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Introducción. 

Mixlco enfrenta la cr{sis econ6mica más grave da au historia. 
Comparada con la de 1929 que se si&nific6 por la ruptura de modslo de 
acumulación primario-exportador por su transición a un nuevo modelo 
orientado hacia el interior sobre la base de la industrialización del 
aparato productivo, la de ahora, tambi6n se significa por el derrumbe de 
un modelo que permitió profundas transformaciones a la sconomía Y a la 
sociedad pero que al mismo tiempo 1ener6 los desequilibrios sectoriales. 
regionales, sociales y financieros que están marcando la necesidad de 
consolidar las bases do un nuevo esquema. de desarrollo con un aparato 
productivo capaz de asegurar el crecimiento y el bienestar social. 

Los orí&enes de la actual crisis económica nos remitan al linbito 
estructural. Fueron ocasionados por los desequilibrios intra e 
intersectoriales que apoyados por un conjunto de políticas públicaa 
proteccionistas y concentradoras de la actividad económica, distorsionaron 
el funcionamiento eficaz del aparato productivo provocando bajos niveles de 
productividad, altos niveles de capacidad ociosa, dependencia tecnológica y 
financiera del exterior e incapacidad para crear empleos productivos. En 
esta lógica, los problemas financieros corresponden a loa desequilibrios 
ocurridos en los "sectores reales" de la economí.a. 

Entre los resultados que destacan de este modelo se encuentra el 
desaprovechamiento de importantes recursos y potencial i d&des productivas de 
la mayor parte de las regiones del país y la extrema pobreza en que viven 
millones de mexicanos como resultado de un modelo altamente concentrador y 
excluyente. 

En este sentido, es pertinente llamar la atención sobre la• 
posibilidades del desarrollo regional como una opción de política econ6mica 
que permita asegurar la integración horizontal y vertical del aparato 
productivo en un marco de eficiencia social y productiva que conlleve a la 
eliminación de las desiaualdades sociales. 

El sector p'l'.iblico ha tenido una destacada participaci6n en la 
promoción del modelo de acumulación. Para el lo ha creado una compleja red 
institucional y administrativa mediante la cual se dise~an y ejecutan las 
po l ít teas públicas de ¡asto, r i nanci ami en to, de precios y tarifas. 
monetaria y fiscal entre otras. Sin embargo las leyes de desarrollo 
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capitalista y las dificultades del sector público para crear instrumentos 
y normas que permitieran una acumulación menos desequilibrada financiera. 
sectorial, re¡ional y socialmente. provocaron la grave crísis económica que 
padece el país. 

La amplitud de la crísis económica la importancia de las 
actividades públicas y sus formas institucionales y administrativas exigen 
el anilisia y búsquedas de planteamientos teóricos y prácticos sobre las 
nuevas modalidades que debe 
desecpeffari el sector público 

adquirir el desarrollo. sobre el papel que 
y sobre los instrumentos t~cni co-operat i vos 

que puedan utilizarse para enfrentar con 'xito la crísis y sentar bases mis 
sólidas para crecimiento. 

Conveniente es considerar quo en amplios círculos académicos se 
ceffala que en las actuales circunstancias el Estado mexicano está 
encontrando 1 ími tes ~structurales para manejar y re¡i r sus pal ít icas 
macroecon6micas y que estas estan siendo influenciadas por los ¡randes 
centros internacionalea de poder. De ahí que un Estado eficiente debe. sin 
perder de vista el proceso do internacionalización del capital, mirar hacia 
adentro de sus fronteras y recuperar ol papel como re¡ulador e impulsor del 
desarrollo y la acumulación da capital. 

Ante las dificultades estructurales de la planeaci6n macroecon6mica 
nacional. la planeación del desarrollo de las regiones del país, y de cada 
entidad federativa puede considerarse como la alternativa que permita al 
paJs ser protagonista y no simple observador de las grandes 
transformaciones que ocurren en el mundo actual. 

Esta concepción de la planeaci6n para el desarrollo no sólo crearía 
condiciones para una reactivación de la acumulación regional sustentada en 
las ventajas comparativas de cada región. sino que también daría 
posibilidades para que al recuperar las bases del crecimiento, las 
autoridades centrales puede.n recuperar su capacidad da influir en las 
variables toraleg de la política económica nacional. Ello posibilitaria. 
incorporarse a 1 a internacional izaci6n económica con menores de6vcnt.:ij a.s 

En este sentido. la planeaci6n económica y normativa regional 
si¡nificarse como un instrumento que coadyuve a recuperar las pautas 
crecimiento y del desarrollo sobre nuevas bases. 

puede 
del 

El objetivo de la investigación es precisamente exponer -apoyandose 
en la experiencia nacional y regional- la necesidad de impulsar la política 
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de desarrollo reaional y sentar las bases te6rico-metodol61ica• de la 
planeaci6n en el ámbito reaional. como un requisito para la conformación de 
un modelo d~ acumulación descentralizado y participativo que busque el 
desarrollo de las entidadae federativas, en este caso del esta.do de 
Ch! apas. 

La planeaci6n puede ser un instrumento que permita racionalizar la 
administración pública. crear una estrate~ía coherente de desarrollo e 
instrumentar 11.s políticas de gasto público que permita.n la vinculación de 

las políticas de corto y mediano plazo. Ello demanda la neceaida de aentar 
las bases institucionales y administrativas para el eatablecimi•nto de 
mecanismos y metodologías para la asignación, ejecución. control de la 
política de iasto público en particula.r y del •i&tema aatatal de 
pl n.neación en genera.!. 

No puede desconocerse que el sector público de Chiapas cuenta. con la 
política de 1asto público, con un instrumento para impulsar el desarrollo 
económico y social de la entidad. Por lo tanto, la importancia dn esto 
instrumento lleva al primer plano el problema de tu asi&nación, la 
eficiencia de su empleo, lo& mecanismos de su ejocuci6n, control y 
evaluación y la participación de los sectores social y privado en el dite~o 
y ejecución del plan y los pro1ramas de desarrollo. 

En este sentido. la experiencia de la planeaci6n nacional ha 

demostrado que no es suficiente contar con un plan de desarrollo para que 
esta se haga efectiva, es pre~iso tener claridad teórica, conceptual y 
metodoló&ica de la planeaci6n y de los mecanismos que a1e¡uran 1u 
implantación. Con ello se facilita la creación no sólo de una estrateaia 
de desarrollo sino de un marco normativo y operativo que ase¡uren •u 
instrumentación. 

Por razone• que hacen a su estructura ló¡ica se creyó conveniente, 
para los fines de la presente tesis. iniciar la investi1aci6n con el 
anilisis de la evolución de la economíA nacional para captar los ra11os 
mis relevantes de ósta y los componentes mis si¡nificativos de su crísia. 

