (3) son: información, relaciones rúblicas, publici.cl.1d 

y propaganda. 
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a) Información: consiste en la difusión de conocimiento 

sobre hechos, docul'lentos, problemas, cte., que son ck 

interés colectivo. 

b) Relaciones públicas: t6cnica especial cuyo obietivo -

es promover la buena voluntud, la simpatía hacia unn -

causa, un proqrama, una idea, un candidato, un funcio

nario, etc. Al igual que los otros tres conceptos quú 

ubicamos como acciones básicas tienen diferentes defi

niciones, much<1s de ellas opuestas o complementarias, 

con las relaciones públicas sucede algo especial. En 

efecto, para varias corrientes, principalmente la de -

la gente dedicada a las relaciones públicas, esta acti 

vidad abarca las otras tres. Es decir, la información, 

la publicidad y la propaganda son instrumentos de las -

relaciqnes públicas. Aún más, la planeación comunicat~ 

va en sf es una funci6n de las relaciones públicas. No 

negamos que las relaciones públicas requieren de planc~ 

ci6n, de hecho las otrns tres acciones necesitan de 

ella; pero debemos ubicarlas dentro de la comunicación 

y, por ende, dentro ele la pl.::ineación cor.1unic;itiva en u,·

neral. 

c) Publicidad: tiene una connotación básicamente comer

cial, es decir, auspicia la compra-venta de bienes o 

servicios. 
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di Propaganda: tiene un siqnificado esencialmente polí

tico, por cuanto su objetivo es la promo~i6n de conduc 

tas humanas; tiende a persuadir al individuo -a la ~o

ciedad cntcrn- par¿¡ adoptar detcrr.1inad.:is rlL~cisiones ¡·~ 

líticas. Gonz5lez Llaca concibe que "la propaqand.:i, -

a través de lu difusión de la ideología d<'l poder p1ílil~ 

co, elabora los esquemus mentales, las representaciones 

colectivas; define los valores, norma el sistema de vi

da en el que la clase gobernante se hace pasar como re

presentante del interés general" (~). Entre las subdi

visiones de la propaganda se encuentra la propaganda -

cívica que consiste en un "llamado a la responsabilidad 

de los ciudadanos y una d~mapda de atención a todo lo -

que interesa a la comunidad y al Estado''. (~) 

En ella la responsabilidad social es el principio 

y exigencia de la convivencia, y busca la unión volun

taria por medio de promover la reflexión y la concfrn

tización de los receptores. 

4. Estrategia de medios 

Como resultado de la estrategia de comunicación y de ac11<'~ 

do a las necesidades y recursos disponibles, el siquiente pa:H1 

es la elaboración de la estrategia de medios. Para lo cual -

se deben tomar en cuenta cinco aspectos: 
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4.1 Seleccionar los medios idóneos para la difusión de los 

mensajes, la vía más adecuada es tener presente las ca 

racterísticas, usos, ventajas y desvcntaJ~S de cada m•· 

dio. 

4.2 Jerarquizar los medios y los mensajes de acuerdo a 1;1H 

etapas en que se divide el programa. En otras palallr~s, 

para alcanzar nuestros propósitos se debe responder a -

estas preguntas: por qué, con qué frecuencia, con qué 

duración y pautas. 

4.3 Temporalizar: Hacer referencia al "cuándo" (lapsos, -

fechas, etapas), o lo que es lo mismo, el ritmo y la 

frecuencia de las diversas etapas. En esta fase hay -

que saber escoger el momento oportuno, ni antes ni des 

pués; ni provocar una saturación del mensaje ni dejar 

que se pierda en el vacío. 

4.4 Zonificar. Hacer ref~rencia al dónde (zonas, áreas, 

etcétera) . 

4,5 Distribuir las actividades en el espacio y en el tiem

po. Calendario de actividades. 
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5. Presupuesto 

Eri el presupuesto se manejan las diferentes posibilidadc~ 

y opciones de costo, arqumentando no sólo por el ahorro, sino 

también por la calidad final del producto. 

En la presupuestación se deben contemplar diversos aspec

tos que dependen de la capacidad, equipo e instalaciones con 

que cuenta un organismo. A partir de este considerando se -

determinará si el trabajo se llevará a cabo completamente por 

la dirección de comunicación (en el caso de que ésta exista, -

por supuesto), si el trabajo se hace parte con el naterial con 

el que se cuenta internamente y la otra parte se encarga o 

realiza en empresas exteriores, o si se da por completo a una 

empresa contratista (que puede ser desde una compañía product~ 

ra a una agencia de publicidad) . 

Las personas responsables de la elaboración del programa -

o del proyecto tienen la obligación de conocer estos aspectos 

para poder presupuestar lo mejor y más convenientemente posi

ble. También es forzoso que sepa utilizar las disposicionc.• 

legales, acuerdos y convenios a que tienen derecho de recurrir 

y la obligación de cumplir. Estas disposiciones son: a) los 

recursos etiquetados; b) el tiempo fiscal del 12.si y c) los 

convenios de intercambio. 
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a) Los recursos etiquetados surqen en 1984 y se aplican a -

partir de 1985, como una medida para que el dinero del -

gobierno federal que se utiliza por concepto de prnduc-

ci6n y realización de promocionules y proqr,1mas dl' ruclin 

y televisión, no salga del mismo gobierno y fortalezca -

la economía de los organismos intcgrJntcs del Instituto -

Mexicano de Televisión y del Instituto Mexicano de la Ra

dio. El sistema de los recursos etiquetados funciona de 

la siguiente forma: las dependencias del gobierno fede

ral tiene un presupuesto asignado para apoyos de cornunic~ 

ci6n, una parte de ese dinero queda retenida en la Tesor~ 

ría del Distrito Federal para los gastos de producción y 

realización. Cuando una dependencia "X" quiere grabar 

unos spots de televisión en Imevisión, llega a un acuerdo 

con esta empresa, la cual le hará el trabajo y se lo fac

turará. Imevisi6n, con la factura del servicio prestado, 

irá a la Tesorería y retirará la cantidad de dinero que -

le cobró a la dependencia, cantidad que se le restará del 

total que tiene a disposición. La dependencia está oblin~

da a hacer este movimiento con los Institutos, únicamente• 

se le permite ir con una empresa privada cuando el Institu 

to al que se le solicite el servicio no cuente con el cq11~ 

po para satisfacer el pedido de la dependencia o que por -

la cantidad de trabajo se vea imposibilitad0 de cumplir 

con el encargo. En ambas situaciones, el Instituto dch1' -

liberar por escrito a la dependencia de la obligac i6n dt• -
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producir y realizar ahí. Los recursos etiquetados sirven -

además para comprar tiempos de transmisión de mensajes baio 

el mismo supuesto de la Droducción y realización. 

b) El primero de julio de 1969 aparece publicado en el Diario 

Oficial de la Federación, el /\cuerdo por el uuc se autori::il 

a la Secretaría de Hacienda y Cr~dito Público a recibir de 

los concesionarios de estaciones comerciales de radio y te

levisión, el pago del impuesto a que se refiere el artículo 

9o. de la Ley que Establece, Reforma y Adiciona las Dispos! 