El primer capítulo puede ser considerado como el marco económico de 

referencia del objeto do estudio. En él se pretende mostrar l& incidencia 
de las políticas públicas en la conducción y promoción del desarrollo y el 
impacto que tuvieron en los sectores, en las re¡iones económicas del 
Y en el i.mbi to financiero. Ello nos lleva a la conclusión que an 
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actuales circunstancias de crisis econ6mica nacional, la planeaci6n. se 
hace mi.• necesaria para una correcta uti l izaci6n de los recursos escasos 
su aai1naci6n prioritaria en el marco de una estrategia global de 
desarrollo. 

En el capítulo II. se definen los aspectos teóricos de la planeaci6n 
en el ámbito del sector público. encontrindose que la viabilidad de ésta 
requiere la utilización de dos técnicas complementarias: La pro¡ramaci6n Y 
la presupuestaci6n. La primera es una técnica que permite vincular el plan 
al presupuesto del sector público a trav6s de programas de mediano Y corto 
plazo. La segunda permite la combinación de los recursos humanos. físicos 
y financieros para la consecución de los objettvoe trazados en el plan Y en 
los programas. De esta f'orma el proceso de planeación comprende los 
procesos y mecanismos de proaramación y de presupuestaci6n con lo cual se 
loara el eslabonamiento técnico operativo. plan-programa-presupuesto 
logrando Vincular estos ültimos a los objetivos de mediano plazo o 
estrategias de desarrollo. 

En el tercer capítulo. se describe la experiencia de la planeación, 
proarama.ci6n y presupuestaci6n nacional y regional. El anUisis se realizó 
desde la perspectiva de los principales documentos de planeaci6n, de la 
creación de los órganos e instrumentos de la planeaci6n nacional y regional 
y de lau experiencias mis avanzadas en materia de presupuestaci6n regional 
que relacionan a 6ate con las políticas de desarrollo regional. En este 
mismo capítulo se realiza un esbozo de la planeación regional en M6xico. 
resaltando 11. preponderancia del enroque sectorial en el diseño y 
aplicaci6n de las políticas püblicas. Asimismo se describen las 
experiencias que estA.n teniendo la implementación de la política de 
desarrollo reaional y el proceso de descentralización para fortalecer la 
capacidad técnica y administrativa de los gobiernos ectatales que permitan 
una mayor contribución en la orientación y promoción del desarrollo 
económico en las entidades federativas. 

Se anal iza también el proceso de programaci6n dentro de la 
perspectiva existente entre los instrum~mtos de planeación y la 
administración pública para describir la importancia. que tiene en este 
proceso la consolidación del 6rgano de planeaci6n. 

Por último, se describe el papel desempeKado por el Comit6 para la 
planeaci6n del desarrollo. los convenios ónices de desarrollo como 
instrumentos para la aplicación de la política regional mismos que han 
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permitido el lo¡ro de valiosas experiencias de programaci6n presupuestaria 
reaional como lo constituyen los programas regionales de desarrollo de la 
Huaeteca Oaxaqueiia. de la Península de Yucatln y el Plan Chiapas. 

El cuarto capitulo pretende sentar las bases tc6ricas. metodol6¡icas 
y prActicas de la planeaci6n econ6mica y normativa en el estado de chiapas. 
Para ello se realiza un analisis sobre las estructuras sectorial y regional 
de la economía chiapaneca para dilucidar las causas de su atraso y 
subdesarrollo que puedan dar elementos para la conformación de una 
estrate¡ia de cambio estructural para la entidad. Asimismo se describe el 
papel tradicional que el sector público ha desempefiado en la promoción del 
desarrollo estatal y la experiencia de la planoaci6n en el periodo 1982 
1988 para. concluir con los retos que enfrenta la presente administración 
pública para implantar la planeaci6n como la técnica que le permita 
introducir los principios de racionalidad y eficiencia al sector público 
estatal para significarse como promotor eficaz del desarrollo y del cambio 
estructural. 

Por último, 15e hace un breve recuento de los resultados de la 
investigación a modo de conclusiones y un conjunto de recomendaciones que 
contribuyan a la consolidaci6n del sistema estatal de planeación en el 
Estado de Chiapas. 
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CAPITULO 1. - REFLEXIONES !H TORNO A LA ACUHULACION Y CRISIS DE LA ECONOHIA 

MEXICANA. 

1.1 El proceao de acumulación 19•0-1988. 

1.1.1 La Sustitución F4cil de Importaciones. 

La intervención del Estado en la economía ha &ido determinante en el 
desarrollo económico y social de la nación. En erecto, a partir de la 
revolución iniciada en 1910 e institucionalizada por la Constitución 
General de la República. el Estado se convirtió en el rector de la vida 
económica del país y en el promotor de un esquema de acumulación 
capitalista según el cual 'ste y Ja iniciativa privada se comple1rnntan en 
la creación de la infraestructura económica y la producción y circul~ción 

de las mercancías. 

Aunque puede considerarse al período presidencial de Avila Cama.cho 

(19~0-1946) como el inicio del proceso de industrialización que caracteriza 
nuestro actual modelo de acumulaci6n, es con el General C.lrdenaa (193-4-
1940) cuando se sientan las bageg de estn modelo al promoverae una 
estrategia para hacer frente a las 1 imitantea intnrna1 y externa• que 
obstaculizaban la acumulación de capital. Con la re!or•• a¡raria. la 
nacionalización del petróleo y de una parte de los ferrocarriles, el Estado 
contó con los in9trumentos necesarios para la 
económico y social orientado hacia el inter·ior 
popular. 

promoción do un deaarrol lo 
y con un fuerte aentido 

Los logros del gobierno cardenista y la coyuntura provocada por la 
segunda ¡uerra mundial permitieron canalizar los esfuerzos hacia la 
conformación de un modelo de acumulación orientado hacia el mercado 
interno, teniendo como base la producci6n de biones manufacturados d• 
consumo masivo. Con ello, la estructura económica del país. anteriormente 
dominada en Jo fundamental por el sector primario exportador y fu•rtaaent• 
dependiente de las fluctuaciones ciclicas de la economía internacional. 
~ufrió grandes transtormaciones entre las que destaca el papel hecemónico 
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que la industria pasó a desempe5ar como eje de la acumulaci6n de capital. 
apoyada por los excedentes agrícolas y la reorientación del sasto público. 

Creadas las condiciones objetivas. y una vez definida la estrategia 
de industrialización por sustitución de importaciones hacia 19t0. el Estado 
di6 impulso a la producción manufacturera que ya comprendía la elaboración 
de productos semi e laborados y algunos bienes intermedios y de capital. que 
venlan a sumarse a la producción de materias primas. alimentos y productos 
de exportación. 

El Estado incentivó y promovió la producción industrial. por medio de 
un conjunto de medidas de política económica que cubrieron varios aspectos. 
Fue fundamental la aplicación de una política fiscal de estímulo a la 
inversión privada por medio de exenciones fiscales y subsidios a la 
inversión e importación de bienes considerados priori tartas para el 
desarrollo nacional (1). De esta forma, la política fiscal fue uno de los 
instrumentos que respondía la lógica y a las necesidades de la 
acumulación capitalista en el país. Según esta visión. el papel del Estado 
era el de crear las bases de la valorización del capital. para lo cual la 
incentivaci6n y promoción del ahorro y la inversi6n privada era considerada 
condición necesaria. El resultado fue. como sePíala Gonzilez Pedrero. "la 
formación de a;rupos económicos acostumbrados a recuperar sus inversiones 
cuanto antes y a ser reconocidos como los modernos y heroícos protagonistas 
del progreso nacional 11 

( 2 ). 

Otro aspecto por considerar es la política comercial. Enfocados los 
esfuerzos induetria.lizadores hacia la creación y consolidaci6n de una base 
interna sobre la cual girara la producción nacional, la creciente 
integración de la economía mexicana al mercado mundial hacía imperiosa la 
necesidad de recurrir a un esquema que.protegiera la producción local de la 
competencia extranjera. Las incipiente& industrias requerían de una etapa 
de maduración para hacer competitivos los productos locales. Esta se 
realizó básicamente imponiendo cuotas y permisos a las importaciones. Sin 
embargo los crecientes requerimientos industriales del aparato productivo 
local Y la Ley de Indu&trias Nuevas y Necesarias, al considerar de manera 
amplia las necesidades de las mismas, permitieron el crecimiento explosivo 
de las importaciones, deprimiendose la producción local de estos mismos 
productos como resultado de los incentivos a la importación dados al sector 
privado y a las empresas públicas. 
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Desde el punto de vista técnico. la política comercial proteccionista 
no dio todos los resultados esperados, pues si bien es cierto que 
contribuyó a la conformación do una base industrial. pre&ion6, por otro 
lado. hacía el d6íicit de la balanza de pagos. Aquí se encuentra una de 
las causas de la tendencia. al desequilibrio externo que caracterizó, 
d6ca.da1 de11pu61, a la econom[a nacional, ya que a medida que el crecimiento 
del producto aumentó, el de las importaciones lo hizo a un ritmo superior. 

Por su parte. las políticas monetarias y crediticia aplicadas 
estuvieron acordes con la estrategia industrial izadora. El Banco de M6xico 
y Nacional Financiera fueron soportes de proyectos productivos al destinar 
recursos hacia la inversión industrial. Asimismo, el aobierno persuadió a 
las instituciones de créditos privadas. tanto nacionalec como extranjera.&, 
a incrementar sus fondos para las actividades industriales al mismo tiempo 
que con la emisión de moneda hacía frente a los aastos estatales. Los 
logros de esta medida son de consideración, ya que nada más durante el 
r6¡imen dol General Avila Camacho se crearon ~DO nuevas industrias Y 300 
mil empleos (3). Con ello el morcado interno cobró un dinamhmo inusitado. 
Las ramas manufactureras din1micas producían bienes de consumo masivo 
(textiles, alimentos, ropa, calzado) usando tecnolo1íac relativamente 
sencillas, por lo que a este per[odo se le denominó "Sustitución Flcil de 
Importaciones". Era una producción financiada con las excedentes 
ocon6micos generados internamente y destinados casi en su totalidad a la 
actividad industrial. La expansión económica y las relaciones de 
producción capitalista, se generalizaron al conjunto de la economía por 
medio de la relación salarial que permitió generar los inaresoa acordes a 
las normas de producción. 

Ya desde la •poca cardenista, la a¡ricultura había sido considerada 
de primordial importancia en la conformaci6n del nuevo modelo económico que 
seguiría el país. Para ello. se canalizaron ¡randes recursos financieros 
para la infraestructura agrícola y las obras públicas que apoyaron la 
producción de materias primas y alimentos para la nación. Con esto. la 
producción agropecuaria creció de 19~0 a 1958 mis ri.pidamente que el PlB. 
No obstante los apoyo& a la industrial izaci6n en esta época, el sector 
a¡ropecuario todavía era el mis dinimico y no s6lo proveía de alim0ntou a 
las zonas urbanas, sino también generaba divisas que el aparato industrial 
requería para su crecimiento y consolidación. Lo lamentable de este 
proceso, es que el sector fue polarizlndose. entre otras cosas, a. causa del 
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destino de la inversión pública y de las instituciones 
fueron desplazando los aj idos. las comunidades :y 

mtnirundistas de su imbito de acción -discriminación 

de créditos. que 

1 OG productorG& 
de la economía 

campe1ina-. para apoyar principalmente a los productores capitalistas, que 

erJ.n una minoría de productores. Esto dio como resultado que por un lado. 
la existencia de una a¡ricultura comercial que poseo las mejore& tierra&, 
sistema• de riego, fertilizantes, etc .• :y que contribuye a la oferta de 
alimentoa. materias prima&. exportaciones agrícolas y captaci6n de divisas 
y, por otro lado. unn agricultura de subsistencia. caracterizada por 
parcelas demudadas pequeH'as, carencia de créditos, asesoramiento :y tierra~ 

de riego. A esto se suma el que los instrumentos de trabajo, al ser 
rudimentarios, no bastan para obtener una producción para el mercado sino 
sólo para el consumo !ami liar, por lo que el empobrecimiento os constante .Y 

craciente. 

partir de 1950. la inversión pública destinada al 
agropecuario empezó a disminuir, y esta última es role,gada a segundo 
y 1ubordinada a la estrategia de industrial izaci6n. Los 

sector 
plano 

logros 
cardenistas eran "refuncionalizados" en favor de la acumulación privada 
de capital. En efecto, con estas medidas la producción y productividad 
del sector empiezan a declinar (4 ). con lo cual la agricultura no sólo 
pierde dinamismo sino que doja de cumplir con su papol motor de la 
industrialización y contribuye considerablemente a la oferta creciente de 
mano de obra que los sectores urbanos no podían absorber. Con los a5os. 
esto dio origen a una tendencia estructural al desempleo. al subempleo y 
una presión sobre los salarioe. 

La estrategia de crecimiento, al subordinar el sector agrario a los 
intereses urbano-industriales, descapitalizó aceleradamente este sector. 
pues la transferencia do recursos se hizo cada vez miis evidente. Los 
precios aa:ropecuarios crecieron en menor proporción que los precios 
industriales~ y los recursos captados por el sistema financiero 
provenientes del sector fueron mucho miis elevados que los remitidos a éste 
en forma de créditos (5). 
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1.1.2. El Desarrollo Eetabilizador. 