cienes Relativas a Diversos Impuestos del 31 ele diciembre -

de 1968 con algunas modalidades. Ya que, segdn se menciona 

en el considerando segundo "es necesario que el Ejecut(vo -

Federal disponga de tiempo para transmisión en las estacio

nes radiodifusoras comerciales, para el cumplimiento de sus 

propios fines, y siendo atribución del Ejecutivo Federal m~ 

dificar la forma de pago y procedimiento de liquidación d<' 

los gravámenes fiscales". ( 6) 

Según este acuerdo, los concesionarios de la radio y la te

levisión tienen la oportunidad de elegir la form<:1 de pal) o -

del impuesto que prefieran. La elección que deben tomar 

está entre pagar el 25% en efectivo sobre el monto total -

de sus ingresos o entregar el 12. 5% del. tiempo total de »u:: 

transmisiones diarias. El Estado, por conducto del Ejcc11t! 

vo Federal, hará us6 de ese tiempo para realizar las 
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funciones que le son propias de acuerdo a l<:1 Ley Federal -

de Radio y Televisión. Aunque en el articulo 59 de esta -

Ley se le concede a 1 Es ta do e 1 de rechn de u l i 1 i Zil r un tit ·:·! 

po diario de 30 minutos continuos o el isCL)nt- ínuos, ¡i<:1ra cl<•

dicarlos a difundir temas educ.:itivos, cultur.:iles '/ ele ori"!2_ 

tación social. Y en el .:irtfculo 62 se oblign a 1<1s cst<:1cin 

nes de radio y televisión <:1 encadenarse cu.:indo se trate e],~ 

transmitir inform.:iciones de trascendencia para la Nación, <:1 

juicio de la Secretarla de Gobernación. 

Esta es una historia conocida y vieja, una 11istoria constan 

temente repetida, la historia del "Estado en busca del tiern 

po perdido". Casi un lugar coman en la Facultad. Sin em

bargo, cuando se egresa y se tiene auc trahajar en el ~rea 

de radio y televisión de alguna dependencia, uno se da cuc~ 

ta que esta historia sirve rara algo más C!Ue para critica1· 

la supuesta posición débil del Estado o.ntc los r<:1di.odifu~,.,

res, o analizar la orc¡anización de 6stos como c¡rupo de prc:·

si6n para la defensa de sus intereses a lo largo de este si 

glo. El conocimiento del tiempo oficial sirve también p<:1rn 

saber con qué recursos se cuenta par.:i inscrt<ir mc'nsc1jcs ' 

la radio y la televisión y que el tr.'.imi te se hace en L:i ll i -

recci6n correspondiente de la Dirección General de Radio, -

Televisión y Cinematoqr<:1ffa de la Secrej::ari<:1 de C.obern.ic i<',11 1 

la cual establece ciertas normas para su uso y pau~as de 

transmisión. Esto sin desconocer, por supuesto, que el 
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resultado de las relaciones entre el Estado y los concesio

narios y especialmente los intereses de estos últimos, r~ 

percutirá en los horarios, tiempos, canales y número de vr'

ces que se repitan los spots o programás a transmitir. 

Ejemplo de lo anterior es lo establecido en el ya menciona

do Acuerdo en el gue los particulares de los medios electcó 

nicos lograron obtener grandes beneficios al conseguir: En 

primer lugar, que el Estarlo en sus emisiones, no realice 

una competencia a las actividades inherentes a la radiodifu 

si6n comercial, dejando a ésta oue se ocupe de la publicidad 

y propaganda de las marcas, servicios o empresas específicas. 

En segundo lugar, que los tiempos de que disponga el Estado 

no sean acumulables, ni puedan diferirse aún cuando no sean 

utilizados; entendiendo que el concesionario cumple con su 

obligaci6n con solo poner dicho tiempo a disposición del E~ 

tado. En tercer lugar, que en caso de que el Ejecutivo fe

deral no utilice total o parcialmente los tieMpos asignados 

para sus transmisiones, el concesionario los podrá utilizar 

para sus propios fines, a efecto de ~ue no se interrul'lpa el 

servicio de radiodifusión. Fn cuarto luqar, 0uc los tiem

pos de transmisión serán distribuidos "proporcional y equi

tativamente" dentro del horario total de transmisión de ln 

radiodifusora de que se trate. Y, finalmente, que se busc;:i 

rá no poner en peligro la estabilidad econ6mice1 ele las c'~:ta 

ciones, tol'lando en consideraci6n las caractcrfsticas de ~:u 
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programación y notificando al concesionario el uso de lns 

tiempos de transmisión con una r.:Jzonalilc .:rnt:icip<H~i6n. 

En resum•cn, p0r lo ·1ue resrccta al 12.57., vn ~,u 11:;0 pr{ic1 i

co der.tro de la presupuestaci6n, concluimos que t?~> un,1 op

ción real para la emisión de mensajes que se debe• sobcr 11·~ 

gociar para obtener tiempos buenos, ad~cuados a las nccc~i 

dades contempladas. Y aue junto con el tic~po fiscal se -

cuenta con los tiempos contemplados en los artículos 59 r 

62 de la Ley Federal de Radio y Televisión. 

c) Los convenios de intercambio son otra opción a contemplar 

en el momento de planear les castos de difusión. Los con

venios funcionan por medio de un "true~ue" en el cual se in 

tercambian bienes y/o servicios. En este caso el cambio -

se puede dar, en las estaciones de radio y televisión, por 

la producción y realización de spots y programas, asf co~o 

por tiempos para la transmisión de mensajes; y en lns pe-

ri6dicos por espacios. F.n su lugar, la det;en<lcncii.1 propt·r

cionará bienes y/o servicios. Por ejemplo, si Acror.1éxico o 

Mexicana de Aviación requieren de nublicidad, es decir, dr 

espacios para sus spots o de aparecer como promotores de -

algQn proarama en especial (como el "Premio del mill6n" a0 

Aeroméxico), no es necesario que raque una cicrt;:i Cilntid,1tl 

de dinero; es suficiente con que lt~ der. a Irir..:-visión o cu.1 L 

quier otril empresa, los boletos de avión que lil cmprcs,1 ,::: 

licita par¡:¡ que el convenio quede arreglado. J\l final dt• 
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cada aro se hace una evaluación de lo que ha dado cada pa~ 

te y se hacen ajustes. Es conocido el convenio que reali

zaron la televisión privada y el Instituto Mexicano del SL· 

guro Social, en el cual la empresa televisiva r0.aliz6 la -

telenovela histórica: "El Carruaje", y en su lugar el INSS 

le perdon6 la deuda que tenía el entonces TclcsistQma Mexi

cano por concepto de cuotas. O la empresa Olivetti que le 

da a Imevisi6n máquinas de escribir por publicidad. 

6. Control y Evaluación 

El control y la evaluación son las piezas clave de la pla

neaci6n, ya que permiten conocer la efectividad del trabajo 

realizado y, de considerase pertinente, realizar ajustes en las 

etapas del proceso de planeaci6n que lo requieran. 