Hacia la se¡unda mitad de la d6cada de lo• 50. dos tendencias surgen 
y se desarrollan como los signos m.As evidentes del proceso dg 

industrialización: la concentración del in¡reso y la diversificación de la 
planta productiva. En efecto. el crecimiento económico do la posgugrra 
había traducido en un crecimiento real del empleo y de los ingresos de aran 
parte de la población nacional. Sin embargo, el crecimiento de t!o&te no 

fue proporcional al crecimiento del producto. por lo que una capa de la 
sociedad, compuesta por los sectores medios y altos. se fue apropiando de 
una parte considerablemente mayor del ingreso nacional. Esto trajo como 
consecuencia una modificación en la estructura de la dem&.nda, a favor de 

los bienes de consumo suntuarios o duraderos como aparatos elltctricos, 
autom6Yiles. productos da tocador, etc. 

La satisfacción de esta demanda se realizó con la apertura a la 
inversión extranjera directa, que dinamizó la industrialización de la 
estructura productiva con la innovación tecnológica de alaunas ramas 
induGtriales y con la creación de otras nuevas con tocnologías refinadas y 
complejas que requerían de altos montos de capital. Con ello. entre 1950 y 

1970. dentro de la estructura indu:strial. las ramas productoras de bienes 
de consumo duraderos, intermedios y de medios de producción~ re¡istraron un 
crecimiento anual superior al crecimiento promedio del Eettor 
manufacturero. en tanto que las industrias tradicionales productoras de 
bienes alimenticios de consumo no duradero lo hicieron por abajo del mismo. 

A este período suele llamarsele como de "Sustitución Difícil de 
Importaciones, conocido también como "Desarrollo Estabilizador". 

Entre las políticas económicas aplicadas durante ese periodo 
la de financiamiento, que recurri6 a la liberación de recursos 

destaca 
de la 

agricultura y de los sectores tradicionales para apoyar la intcrmodiación 
financiera y fortalecer el desarrollo de la banca comercial. En esta linea 
estratégica. los proyectos productivos 
de endeudamiento externo y con la 

se complementaron con una política 
apertura a la inversi 6n extranjera 

directa, para compensar el dhf icit de financiamiento y ahorro internos. 
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Destacan. asimismo. la política monetaria y de precios. por medio de 
la cual ce dio 'nfasi& a la paridad cambiaría fija y a la estabilidad de 
precios; la política fiscal que promovió la formación de capital. 
incentivando la inversión y la renovación del capital fijo a través de la 
depreciación acelerada y loa incentivos a las importaciones: la política de 
¡asto ptlblico en infraestructura. en la producción de insumos intermedios y 
materia• primas industriales, subsidiando en 
productivas nacionales y extranjeras Y la 

todo caso 
poi itica 

las inversiones 
proteccionista. 

protectora de la empresa nacional de la competencia externa, pero que abría 
las puertas a la importación de bienes intermedios y de capital que los 
aectore1 dinámicos requerían para su operación. 

Con este conjunto de medidas, se logró que el producto interno bruto 
creciera a una tasa anual de alrededor de 6. S>: entre 1950 y 1970, y que el 
producto por persona sa incrementara de 13 dólares en 1950 a 713 en 1970 a 
precios corrientes. 

De1de una perspectiva muy general. se puede considerar al desarrollo 
estabi l f zador como resultado de l a.s grandes transformaciones que venía 
sufriendo el capitalismo internacional. y que provocaron una mayor 
inte¡raci6n del aparato productivo nacional a las necesidades y 
requerimientos del capital mundial. 

Esta mayor integración del capitalismo nacional al internacional se 
realizó, en la esfera productiva. con el incremento selectivo de in•1ersión 
extranjera directa y el aumento de las importaciones de materias primas y 
bienes intermedios y de capital y, desde la órbita financiera, con el 
endeudamiento externo de los sectores público y privado que generaron los 
desequilibrios del sector externo de la economía. 

Hacia el interior, el Estado promovió este esquema de desarrollo con 
un conjunto de medidas a¡lutinadas en una política !iscal que aumentó el 
ahorro y la inversión a:racias a subsidios. exoneracionas y bajas tarifas de 
bienes y servicios píiblicos (6). Este mecanismo originó que el sector 
público tuviera que recurrir. en forma creciente. al endeudamiento interno 
y externo para compensar el déficit de sus finanzas: "En efecto. a fines de 
los aiios cincuenta. la deuda pública exterior tendió a aumentar, lo que 
terminó por convertirlo en el mecanismo de ajuste más importante gracias al 
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cual el gobierno va a intentar hacer frente a los desequilibrios 
financieros-gasto público y balanza de pa¡os-, sin implementar estrategias 
alternativas para superarloa, tales como la reforma fiscal, el control de 
cambios, etc." ( 7 ). De esta forma. en 1970 la deuda pública externa 
representaba el 10.6~ del PlB. 

Si bien es c:.ierto que durante este período. la participación de la 
inversión pOblica en la formación bruta de capital disminuyó del ~2.2~ en 
1952 al 3•~ en 1970, osto no fue más que una expresión favorable de los 
incentivos a la inversión privada de la política económica instaurada. Aún 
así. la inversión pOblica desernpePi6 un papel muy importante en la creación 
de las condiciones encaminadas al aumento de la producción industrial. Si 
durante las décadas de los <40 so. las inversiones destinadas a los 
sectores aaropecuarios y de comunicaciones y transporte se mantuvieron 
elevadas. en el período 1965-70, la industria ya había desplazado a estos 
sectores. recibiendo el 40% de los recursos destinados a la inversión. 
Entre las ramas beneficiadas destacan las del petróleo. la eneraia 
eléctrica. y el acero ( 8). 

Este es uno de los elementos principales que explican el 
desequilibrio sectorial en favor de la industria. que empieza a 
manifestarse en forma mis evidento hacia el final de este período. 

En el período 1962-1970, en tanto el aector agropecuario recibía el 
11% de la inversión pública federal, las actividades que apoyan el 
crecimiento de la industria, entro ellas las ramas energ6tica.s, 
manufacturera, de comunicaciones y transportes, reciben el 62% de la misma 
inversión. Ecte comportamiento privilegiado del 1asto público en favor de 
la industria nacional marcó el ritmo y el destino de la inversión privada 
tanto nacional como extranjera. y permitió modificar la composición del 
producto interno bruto, del empleo y del ingreso nacional. ya que entre 
19<40 y 1970 la participación de la agricultura en el PIB dismtnuy6 del 21 
al 11~ y para 1970 la productividad industrial era cuatro veces mayor que 
la agrícola. 

El resultado 16¡ico de este esquema de acumulación fue el 
desequilibrio entre la agricultura y la industria, pues la primera financió 
el crecimiento de la segunda por medio de la transferencia masiva de 
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recursos. El Estado tan sólo promovió la agricultura de exportación. para 
captar divisas que la industria requería. desatendiendo la agricultura 
ca.mpeaina que sustentaba la producción de bágicos para el mercado interno. 