La evaluación puede llevarse a cabo peri6dicamente para ev~ 

luar las diferentes etapas y/o de manera global para saber si -

se cumplió con lo esperado. .Para ello, se deben comparar los 

resultados con los objetivos y metas planteados. De no poder 

hacer esto por la generalidad de los objetivos o por la difi

cultad para medir los resultados, se debe buscar la forma de -

hacerlo lo más aproximadamente posible. Una herramienta que -

ayuda a medir y evaluar los resultados son las encuestas, las 

cuales se deben hacer antes y después de instrumentar el proqr~ 

ma o proyecto para tener· bases de comparación. 
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González Llaca presenta tres prequntns básicns que se debun 

responder en la evaluación final (7): 

a) ¿He logrado entablar comunicación con wi receptor? 

b) ¿Se ha interpretado mi mensaje, como ha sido mi prop6sítn7 

c) ¿He impulsado la acción que he pedidd? 

Finalwente, debemos insistir en la necesidad del control y 

de la evaluación para superar los logros obtenidos y corregir 

los defectos. La terminación del programa, con éxito o sin ~l, 

no es pretexto para dejar en el olvido ln evaluación. Evitar -

la repetición de errores y promover los aciertos es el mejor ar 

gumento para defender la evaluación. En muchas ocasiones se -

antepone el problema económico, pern hay que recordar que fre

cuentemente se gastan mayores cantidades a causa de los defec

tos de instrumentación y de la mala planeación. Y todo plan -

que se controle y evalúe a tiempo tiene la posibilidad de corre 

gir los errores cuando todavía se puede . 
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N O T A S 

l. Estas seis etapas se integran en tres momentos diferentes: ul 

primero es el que integra el documento en si y está formado -

por diagnóstico, objetivo, estrateqia de comunicación y cstr~ 

tegia de medios. El segundo lo constituye la prcsupuestación 

y el tercero la evaluación. 

2. González Llaca, Edmundo. Op. cit. págs. 189-191. 

3. Buendia, Manuel. Op. cit. pág. 151 

4. González Llaca, Edmundo. Op. cit. pág. 21 

5. ·Ibídem. pág. 43 

6. Citado en: Cremoux, Rafil. La Legislación Mexicana en radio y 

televisión. México. Ed. UAM-Xochimilco. 1982. págs. 130-131. 

7. González Llaca, Edmundo. Op. cit. pág. 191 
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La magnitud de los problemas ambientales generados por el desarro

llo industrial, compromete en la actualidad el destino de los re

cursos naturales y la calidad de la vida de la sociedad y del indi 

viduo. La preocupación por la preservación del entorno físico, l1a 

llevado al establecimiento de políticas ambicntnles como uno de' los 

objetivos del Gobierno Federal. 

Asi, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND) se marcan como 

lineas generales de acción para el mejoramiento del ambiente de la 

Ciudad de México: considerar el problema de la contaminación de -

la metrópoli en el contexto general del desarrollo nacional; idear 

medidas más enérgicas para impedir el crecimiento acelerado de la 

ciudad; y reforzar en forma drástica y decidida la aplicación de 

Leyes y Reglamentos para prevenir y controlar la contaminación arn 

bíental (PND:416). 

De acuerdo a estos lineamientos, el Departamento del Distrito 

Federal, por medio de la Dirección de Prevención yControl de la -

Contaminación, dependiente de la Dirección General de Reordenación 

Urbana y Protección Ecológica, busca prevenir, controlar y reducir 

el deterioro en la calidad del aire, agua y suelo del Distrito Fe

deral. 

Tareas que se vieron fortalecidas con el Proqrama de Reordcn~ 

ci6n Urbana y Protección Ecológica y con el pecreto Prcsidcnci,11 -

del 14 de febrero de 1986, el cual surgió como una respuesta íl La 
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situación crítica de los últimos años, que fue provocada por la 

combinación de altos índices de contaminación con el fenómeno -

natural conocido como inversión térmica. El Decreto señala accio 

nes concretas para ser realizadas por el Departamento del Distrito 

Federal. 

La labor que le toca desarrollar a la Dirección ~e Prcvan

ción y Control de la Contaminación, es sumamente importante por 

lo que implica de trascendencia para el bienestar y la salud J0 

los individuos que viven en la Zona Metropolitana y Rural del Dis 

trito Federal. Pero no sólo por eso, también porque requiere for 

zosamente de la cooperación de los ciudadanos, del aµoyo que le -

den a sus programas. 

Sin embargo, la Dirección de Prevención y Control de la Co~ 

taminación se enfrenta con que el grado de conocimiento de la in 

mensa mayoría de los habitantes del Distrito Federal sobre el 

problema de la contaminación umbiental en general, y sobre su:-; 

causas y efectos en particular, es casi riulo o c.1rcpcJo ,;'-, i.! 1 '.i:; ~·rr6 

neas. 

Razón por la cual, la Dirección de Prevenci6n y Control de 

la Contaminación precisa de un Programa de Comunicación gue est~ 

blezca los lineamientos que le permitan informar acerca de la e;¡ 

lidad, características, aprovechamientos y destinos de aguu, -tin• 

y suelo; motivar la participación en los diferentes progr.:ima~; que 

tiene a su cargo y, soi.;rc todo, dar a conocer para concienti::,1r ,, 
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la población sobre el significado de la contaminación. 

En efecto, las campafias sobre aspectos especif icos de la con 

taminación, sin una concientización previa, no pueden motivar una 

acción considerable de los ciudadanos. La educación y la consta~ 

cia en la información son una ayuda para cumplir con las tareas -

establecidas. Por eso, el Plan Nacional de Desarrollo marca 

como linea general de acción buscar el uso de los instrwnentos de 

comunicación para inducir una conciencia de preservación del medio 

ambiente en la población de la Ciudad de México, fortalecer todos 

los programas especiales de educación ambiental y revisar permnne~ 

temente las normas legales y administrativas que rigen esta materia 

(PND:416). 

Un programa de comunicación adquiere, asi, relevancia como -

apoyo para el logro de los objetivos de la Dirección de Prevención 

y Control de la· Contaminación. Apoyo que se basa en lograr una -

concientizaci6n adecuada, proceso largo y dificil que debe empezar 

ahora si se quieren obtener frutos en el futuro. 

El programa de comunicación que se presenta a continuación -

puede considerarse como la primera etapa, es decir, la fase intro

ductora de un trabajo que no debe interrumpirse ni tener fin. 



II. DESARROLLO Y OBJETIVOS DEL PROGR.l\1-íA 

DE COMUNIC.i\CION 
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El Programa está pensado p.::ra sentar las bases que permitan a los 

habitantes de la Ciudad de M6xico conocer los problemas ele conli1-

minaci6n ambiental guc sufre su ciudud, promover entre ello~; L1-

toma de conciencia sobre dicho problema y lograr actitudes favc11·a 

bles a la participación en los programas y ¿¡ctivicl.:idcs que clcs<i-

rrollan las Subdirecciones y Unidades Departumcnt¿¡lcs ele la Direc

ción de Prevención y Control de la Contaminación. 

De ahí que el objetivo general del Programa consiste en apo

yar las actividades desarrolladas por la D.P.C.C. sus programas, 

a partir de:l)informar sobre la situación de la contaminación -

ambiental, sus causas y efectos; 2) promover la concientizaci6n; y 

3) lograr actitudes f¿¡vorables a la participación. 

Para ello, se parte de los siguientes objetivos específicos: 

1) Promover la concientización de los habitantes de la Ciu

dad de México sobre las implicaciones de la contamin.:i -

ción ambiental. 

2) Informar constantemente a los ciudadanos sobre la situil

ci6n de la contaminación ambiental, causas y efectos. 

3) Diseñar, estructurar y poner en marcha las campañas '{llL' 

difundan y promuevan los programas y actividades de Lis 

las Subdirecciones y unidades departamentales de la 11.r.c.c. 
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4) Integrar a estas campañas los esfuerzos do promoci6n 

que realizan las Delegaciones Politicas del Distrito 

Federal, producto de los convenios de apoyo firmados 

entre ellas y la D.P.C.C. 

5) Cooperar con las entidades afines para dür rnayor fuer

za y coord.inaci6n a los esfuerzos realizados por la:. 

partes interesadas. 

Para el cumplimiento de estos objetivos, el Progri1111a de Com~ 

nicaci6n de la D.P.C.C. se ha dividido en dos partes fundamentales: 

al el Programa central y b) los programas satélite. 

a) EL PROGRAMA CENTRAL tiene co.mo función concientizar a la 

población de la Ciudad de México sobre los problemas de la conta

minación ambiental por medio de la educación ambiental y de una 

campaña propagandística, es decir, busca modificar las opiniones 

para hacerlas receptivas a esta problemática y a sus soluciones. 

b) LOS PROGRAMAS SATELITE giran alrededor del programa -

central y buscan orientar y motivar las actitudes hacia la acción, 

generan conductas favorables o sea, su finalidad consiste en apo

yar, mediante campañas propagandisticas, los programas concretos 

de la D.P.C.C. que requieren de la participación ciudadana. Los 

programas satdlite propuestos tienen como base las campañas con

templadas en el Programa a mediano plazo 1986-1988, pero se pue-
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den modificar, agregar o eliminar de acuerdo a las necesidades y 

requerimientos de la D.P.c.c., y son los siguientes: 

Satélite No. 1 

Satélite No. 2 

Sat~lite No. 3 

Satélite No. 4 

Satélite No. 5 

Programa de Verificación y Diagn6stü:u 

de Vehículos Automotores. 

.. ,~:./\' ·.(·/ 

Conservación?~e ár~a~ verdes. 

Evitar el fecalismo al aire libre. 

Auto compartido. 

El programa central y los programas satélite se estructuran 

de tal manera que, a pesar de requerir cada uno de ellos de un -

esfuerzo y una dedicación particulares determinados por las ncce 

sidades de expresión y difusión derivadas de las características 

inherentes a cada uno de ellos, no se dé una dispersión en el es-

fuerzo, pues gozan de una concepción unitaria y unificadora que -

les proporciona mayor fuerza, penetración y continuidad. 

Es importante recalcar que el Programa de comunicación debe 

concebir tanto al programa central como a los proqramas satélite 

como partes de un proceso permanente, pero que es viable de ser 

dividido para establecer una estrategia general que permita una-
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presencia constante ante los ciudadanos. El Programa se diviuc 

en tres fases: 

1. FASE INTRODUCTORI/I 

Tiene cor.io finalidad dar a conocer de mi:lncru i.ntensd -

tanto la problemática de la cont.:iminación como sus ~;" Lu 

cienes. Esta etapa cubrir5 el primer ,1110 de. tr.:ib;ij(). 

2. FASE MEDIA 

La fase media se desarrollará a lo largo del segundo año 

y se enfocará principalmente a la consolidación de li:I ed~ 

caci6n ambiental y de las diferentes campañas considera-

das tanto en el programa central como en los programus 

satélite. 

3. FASE DE MANTENIMIENTO 

En esta fase el Programa se vuelve permanente con los -

ajustes que se consideren necesarios y con la experiencia 

adquirida durante las dos primeras fases. 

Segdn la circunstancia y la conveniencia, la fase de -

mantenimiento podrá observar características de introduc 

ci6n, ya que es posible que se tcng.:in que iniciar otr~s 

campa5as o que se cancelen o modifiquen las ya existcn

ten. Para ello deberán existir controles y evaluaciones 

periódicos, cuyo objetivo es el de reorientar las desvía 

cienes con los ajustes y apoyos necesarios. 
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. En el cuadro siguiente se ilustra el PROGRAMA DE COMUNICA 

CION. 



;i.c11)1jt.t...,A CL c,r,,1r.11.;wr.A· 
Cl~tl DEL• O FCC. 

PROGRAMA llE COMUNICACION 

DE LA D. P. C C. 

-----···-- --- ·----~- -- -------·-·---~· --·-·--------·------~-

r ROCllAMA CEIHAAL DE 
COllCl[NTl/t.c•ott 
EOUCACION AUBIENTAL Y 
CAMPAÑA PAOPAGANOISTICA 

IJWGfiAMA5 5Al[LllE 

MOTl\'ACION A l•\ ACC1UN 
1 - tAMl·AiiA OEl. Pnor,nr.hlf; [)[ 
VEHlflCACIO'~ Y OlAGN0'3TICOt•E 
VEttlCUl 1J<;. AUTOMUfOHL1 
Z._t;AMfAílA fl\R¡\ EL MANEJO 
Y DIAGtHJHIC0 r:t LA BASURA. 
3._ CA.MPARA PARA LA CONSERVA· 

CION [¡[ LAS AílEAS YEAOES 
4 _ C.l ... PAÑA PARA FVITAR 

EL FECALISMO AL AIRE 
LIB"f.. 
5._ AUTO COMPARTIDO 

FASE DE 
INTRQOUCCI 
INTENSIVA 

EVALUACION 
y 

AJUSTES 

FASE MEDIA 
E VALUACION 

y 

AJUSTES 

E\'.\LL1l!.C10"l 

AJUSTES 

• 



III. PROGRAMA CENTRAL 

CONCIENTIZACION DE LA CONTAMINACION AMBIENTAL 

CAUSAS Y EFECTOS. 
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OBJETIVO: Sensibilizar y concientizar a la población sobre el 

problema de la contaminación en general y de sus soluciones en 

particular. 

DIAGNOSTICO DE CONOCIMIENTO Y CONCIENCIA i\MI3IENTt\L. 

Para el buen funcionamiento de este programa central y hastu tk 

los programas satélite, se propone la elaboraci6n y aplicaci6n 

de una encuesta que determine el grado de conocimiento y conci.c.!2_ 

cía de los habitantes del Distrito Federal respecto a: 1) la con 

taminaci6n, sus causas y efectos; 2) sus actitudes ~rnte las ¡:!:o

puestas de solución formuladas en el Programa de Rcordenaci6n Ur 

bana y Protecci6n Ecológica y en el Programa a medi.:ino plazo 

1986-1988; 3) el grado de compromiso.y participación ante dich.:is 

medidas; 4) por otra parte, detectar los posibles obstáculos que 

pueden presentar por sentirse afectados por las acciones a instru 

mentar, etc. 