En contrapartida, junto al crecimiento de 

desarrollaron un conjunto de actividades pertenecientes 
la industria 
al sector de 

•e 
los 

servicios. dando como resultado una concentración re¡ional de actividade5 y 

de oportunidades, tanto de inversión como de trabajo. captando unas cuanta~ 
ciudades la mayor parte de las inversiones de infraestructura y servicios. 
Con esto, las baaes del crecimiento hipertrofiado ya estaban dadas. 

El estado, promotor del "Desarrollo Estabilizador" basado en la 
suposición de que el desarrollo económico se lograría con un crecimiento 
acelerado da la. economía. le ínfiri6 al capital la necesidad de una 
maduración r1pidA do la inversión o. dicho de otra manera. inculcó la 
pr1ctica de obtener ¡anancias ripida.s y sin complicaciones. Para ello. los 
instrumentos mis utiliza.do& fueron la prlctica recurrente de importaciones 
de tecnolo¡cta, insumos, materias primas, inversión extranjera. deuda 
externa. etc., con lo cual la economía loar6 altas tasas de crocimíento con 
una estructura productiva indu&trial iznda. desintegrada 
monopolizada y altamente dependienta del exterior. 

internamente, 

El crecimiento industrial permitió ocultar la creciente mar&inaci6n. 
el desempleo Y la baja productividad del sector agropecuario. Durante 
cuatro dhcadas, la industria y los servicios, aunque insuficientemente. 
captaban parte de la mano de obra expulsada del campo. sin embargo, en la 
d'cada de loa 70, esta esquema mostraba ciertos sisnos de agotamiento, el 
desempleo aumentaba tanto en las ciudadeG como en el campo, la industria 
presentnba síntomas de baja productividad. rendimientos decrecientes y 

desinte¡raci6n interna; el financiamiento deficitario del crecimiento 
económico de a~os anteriores 60 convirtió en un obstflculo a la acumulación 
capitalista, el mercado de capitales se restringió y se acentuaron las 
dificultades para incentivar la inversi6n, la producción~ la demanda y en 
aeneral los factores condicionantes de la valorización del capital. 

Como serial6 Guillán: "Si se juzt:,a el modelo de desarrollo 
estabilizador con respecto a &us objetivos, se puede pensar que este tuvo 
éxito ya que hubo un importante crecimiento econ6míco con estabi 1 id ad de 
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precios y constanciA del tipo de cambio. Sin embargo. a nivel financiero 
ge podian constatar doa importantea desequilibrios: el desequilibrio db la 
cuentA corriente de la balanza de paros y el d6ficit del sector pGblico. 
Estos desequilibrio& ~6lo eran la manifestación, a nivel financiero~ de 
importantes desequilibrios que estaban acentüandose a nivel del sector real 
de 11. economía" ( 9). 

1.1.3. El Desarrollo Compartido. 

Hacia 1970 la economía nacional presentAba ¡r&ves desaju&tes en lo 
estructural y en lo financiero. dorivados de lA incidencia de un Gcnjunto 
de CAUsas entre las que destacan la crisig del sector agropecuario. que 
para esta !echa ya ~e había convertido en un importador neto de 
la escasa intearación alta dependencia de la industria 

al im•nttl& ~ 
local, que 

preGion6 degfavorablemente la balanza comercial del pais; la concentraci6n 
sectorial y re¡ionaJ. de la inYarsí6n püblica y privada. en lag industrias 
ubicadas ~n la zona metropolitana del Valle de M•xico y en al¡unas racione& 
del norte dol país: las crecientes desiguald4de$ sociales, que presionaban 
41 incremento del lh$to pUblico en educación, salud. vivienda, Y el 
creciente deterioro de las finanzas públicas por incapacidad de un 
fine.nciamiento sano del gasto público. Todo ello motiv6 al r4cimen de 
Echeverría a redefinir los supuesto~ básico~ y laa políticas de fomento de 
la industrialización para revitalizar el modelo de acumulación ~ue Ya 
mostraba inequívocos signos do agotamiento. 

Dicho r6gimen buscó compensar los desequilibrios eatructuralee y 
financieros con el llamado "Desarrollo Compartido". puesto en tnarcha con un 
paquete de políticas económicas regumidas en tres gran~e5 ~spocto•: una 
reforma fiscal que permitiera la redistribución del in¡reso y la 
disminución dal déficit de las finanzas públicas; una políti~a do apoyo a 
las exportaciones, para compensar los deseq,uilibrio& de la balanza 
comercial~ y una mayor intervención del sector p~blico en la economía tanto 
mediante el incremento del gasto p\lbl ico en bienestar y seguridad social 
como con la creaci6n de entidades públicas para el fomento y reactivación 
del a.PATO.to productivo nacional. 

Con re5pecto al Primer punto, el Estado volvi6 a mostrar incapacidad 
para realizar una reforma fiscal que fortalecíera a las finanzas públicas 
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( 10) y solo logró la desconfianza de la iniciativa privada Y acciones 
especulativas de parte de ella y, en consecuoncia, fuertes fricciones entre 
e•e sector y el gobierno. 

Para compensar este hecho el Estado, recurrió al endeudamiento 
interno y externo para financiar sus crecientes ¡astas sociales Y de 
inversión ( 11 ). 

L& e•casa intearaci6n industrial y la crisis del sector agropecuario 
causaron un efecto nocivo sobre las exportaciones. que no pudieron sostener 
el ritmo de las importaciones que requerian los sectores: más din!micos de 
la economía. Esto profundizó el arado de asociación existente entre el 
crecimiento de la producción nacional y el monto de las importaciones. 
expres.lndose lo anterior, en el nivol financiero, bajo la forma de un 
déficit en la balanza comercial. 

Sólo en los dos primeros a~os del régimen de Echeverría, cuando la 
inflación pareció desbocarse, se aplicaron medidas restrictivas a la 
importación, lo que mejoró la balanza comercial en cuenta corriente con el 
subsecuente costo sobre la inversión y la producción nacional que tendi6 a 
declinar coadyuvando a la recesión del aparato productivo. 