Por lo pronto, se parte del supuesto de que el grado de con~ 

cimiento de la mayoría de los habitantes de la Ciudad de México -

sobre la contaminaci6n del medio ambiente es precario y err6nco. 

Esto no quiere decir que la población ignore la existencia de la 

contaminación o que no se preocupe por ella, lo que se desconoce 

es el problema en su real magnitud, sus implic.:iciones, causas ~· 

efectos, los factores que intervienen tanto para aumentarla como 

para disminuirla; así como el papel de los habitantes en ella. 



12G 

El desconocimiento de la problcm5tica de la contaminación 

ambiental trae consigo, consecuentemente, lzi fo 1 ta de una con

ciencia que valore la importancia de cuidar el ambiente físi-

co. Lo anterior se refleja en los actos cotidianos de la po-

blaci6n en contra <lcl ecosistema: tiraderos de basura, vehícu

los en mal estado mecánico, destrucción de plantas, etc. 

La situaci6n descrita a muy grandes rasgos en este diag-

n6stico, nos permite destacar la necesidad del programa de con 

cientizaci6n, el cual, para cumplir con sus objetivos, se sub

dividirá en dos partes, cada una de las cuales tiene sus pro-

pias metas, limitantes y posibilidades, pero que en conjunto -

interactúan y complementan 1.:1 educación ambiental y la campaña 

propagandística. 

I. EDUCACION AMBIENTAL 

PROPOSITO: La educación ambiental tiene el objetivo gene

ral de sensibilizar y concientizar a la población, especialm~~ 

te infantil y juvenil, de los problemas de la contaminaci6n 

(causas y efectos) y de sus soluciones; con la finalidad de ha 

cerla promotora de las soluciones propuestas. 

A) ESTRATEGIA. 

Mediante clases, conferencias, cursos, exposiciones y -

concursos, despertar el interés, especialmente de la poblaci6n 
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infantil y juvenil, sobre los aspectos contemplados en el objeti

vo. 

B) ELEMBNTOS DE APOYO. 

En todos los actos se entregarán elemento~; impresos qtw -

están destinados al apoyo de la educación ambiental. ~simismo, 

se proyectarán los videos y audiovisuales preparados con el mismo 

fin (ver anexo 1). 

C) A C T O S. 

l. Organización de clases, conferencias y cursos en las dife 

rentes escuelas preescolares, primarias, secundarias, etc., del -

Distrito Federal. 

2. Organizaci6n de concursos de ensayo, pintura, etc., en el 

que pueda participar la población contemplada en este programa. 

3. Organizaci6n y/o participación en exposiciones y ferias -

aprovechando, en estas últimas, la asistencia de gran cantiil,1d de 

personas. 

NOTA: Estos actos pueden llevarse a cabo conjuntamente con éÜ 

gunas dependencias afines al objetivo que se intenta cumplir. En 

el caso de las ferias, se puede aprovechar que el Departamento 

del Distrito Federal otorqa los permisos para su realiz.:ici6n, pu

ra obtener un espacio donde ubicar la exposici6n. 
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II. CAMPl\fJJ\ PROPl,GMlDISTICI\ 

PROPOSITO: La campañ¿¡ propaq<rndbticn persigue tres olljr'-

tivos fundamentales en L:1 emisión de mcnsujcs por diferente~; "'.:-

dios. El primero de ellos busca acercar la problem5tica de l~ -

contaminación ambiental a un mayor nCirncro ele personas de lo mw 

puede alcanzar la educ¿¡ción ambiental. El segundo objetivo per

mite reforzar constantemente l¿¡ labor desarrollada por la educa

ción ambiental en los circules que ha logrado cubrir. Por últi

mo, apoyará las necesidades de difusión que requieran las activi 

dades desarrolladas por la educación ambiental. 

A) PLATAFORMA DE REDACCION 

La estrategia de los mensajes será conforme a los siguic~ 

tes puntos básicos: 

1. Significado de la contaminación y de cómo afecta al me 

dio ambiente. 

2. Causas y efectos de la contaminación ambiental. 

3. Elementos contaminantes. 

4. Necesidad de controlar la contaminaci6n ambiental. 

5. Beneficios de participar en el control ambiental. 



............. __________ ~~ 
129 

B) ESTRATEGIA CREATIVA 

Se apoyará la plataforma de rcdacci6n con conceptos v i:;u:i 

les y gráficos, destacando las ventajas y u.batiendo las desvont.:i 

jas que se detecten en los puntos básicos. 

C) ESTRATEGIA DE MEDIOS 

Se utilizarán todos los medios al alcance para el logro -

de los objetivos. Se omiten los impresos por venir contemplados 

en la educaci6n ambiental. Cabe aclarar que estos elementos im

presos pueden servir también a los prop6sitos de la campaña pro

pagandística. 

l. PERIODICOS Y REVISTAS. 

- Boletines de prensa sobre contaminaci6n ambiental en el 

Distrito Federal y notas informativas de actos. 

- Reportajes. 

- Entrevistas. 

- Anuncios de actividades, convocatorias, etc. 

- Gaceta informativa. 

RELACION DE MEDIOS: Se determinará conjuntamente con la Di-

recci6n General de Difusi6n y Relaciones Públicas del Distrito -

Federal. 
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2. RADIO Y TELEVISION. 

Para estos medios se considera l<i qrabaci6n de spots, así 

como de la asistencia a pror¡ram.:rn específicos para h.:iblar de lt'~; 

t6picos contemplados en la plat.:iforma de rcdacci6n. Conseguir -

la grabaci6n y transmisi6n de reportajes y especiales. 



FROGR~MA CENTRAL 

CONCIENTIZACION 

[IAGflOSTIC() DE co· 
NOCIMIENTO Y CON· 

CIENCIA AMBIENTAL 

CUADRO Nº2 

PROGRAMA CENTRAL CONCIENTIZACION 

EDUCA~ION 

AMBIENTAL· 

CAMPA~A 
PROPAGANDISTICA 

PLATAFORMA DE 

REDACION 

.ESTRATECIA 

CREATIVA 

ESTRATEGIA 

DE MEDIOS 

CONCURSOS 

E X POSICIONES 
Y FERIAS 

PERIODICOS 
Y REVISTAS 

RADIO Y 
TE L[VISION 

EVALUACION AJUSTES 



IV. PROGRAMA SATELITE No. 1 

PROGRAMA DE VERIFICACION Y DIAGNOSTICO 

DE VEHICULOS AUTOMOTORES 
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PROPOSITO: 

Inducir a los poseedores de vehículos automotores a uuc los 11~
ven a revisar a los centros y unidades m"-viles de verif icaciCni y 

diagn6stico,y a que en caso necesario los inanden a rcparilr. 

A) DIAGNOSTICO Y PJUNCIPIOS DE ESTRA'rEGii\ 

l. En el Decreto Presidencial del 14 de febrero de 1986, se 

establece la realización de 300,000 verificaciones de emisiones -

contaminantes a vehículos particulares y oficiales como medida -

de carlcter preventivo para evitar la contaminación ambiental. Sin 

embargo, el grado de conocimiento de los poseedores de vehículos -

de la Ciudad de México sobre la existencia de los centros y unida

des móviles de verificación y diagnóstico es casi nulo. Situación 

que se refleja en la poca asistencia a dichos centros y unidades -

para la revisión de los vehículos. 