A partir de 1973, a pesar de las medidas recesivas, las importaciones 
se incrementaron en relación al crecimiento del producto, en tanto las 
exportaciones no sólo no respondieron a la política de estímulos sino que, 
a la tradicional falta de competitividad en precios. volumen y calidad. se 
sumaron la escasez interna de materias primas y los desequilibric11 
intersectoriales de precios que agudizaron las dificultades para vender al 
exterior. Con ello, el déficit de la balanza comercial so acercó a los 
mil millones de pesos en 1976, agudizando los problemas financieros del 
paf& ( 12 ), 

Sin duda al¡una. la política económica mis 
fue 1 a intervención del sector público en el 
interno y en la producción de bienes y servicios 

importante en este periodo 
sostenimiento del mercado 

públicos. Como resume 
Olvila Flores: "La desarticulación de los sectores dinámicos con el consumo 
masivo de sus productos ejerció presión sobre las finanzas públicas en dos 
direcciones: 1) La socialización de una parte creciente del costo social 
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de reproducción de laa asalariados a través de una intervención mis 
importante del Estado en la producción, distribución y comercialización de 
bienes de consumo blsico y 2) una expansión importante del a: asto 
administrativo y educativo del Estado. tendiente a ampliar las capas medias 
de la sociedad para sostener el consumo de bienes durable& a costa del 
deterioro de las finanzas públicas" ( 13). Si esto le sumamos la producción 
de insumos estrat6aicos de consumo productivo, nos damos cuenta de la 
enorme importancia económica que j~gó el Estado en la revitalización del 
modelo de desarrollo: lo anterior se refleja en los datos siguientes: Las 
empreaas pllbl icas pasaron de 8.4 en 1970 a 8.43 en 1976. t.a inversión 
pllblica federal. como participación del PIB, pas6 7.4% en 1970 a 10.3% en 
1979 y la !nvers!6n bruta fija de or!aen público pasó del 3S.S>. del total 
en 1970 al 47.7>: en 1978. 

Las manifestaciones abiertas de las contradicciones del modelo de 
acumulación fueron postergadas por la mayor intervención del Estado, pero 
eato provocó un may~r deterioro de las finanzas públicas. expresado en la 
explosión del déficit presupuestario y el endeudamiento externo. 

Hacia finales del sexenio de Echeverría. la acumulación de los 
desequilibrios estructurales, la retracción de la invorsi6n privada, el 
déficit público, la liberación de recursos privados y la especulaci6n 
presionaron la estabilidad del sistema financiero, provocando la 
aceleración de la inflación, la dolarizaci6n de la economía, la fuga de 
capitales y culminando con el derrumbe da uno de los mitos del crecimiento 
económico de loa 70 : la paridad cambiarla de la moneda. 

La devaluación de la moneda en el 
configuración del capitalismo mexicano. 

ai'i:o 1976, coincide con la nueva 
El capital financiero termin6 por 

convertirse en 
necesidades de 

hegemónico y pasa a subordinar el capital productivo a 
su reproducci6n y valorización. De ahí que en 

las 
las 

interpretacionee y en las políticas econOmica& apl 1cadas powteriormanta, 
prevalezcan los criterios financieros sobre los estructurales. 
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l. l. 4 El Boom Petrolero. 

Para hacer frente a los problemas financiero& que afectaban al pai'.11 
despU66 de la devaluación. el gobierno de L6pez Portillo firmó un convenio 
con ul Fondo Monetario Internacional para al otorgamiento de un pr6stamo 
por 1.200 millones de dólares, por el cual el primero se comprometió 
establecer una política de receai6n y l i beraci6n econ6mica que comprend ia 
la reducción de la demanda global y del dó!icit del sector público, una 
apertura. del comercio exterior y la libre movilidad de precios se1ún las 
fuerzas del mercado. 

Los logros inmediatos de esta política se reflejan en una disminución 
del d6ficit presupuestario en 1977. con respecto al ario anterior, y en el 
reaiatro de tasas ne¡ativa• de crecimiento de las importaciones, lo que 
r•percuti6 favorablemente en la balanza comercial de ese aPio. Sin embartc, 
el crecimiento promedio del producto interno bruto fue inferior al de la 
población. Esta política económica "contraccionista" fue desplazada por 
una de corte expansionista a partir de 1978, cuando gracias a la 
explotación de los recursos petroleros. que permitieron al gobierno federal 
el acceso al financiamiento externo, se pudo instaurar una política 
diferente a la disei'!:ada por el Fondo Monetario Internacional. Con ello. 
el ¡asto público creció a altas tasas y las importaciones empezaron su 
crecimiento anual sostenido de 20 a 30% en t6rminos reales 

Con estas medidas la economía entró en una fase de desenvolvimiento 
acelerado, expresado en un crecimiento del PIB de 8. S~ anual durante los 
ai'l'.os de 1978 a 1981. El pivote de este crecimiento fue el dosarrollo y la 
exportnci6n masiva de hidrocarburos, que pasaron a representar del 27% de 
las exportacioneis totales en 1977 al 61% en 1981. 

Sin embargo, "Los mayores volúmenes de exportación. combinados con 
los aumentos inesperados en los precios del petróleo, no fueron por mucho 
suficientes para pagar las importaciones adicionales provocadas por ol 
r!pido crecimiento económico y el relajamiento de los controles. El valor 
de las exportaciones de hidrocarburos entre 1976 y 1981 creció más de 32 
veces de 566 millones de dólares a H mil 600 millones de dolares~ pero el 
total de importaciones de bienes y servicios creció tres veces de 9 mil -4-00 
millones de dólares a 32 mil millones, un incremento absoluto mucho mayor 
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que el de lo• ins;resos petrolero11" ( 14 ). Como puede veree. dentro del 
paquete de política d~ corte expansionlata &e utillz6 l• liberación d• 
iaportacionee, con ol coneecunnte •f•cto ne¡ativo sobre lA balanza d• 
pa¡oe. 

ror otra parte. lo• exce•ivos gaetos del sector público a¡¡udizaron el 
proble•a del d4f icit presupuestario. que para 1982 comprGndía el 18~ del 
PIB, y su financiamiento interno y externo hacían cada vez mi• vulnerable 
las finanzas públicas y la política económica implanta.da. E5 por ello qu• 
en 1981 S• introdujeron al•unas medidas para atenuar el explosivo 
crecimiento de las importaciones. Sin embarao fueron insuficient•• para 
impedir la crisis económica en 1982. acicateada con la devaluación. la 
caída del precio del petróleo y el aumento on las taaas de inter6s 
externas. que termin6 deaplomando la confianza del capitalismo financiero 
internacional para financiar el crecimiento económico del pais. Esta 
crisis financiera ripidamente se ¡eneralizó al conjunto del aparato 
productivo, afectando la producción. las ventas y el empleo nacional. 
limitando de manera brugca a los sectores m6s dinimicos ligados al consumo 
de bienas duraderos. 

Las autoridades. en un primer momento. creían que se trataba de un 
problema exclusivamente financiero, pero la ¡eneralizaci6n y a.audizaci6n de 
la crisis las hizo reconocer que se trataba de la explosión de profundo& 
problemas estructurales como son log desequilibrio• sectori&le& y 
regionales, la íalta de una inte1raci6n de la planta productiva. la crisis 
del sector agropecuario, etc., y que con todo y las medid.a.& qu• •• 
aplicaron para atenuarlos (¡asto público y endeudamiento interno) no 
pudieron ser contrarrestados. El esc•nario de la crisis económica ml• 
profunda del M6xico contemporl.neo estaba ya montado. 
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2. Acumulación y desarrollo regional. 