2. Por otro lado, el receptor a quien va a dirigirse la cam 

paña es muy variado, tanto por su situación socioeconómica y cul

tural, como por el tipo de propietario de vehículos automotores -

que abarca desde los particulares hasta los sectores público y 

privado, pasando por las agrupaciones de servicio públjco. 

Esta diversidad dificulta la unificación del receptor de los 

mensajes. Razón por la cual, se deben seguir dos caminos: el pr! 

mero consiste en la emisión de mensajes genéricos: y el segundo -
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en la selección de personajes representativos, cuidando de no ll~ 

cer distinciones que provoquen la ubicwción del problema de la -

contaminación en un grupo específico. 

3. Se deben tomar en cuenta los posibles obst~culos que -

presente el receptor ante las soluciones propuestas al prnblcma -

de la contaminación ambient<il. Entre ellos se encuentra la .:ipa-

tía, el escepticismo, el temor a gastar, el pretexto de la pórdi

da de tiempo ante la supuesta duración del chequeo y la ubicación 

de los centros y unidades móviles. 

B) PLATAFORMA DE REDACCION 

De acuerdo a los anteriores considerandos, la estrategia de los -

mensajes será conforme a los siguientes puntos básicos: 

l. La responsabilidad de la contaminación es conjunta y su 

solución debe ser llevada a cabo mediante la acción de todos los 

individuos, agrupaciones y sectores. 

2. Los vehículos automotores son la principal fuente de 

contaminación del medio ambiente del Distrito Federal. 

3. Los vehículos en mal estado mecánico producen una cont~ 

minaci6n bastante considerable en comparación con la mfnimil pro

vocada por los que están en perfectas condiciones. 
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4. El servicio de verificación y diaqnóstico per!'litc th~Ll'r

minar el grado de contaminación producido ror un velliculo 1 d1·-

tectar su estado mecánico. 

5. El servicio de verificación y diagnóstico es qratuito. 

6. En el caso de que sea necesario reparar el vchiculo, en 

el servicio de verificación y diagnóstico se indicarán de mane

ra general las reparaciones ~ue sean necesarias. El interesado 

puede regresar para que se revise si la compostura estuvo bien 

realizada. 

7. Un vehículo en mal estado resulta a la larga más caro -

que una compostura a tiempo, ya que ei gasto es mayor en gasol! 

na, aceite, reparaciones considerables, disminución de la vida 

de un automóvil, etc. 

8. La reparación de los vehículos en mal estado contribuye 

a la disminución de la contaminación ambiental. 

C) ESTRATEGIA CREATIVA 

Se apoyará la plataforma de redacción con conceptos visuales y -

gráficos del programa central, destacando las ventajas y abatic~ 

do las desventajas que se detecten en los puntos bjsicos. 
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La campaña contar~ con su propia temática, no obstante se -

mantendrá el slogan general. El lenguaje a utilizar ser& sen~i

llo, claro y directo. 

D) ESTRATEGIA DE MEDIOS 

l. Impresos. 

En impresos se contemplan carteles, trípticos, volantes e 

historietas que contengan información general y específica de -

acuerdo a las características de cada uno de estos elementos. 

(Ver anexo 2) . 

2. Periódicos y Revistas. 

Mismos considerandos del programa central. 

3. Radio y Televisión. 

Mismos considerandos del programa central. 

,. 



PROGRAMA SATELITE Nº 1 

PROGRAMA DE VERIFICACION 

Y DIAGNOSTICO 

Í'ROGRAMA sr. TE u TE Nº 1 

; 
1

, _.';¡,¡\t,1¡, r [ \t.. IFlrJ.\Ck,N Y [l;,__;

ti.S:-IC'_1 [E \EHICU!.0S AUTúMUTIJRES 

[ IAGNOSTICO Y 
í'RINCIPIOS DE 

ESTRATEGIA 

AJUSTES 



A N E X O 1 

OBJETIVO, USO Y DESCRIPCTON DE MATERIALES 

IMPRESOS Y AUDIOVISUALES DEL PROGRAMA CENTRAL 
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A continuación se describen los materiales impresos y audiovisu2 

les que se emplearán en el Proarama c~ntral del Proqrama de Com~ 

nicaci6n de la Dirección de Prevención y Control de la Contamina 

ci6n, y a los que ya se había hecl10 referencia. Se incluye un -

cuadro descriptivo de uso, características y contenido en donde 

se destaca su prioridad de aplicación. 

IMPRESOS: 

5 FOLLETOS TRIPTICOS 

OBJETIVO: 

Explicar aspectos específicos relacionados con la contaminación -

ambiental, sus causas y efectos. 

USO: 

Se distribuirán principalmente en sesiones de educación ambiental. 

DESCRIPCION: 

Tamaño 

Papel 

Tira je 

Tintas 

Oficio con dos dobleces 

Couch6 o bond 

15,000 e/u (75,000 total), para comenzar. 

4 X 4 



CONTENIDO: 

l. ¿Qué es la contaminación? 

2. La contaminación y sus efectos en el medio 

ambiente 

3. La contaminación del aire (causas y efectos} 

4. La contuminación del agua (causas y efectos) 

s. La contaminación del suelo (causas y efectos) 

HISTORIETA 

OBJETIVO: 

Explicación am~lia de la contaminación ambiental en general (en 

aire, agua y suelo), de las causas y efectos y de la necesidad 

de controlar la contaminación ambiental. 

USO: 

Se distribuirá en sesiones de educación ambiental. 

DESCRIPCION: 

CONTENIDO: 

Tamaño 

Papel 

Tira je 

Tintas 

21.5 x 14.'5 cms. 

·Periódico 

50,000 ejemplares 

4 X 4 

El mismo que se señala en los folletos trípticos. 
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CARTELES 

OBJETIVO: 

Emitir mensajes específicos sobre diferentes rubros par~ promo

ver la concientizaci6n. 

USO: 

Distribución estratégica general en los principales centros de -

reunión y trabajo de la Ciudad de México. 

DESCRIPCION: 

Tamaño 

Papel 

Tiraje 

GACETA INFORMATIVA 

OBJETIVO: 

60 x 90 eros. 

Couché o bond 

5,000 e/u 

Dar a conocer los planes, prog:ramas y actividades de la Dirección; 

así como los problemas inherentes a la contaminación ambiental; 

tanto sus causas como sus efectos. 

USO: 

Se distribuirá en comercios, oficinas, etc. · 



DESCRIPCION: 

Periodicidad 

Tamaño : 

Papel : 

No. de páqs.: 

Tintas 

Tipografía 

Tiraje : 

AUDIOVISUAL'CS 

SPOTS DE RADIO Y TELEVISION 

OBJETIVO: 

Bimestral 

Carta 21 x 28 cms. 

Bond de 46 kas. 

Ocho 

Dos 

10 puntos 

Inicial 100,000 ejemplares 

14 2 

Promover mediante mensajes específicos en radio y televisión 10 

concientizaci6n de los habitantes de la Ciudad de M€xico sobre 

el problema de la contaminación ambiental. 

USO: 

La transmisión será abierta en los canales y estaciones de qran 

difusión. 
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CARACTERISTICAS: 

CONTENIDO: 

Duración: 30 seq. 

Locución: AAA 

Musicalización: Adecuada al tema 

- En el caso de televisión la filmación 

será en exteriores y/o por aniMación. 

El mismo de los folletos tripticos. 

1 VIDEO y 1 AUDIOVISUAL 

OBJETIVO: 

143 

Servir de elemento de apoyo en las diferentes sesiones de educa

ción ambiental. 

USO: 

Se proyectarán en las sesiones de educación ambiental (clases, -

cursos, exposiciones y ferias, etc.). En el caso del video, de 

ser posible, se transMitirá en los canales de televisión. 

CARACTERISTICAS: 

Duración: 27 minutos 

Locución: AAA 

Grabación: Exteriores 

Fotograffa: Exteriores y maquetas, planos, 

cuadros. 

Musicalizaci6n: Adecuada al tema 
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CONTENIDO: 

El mismo de los folletos trípticos. 

CAPSULAS INFOR!·lA'l'IVAS POR RADIO 

(Opcional para televisión). 

OBJETIVO: 

Informar sobre aspectos específicos relacionados con la contami

nación ambiental. 

USO: 

La transmisi6n será abierta y en las estaciones de gran difusión. 

CARACTERISTICAS: 

Duración: Variable entre 30 y 60 seg. 

Locución: AAA 

Musicalización: Adecuada al tema 

CONTENIDO: 

El mismo de los folletos trípticos. 



A N E X O 2 

OBJEI'lVOS, USO Y DESCRIPCIOO DE MATERIAI.ES 

IMPRESOS Y J\l.JDIOJISUALES DEL PRCGRAMA SATELITE No. 1 



A N E X O 2 
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A continuación se describen los materi.:llcs impresos y aucliovüa1.1-

les que se emplear.'.in en el ProGraria S,1télit0 No. 1 clcl rroqr,1r•.1 -

de Comunicación de la Dirección de Prevención y Cnntrnl de ln 0i~ 

taminac ión, y que n l~ la rc¡o de este documcn to llc~mos vr~n icln ll;1• ·ten 

do referencia. Se incluye un cuadro descriptivo de uso de cacl.1 -

elemento en donde se destaca cual es su prioridad de a¡>licaci~n. 

IMPRESOS: 

5 FOLLETOS TRIPTICOS. 

OBJETIVO: 

Explicar aspectos especificas de la relación de la contaminaci6n 

ambiental con sus efectos y con la propuesta de solución prevcnt~ 

va representada por el Proqrama de Verificación y Diagnóstico Je 

Vehículos Automotores. 

USO: 

Se distribuir&n abiertamente y en sesiones de educación ambiental. 

DESCRIPCION: 

Tamaño: Oficio con dos dobleces 

Papel: Couché o bond 

Tiraje: 15,000 c/u (75,000 total) para comenzar. 

Tintas: 4 x 4 
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CONTENIDO: 

l. ¿Qué es la contaminación? 

2. La contaminación y sus efectos en el 

medio ambiente. 

3. Los automóviles y la contaminación. 

4. La contaminación y la salud. 

5. Programa de Verificación y Diagnóstico de 

Vehículos Automotores. 

HISTORIETA 

OBJETIVO: 

Explicaci6n más amplia de la contaminación producida por los -

vehículos automotores y del papel del programa de verificación 

y diagn6stico para su prevención. 

USO: 

Se distribuirá abiertamente y en sesiones de educación .:imbienl;il. 

DESCRIPCION: 

Tamaño: 21.5 x 14.5 cms. 

Papel: Periódico 

Tiraje: 50,000 ejemplares 

Tintas: 4 x 4 
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CONTENIDO: 

El contenido contempla todos los aspectos cnumeríldos en los fo

lletos tripticos. 

VOLANTES 

OBJETIVO: 

Promover la asistencia a los centros y unidades móvile~ de vcrL

ficaci6n y diagnóstico. 

USO: 

Se distribuirá abiertamente en las zonas de influencia de cada -

centro y en los lugares en donde se ubiquen las unidades móviles. 

DESCRIPCION: 

CONTENIDO: 

Tamaño 

Papel : 

Tira je 

Tintas 

Media carta 

Bond 

Variable, minimo 10,000 de manera iniciíll 

Una 

Principales ventajas del servicio de verificnción y diagnósticn, 

así como la ubicaci6n del centro y/o unidad móvil promovidos. 



9 CARTELES 

OBJETIVO: 
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Emitir mensajes específicos sobre diferentes rubros pi1ra promo

ver la concicntizaci6n y la participación. 

USO: 

Distribución estratégica general en los principales centros de -

reunión y trabajo de la ciudad de México. 

DESCRIPCION: 

TEMATICA: 

Tamaño: 60 x 90 cms. 

Papel: Couché o bond 

Tiraje: 5,000 c/u (45,000 total) 

3. Centros de Verificación y Diagnóstico de -

Vehículos automotores. 

3. Contaminación vehicular 

1. Efectos de la contaminación en la salud. 

1. Efectos de la contaminación en L:i veget<ición. 

1. Efectos de la contaminación en las construccio-

nes. 
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AUDIOVISUALES 

SEIS SPOTS DE TELEVISION 

OBJETIVO: 

Promover el programa de Verificación y Dic:1qn6stico por medio de -

mensajes· cortos y eme incidan en la import<:1nci.:i del proc:ruma c(1r10 

medida preventivu contra la contaminaci6n. 

USO: 

La transmisión será abierta y en los canales de gran difusión. 

CARACTERISTICAS: 

CONTENIDO: 

Duración 

Locución 

Filmación : 

Musicalización 

Tres de promoci~n 

30 seg. 

AAA 

Dibujos animados o exteriores. 

Adecuada al tema. 

1 General de contaminación vehicular 

1 Vehículo en mal estado 

2 de ubicación de los centros de verificución y 

diagnóstico 

1 de Unidades Móviles 
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4 SPOTS DE RADIO 

OBJETIVO: 

Promover el Programa de Vciificaci6n y Diaqn6sticn por medio de 

mensajes cortos y que incidan en la importancin c1cl pr.oqrama 

como medida preventiva contra la contaminación. 

USO: 

La trans~isi6n será abierta y en estaciones de gran difusi6n. 

CARACTERISTICAS: 

CONTENIDO: 

Duración 

Locuci6n 

Musicali zaci6n 

30 seg. 

AAA 

Adecuada al tema 

2 de promoción de los centros de vcrificnci6n •· 

diagnóstico. 

2 de ubicación de los centros. 

20 CAPSULAS INFORMATIVAS POR RADIO 

(Opcional para televisión) 

OBJETIVO: 

Informar sobre aspectos específicos relacionados con la contaml

naci6n producida por vehículos automotores y cuya finalidad et: -
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proporcionar datos que ayuden a concientizar sobre el problema 

de la contaminación. 

USO: 

La transmisión ser§ abierta y en las estaciones de gran difusi6n. 