La estructura económica regional que el país presenta actualmente, es 
producto del modelo de acumulación que durante m•s de cuatro décadas ha 
confi¡urado la real id ad económica y social mexicana. En el la destaca la 
industrialización del aparato productivo y la ampliación de las 
relaciones de producción capitalistas al conjunto de las relaciones 
sociales de producción (15). 

Estado fue la En este contexto, la estrategia asumida por el 
industrialización por sustitución de importaciones, para convertir a la 
industria en el eje de la acumulación y reproducción del sistema. Este 
esquema, a su vez, generó grandes contradicciones sectoriales. regionales y 
financieras que se han convertido en sertas limitaciones para su 
desenvolvimiento. 

La expansión del sector industrial representó el objetivo fundamental 
de la política económica, al que se le destinó todo un cúmulo de recursos. 
estímulos y concesione•, con lo cual se logró industrializar gran parte de 
la eetructura productiva. Esto se di6, generalmente, concentrando 
inversione1 y recursos en el sector con la subsecuente pórdida de apoyos 
hacia el sector a¡rícola. 

AdemAs, este proceso implicó la concentración espacial de la 
inver1i6n y de la producción en tres puntos: el Area metropolitana de la 
C! u dad de M6Kico, Monterrey y Guadal ajara (sólo el D!stri to Federal 
representó en 1987 el H~ del P!B Nacional). 

En esencia* el proceso significó el fortalecimiento de las 
actividades manufactureras y de servicio en las Araas urbanas mA11 
dinámicas. En tanto el sector agrícola en su conjunto fue objeto de una 
permanente transferencia del excedente económico mediante el mantenimiento 
de precios de garantía decrecientes en t~rminos reales para los principales 
productos agrícolas. A la postre esto acarrearía una notable reducción de 
producción alimentaria. El proceso de industrialización, a su vez, se 
apoyó en la a&rícultura comercial para captar las divisas necesarias. Esta 
actividad, sobresaliente en los estados del noroeste, discriminó la 
agricultura en pequeffa escala y la economía campesina. Rsta destrucción de 
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la economía campesina aceleró la mtaraci6n a las &reas urbanaa, acrecentó 
la proporción de la población mar1inada y frenó el crecimiento de las tasas 
de sal arios reales de 1 a economía. 

Para.le 1 amente 
una tendencia hacia 

al deterioro del sector a&ropecuario. el país 

la concentración del ingreso. tanto en 
reai•tr6 
t6rminos 

personales como sectoriales y re¡ionales. como resultado de las políticas 
aplicadas para favorecer la socialización de los costos de producción, 
fomentar la industrializnción del aparato productivo y localizar n. la 
industria en áreas restringidas. Es por ello que se sefiala que la 
desigualdad regional. la dispersión rural y la concentración urbana son 
problemas que obedecen a un conjunto de factores económicos y sociales 
dentro de los cuales destaca la intervención dDl Estado. que ha cumplido un 
papel importante en la estructura de la organización espacial del país. 

EGtos !actorot; han repercutido de distinta manera en los grande& 

aectorea de la economía. En la agricultura, su bipolaridad nos permita 
agrupar a los estados en dos categorías según el tipo de producción. Por 
una parte. la producción comercial de elevados índices de productividad da 

la tierra y de la mano de obra, altos niveles de mocanizaci6n Y 
fertilización. infraestuctura de riego. altos niveles de producción por 
predio e ingre&o por familia y alto contenido de productos de exportaci6r1, 
localizada en los eatado1S del noroeste y en Tamaul ipas. Por otra. la. 
producción agrícola de subsistencia, de menor productividad de la tierra y 
de la mano de obra. bajos niveles de uso de maquinaria y fertilizantes, 
alto porcentaje de minifundismo, bajos niveles de producción por predio e 
ingresos por familia. predominante en casi todos los estados del centro Y 

del sureste. 

En lo que se refiere al sector industrial, la 
industrialización del país. por la vía de la sustitución de 

fue determinante en al patrón de localizaci6n industrial. 

pooibilidad de 
i mport ac iones,. 

La orientación 
de la industria hacia el consumo interno, la fue desplazando hacia loa 
grandes mercados ubicados en las mayores concentraciones de población. 

La política tarifaría estableció un subsidio al transporte masivo de 
materias primas, mientras que unas tarifas relativamente ·altas castigaban 
al de bienes terminados. con lo que disminuyó el atractivo para las 
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empresu: de e•tablec.eree cerca de los sitios de producción~ Además. la 
estructura radial de la. red nacional de comunicacionea reforzó la tendencia 
a la concentraci6n económica en la ciudad de México, manteniendo ~i•lada~ 

1.mplia1 zona• del pata. Todo ello provocó la dJsminuci6n do la 
partictpaci6n relativa de al¡uno& estados en el producto indu•tria.l 
nacional, el aumnnto de la concentración en el irea metropolitana de la 
Ciudad de M'xico y la .,levact6n del producto indu&trial en los eEt.adoc con 
mayore1 recursos petrolero& (Tabasco. Veracruz y ChiAPAG ). de tal forma 
que para 1975 lo& indicadores de la concentración era como sigue: 

INDICADOR GUAOA!.AJARA, ARE/\ HETROPOt.ITANh DE 
!.A CIUDAD DE HEJ!lCO Y MONTERREY 

Población 

Población DCUP•da 

Sueldos y sal arios 

Autom6vt les 

Venta de productos durables 

(paro. hogar) 

Productos de hule y pU.stlcos 

Equipos de Oficina 

Apal"Ato& eléctricos 

Producción de farmac•uticos y 

medicamentos 

25% 

53>: 

56>: 

50>: 

80% 

80>: 

90% 

90>: 

Fuente: Secretaría de Programación y Presupuesto, 1983. 

RESTO DE!. PAIS 

75>; 

58% 

SO>: 

20>: 

20>1 

10>: 

10% 

Por otro lado, la dil5tribuci6n resional de la industria esti 
directamente relacionada con los niveles de educación, tamafto y 
potencialidad del mercado, capacidad de consumo y com.unicaciones. El 
comercio y los dem.6.s SBT'Vicios dejaron de estar condicionado& al &gct~r 

secundario y al aobtorno, para transformarse por sí mismos en factores de 
atracción que favorecían la concentración de las actividades industrialeg, 
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Lo• servicios financieros, y en 1eneral toda forma. de apoyo 
profesional y t6cnico, aon factore& preponderantes en las deciaiones de 

localización de nuevas inversiones productivas. En el Distrito Federal se 
concentra el 37Y. de la matrícula de educación superior. el 37~ del producto 
del aector de los servicios y, en especial, el 41~ del comercio. A cu vez, 
el patrón demo&rlfico corresponde a la ¡eneraci6n da empleos propiciada por 
la concentración industrial y de servicios, y a la doai¡ual evolución da 
laa actividadea a¡rícolac. Alrededor del 25% do la poblaci6n total se 

ubica en la• tr•• arandea metrópolis. En el otro extremo, hay en Mfxico 
95 mil localidade• de menos de 2,500 Habitanteu, de las cuales 55 mil son 
de menos de 100 habitante&. En conjunto, albergan un poco mls de la 
tercera parte de la población total. precisamente la mi• pobre. 