CARACTERISTICAS: 

Duración Variable entre 30 y 60 scq. 

Locución AAA 

Musicalizaci6n Adecuada al tema. 

CONTENIDO: 

l. Salud 

- Infecciones agudas en las vías respiratorias -

superiores. 

- Bronquitis aguda 

- Bronquitis crónica 

- Enfisema 

- Asma 
- C6mo reducir los perjuicios de la contaminación 

2. Elementos contaminantes 

- Mon6xido de carbono 

- Di6xido de azufre 

- Plomo 

- Di6xido de nitróqeno 

- Ozono 

- Partículas 
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3. Factores que intervienen 

- Estaciones 

- Lluvia 

- Vientos 

- Calor 

- Inversiones Térmicas 

4. ¿Qué es la contaminaci6n? 

5. La contaminaci6n y los vehículos. 

" 



-. ....... _______ _ 

A N E X O 3 

PROPUESTA PARA LA CREACION DE LA GACETA INFORMATIVA 

DE LA DIRECCION DE PREVENCION Y CONTROL DE LA CONTAMINACION 
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I. PRESENTi'ICION 

De acuerdo al Programa Central del PROGRl\Ml\ DE COMUNICilCfON de: 

la Dirección de Prevención y Control de la Contaminaci6n se -

presenta.el proyecto de la gaceta informativa de ln Dirección de 

Prevenci6n y Control de la Contaminación. 

La gaceta surge de la necesidad de contar con un medio de -

comunicaci6n que informe ampliamente de las actividades de esta 

Direcci6n; así como de los diferentes problemas relacionados con 

la contaminaci6n ambiental y que ayuden a la concientizaci6n y, 

en consecuencia,a la valoración del esfuerzo a realizar. 

La gaceta se distribuirá en oficinas pdblicas y privadas y 

en comercios. 

II. OBJETIVO GENERAL 

- Dar a conocer los programas y actividades de la Direcci~n 

de Prevención y Control de la Contaminación; así como los proLl~ 

mas inherentes a la contaminación ambiental, tanto sus causas -

como sus efectos. 

III. OBJETIVOS ESPECIFICOS 

- Tener un medio de comunicación que sea un vehículo de -

acercamiento entre la Dirección de Prevenci6n y Control de la -
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Contaminación y los habitantes de la Ciudad de Móxico. 

- Dar a conocer ampliamente las actividades de la Direc

ción de Prevención y Control de la Contaminación. 

- Dar un panorama de las causas y efectos de la contami

nación ambiental en la Ciudad de M6xico. 

- Proporcionar material que ayude a profundizar en el cono

cimiento e interós de los habitantes de la Ciudad de M~xico res

pecto de la contaminación ambiental. 

IV. CONSEJO EDITORIAL 

Con el propósito de dar unidad y coherencia a la publicación de 

la Gaceta Informativa, la política editorial, el funcionamiento 

y los procedimientos de trabajo de este órgano oficial de la D~ 

recci6n serán establecidos por un consejo editorial que estará 

integrado por los siguientes funcionarios: 

Director de Prevención y Control de la Contaminación. 

Subdirector de Aire. 

Subdirector de Agua. 

Subdirector de Suelo. 

Subdirector de Investigación y Desairollo Tecnológico. 

Oficina de Comunicación. 
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Serán funciones del Consejo Editorial: 

a) Reunirse bimestralmente con el prop6sito rlc determi

nar el contenido de la gaceta de acuerdo con lo:; ob

jetivos y metas de la Dirección, 

b) Determinar con precisión las fuentes informativas -

que proporcionarán los datos necesarios para la pre

paración de notas, artículos y reportajes. 

c) Revisar y autorizar para su ~ublicación, el naterial 

elaborado o propuesto ~or la Dirección y las diferen 

tes Subdirecciones. 

V. CRITERIOS DE POLITICA EDITORIAL 

l. Las diferentes Subdirecciones de la Dirección de Pre 

vención y Control de la Contaminación deberán obser

var los criterios de contenido aprobados por el Con

sejo Editorial, a fin de dar unidad y coherencia a -

la política editorial que regirá la gaceta informati

va. 

2. El contenido de la gaceta tendrá un carácter institu

cional, por lo que los materiales que se incluyan en 

sus páginas deberán reflejar este hecho. 



3. La coordinución editorial será responsabi lidod de la 

Oficin¿¡ de Comunicución. 

l s fl 

4. Corresponclcr.í a los Subdirectores inteqr;rnt:c:; tkl Con

sejo Editoriill precisar l¿¡s fuentes inforr.1at.iv¡1~; que -

aportarán los datos indispensables par.::i 1.i t~L:ibo1-.:ci611 

de notas y la obtención de materiul fotoqrjfico. 

5. Cada Subdirección proporcionará por escrito a l.i Ofi

cina de Co~unicación la información, los textos o el 

material gráfico que por acuerdo del Consejo Editorial 

le haya correspondido proporcionar o elaborar. 

6. No se publicará ninauna nota que no haya sido previa

mente revisada y autorizada por el Consejo Editorial. 

7. La información de los textos que cada Subdirección -

aporte deberán presentarse en original, escritas a -

máquina y a doble espacio. 

8. Los mensajes deberán ser claros, directos y sencillos. 

VI. COORDINACION EDITORIAL DE LA GACETA. 

La coordinación editorial de la Gaceta Informativa estar5 a e.ir

go de la Oficina de Comunicación, las funciones de ósta serán: 



l. Convocar a las reuniones del Consejo Editorial. 

2. Preparar la orden del día. 

3. Coordinar las reuniones del Consejo Editorial. 

4. Hacer propuestas de contenido para la qaccta. 

5. Levantar la minuta de la reunión. 

6. Recibir el material proporcionado o elaborado por 

las diferentes Subdirecciones. 

7. Coordinar la redacción de notas y artículos. 
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8. Elaborar entrevistas, artículos, notas complementa

rias y reportajes, así corno obtener y seleccionar -

material fotográfico. 

9. Enviar contenido completo de la gaceta al Consejo -

Editorial para su aprobación. 

10. Recibir contenido aprobado por el Consejo Editorial. 

11. Establecer las fechas de cierre para la preparación 

y edición de la gaceta. 

12. Coordinar la producción de la gaceta. 

13. Coordinar la distribución de la gaceta. 

VII. CARACTERISTICAS DE LA GACETA 

Periodicidad: 

Circulación 

Bimestral 

La circulación será en oficinas Y 

comercios. 



Descripción: Tamaño : 

Papel : 

Carta 21 x 28 cms. 

Bond de 46 kgs. 

No. de p5qs.: Ocho 

Dos 

10 puntos 
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Tintas 

Tipografía 

Tiraje : Inicial 100,000 ejemplares 

VIII. CONTENIDO 

a) Carta del Director. 

Breve mensaje editorial del Director de Prevención y 

Control de la Contaminación. 

b) Información general de las Subdirecciones. 

c) Información oficial sobre los avances de los diferen

tes planes y programas. 

d) Secciones de contaminación de agua, aire y suelo, no

tas informativas, reportajes escritos y/o foto0r~fi

cos; entrevistas (causas y efectos). 

e) Directorio editorial. 
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