La concentración del dinamismo económico en unos cuantos puntos, ha 
determinado importantes movimientos migratorios. Las causa• de expul1i6n 
de población se refieren fundamentalmente a las escasas expectativas da 
empleo y bienestar en el medio rural. producto do la ruptura de la 
economía campesina. 60bre todo e11 zonas de minifundio temporal y a:anadería 
extensiva. 

La falta de diversificación de actividades. el insuficiente 
crecimiento a1rícola y las altas tasas de crecimiento natural. debida• a 
la disminución de la mortalidad y a la estabilidad de las tasas de 
natalidad. originaron un flujo creciente de emigrantes rural••· Cerca de 

la mitad del incremento de población en las metrópolis proviene de la 
emigración. 

Las formas de evolución do estas importantes variables económicas, en 
buena medida fueron condicionadas por la forma en que el Estado. mediante 
la política económica y el destino del ¡asto público, intervino en el 
desarrollo re¡ional;: de ahí la importancia de anal izar los &&pectas mAs 
relevantes de esa in1erencia. 

La política económica adoptada permitió proporcionar la 
infraemtructura básica que requerían los centros urbanos, impula6 ¡randas 
obras en las entidades a¡rícolas más ricas y alent6 a la industria con un 
conjunto de medidas. tales como e~enciones fiscales, tarifas y cr6ditoe: 
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acciones todas que consolidaron el aparato productivo en un número reducido 
de local id ad es. 

En ol lrea metropolitana de la Ciudad de Hltxico. la contaminación 
ambiental, el hacinamiento, los problemas de vialidad y transporte Y los 
costos crecientes de la dotación de servicios, han requerido de una 
inversión pública cada vez mayor para atender la demanda social y mantener 
la rentabilidad del aparato productivo. Por estas razones, el gasto 
públ ice federal en la Ciudad de México ha venido aumentando 
considerablemente respecto al total nacional, lo que produco un electo 
acumulativo al reducir artificialmente las desventajas de la aglomeración 
excesiva. 

La asi1naci6n de la inversión pública se determinó di rectamente por 
el nivel de bienestar de las entidades federativas: son precisamente los 
estados más poblados y con mayor nivel do ingroso per cápl ta, los que 
ejercen la mayor demanda de inversión. 

En materia industrial. la mayor parte de la inversí6n ejorcida en el 
periodo 1965-1976 se concentró en el Distrito Federal. Nuevo León, Jalisco 
Y el Esta.do de M6xico, sin contar que cuantiosas inversiones realizadas en 
otros estados, como las plantas hidroel6ctricas de las cuencas del Balsas 
y del Grijalva, benefician primordialmente a las tres grandes metrópolis. 

La inversión pll.blica federal en bienestar social se encuentra 
altamente concentrada. El Distrito Federal captó más del 50% de este rubro 
durante las décadas de los 70. 

Cerca de la tercera parte del ahorro de las regiones no 
industrializadas. se transfiere hacia el irea metropolitana de la Ciudad de 
México y de Monterrey. En algunos casos. la política de subsidios a las 
finanzas estatales se derivó de co~unturas y presiones políticas locales. 

La falta de capacidad financiera local limita las posibilidades de 
financiamiento estatal y municipal. En general. el municipio. base de la 
división pol!tico-administrativa del pa!s padece graves restricciones 
económicas, no sólo para la realización de obl"&s de infraestructura y 
dotación de los servicios básicos, sino taÍnbién para sufraaar su gasto 
corriente. 

- 31 -



Para ilustrar con mayor objetividad las diferencias o desiaualdades 
regionales expuestas anteriormenta. prel!ientamos, a continuaci6n, los 
parl.metras e indicadore6 mis si&nif icativog del de&arrollo econ6mico del 
pa{6. 

Indice compuesto de desarrollo y bienestar 

Utilizando 39 variables productivas, demoaráficas y de estructura de 
diferentes sectore6, &e determinó, mediante anUisis estadístico, el 1rado 
de desarrollo socioecon6mico de cada uno de lo& e&tados, relacionlndolo en 
la Grlfica siguiente: 

Indice de Desarrollo Socioeconomico 
1170 

'"" .. 
.. . . 
"' . 

D . .. 

'L • _,., 
t z 3 4 a a 1 a a 10 u ti t3 ,. ta t1 17 11 u1 m 21 22 :u 24 • 11 11 • 11 31 J1 :a 

E•t•tla 1 

Oaxaca 9 Hldal¡o 17 Querétaro 25 B. California Sur 
Chiapas 10 Puebla 18 Veracruz 26 Ta.maul ipas 
Guerrero 11 San Luis Potosí 19 More los 27 Chihuahua 
Quintana Roo 12 Tabasco 20 Sinaloa 28 Coahuila 
Zacatecas 13 Yucatán 21 Colima 29 Nuevo León 
Nayari t H Campeche 22 Jalisco 30 B. California 
Tlaxcala 15 Guanajuato 23 Edo. de M6x leo 31 Sonora 
Michoacan 16 Dur~go 24 Aguaacal ientes 32 Distrito Federal 

Fuente: 11 El Desarrollo Urbano de México. Diagnóstico e lmplicacione• 
futura&"." El Colegio de México,A.C. 1976. Cuadro 14, p. 362. ~uis. Unikol, 
Crecencio Ruiz Chiapetto y Gustavo Garza Villareal. 
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Asignación de inversión pública federal en bienestar social 

La infraestructura y los servicios destinados al sector del bienestar 
social se concentr6 preferentemente en la zona metropolitana de la Ciudad 
de M6xico. Con mis del SO% de este rubro, el Distrito Federal tuvo una 
inversión per-cApita en bienestar social cuatro veces superior a la media 
nacional y el gasto públ ice total erogado presenta disparidades estatales 
muy similares. La gráfica siguiente ilustra esta situación: 

·-·-·-·-. -. . ... ---

lnversi6n Per-capita 
1817-1974 

113451718~ttHUUgHHdd•~nnN••D••~~» 
E•t•lll•1 

Fuente: Secretaria de Programación y Presupuesto, 1983. 

Proyección de la relación del producto per-c.6.pita de los estados 

Considerando 1 a relación actual del producto per-clpi ta., de 
mantenerse la tendencia se agravaría el sentido concentrador del desarrollo 
económico del país, esto es. las disparidades entre entidades federativas 
continuarían agudizindose. En 1960, el producto per-cápita del estado mAs 
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rico era 9 veces mayor que ·el correspondiente al que figuraba en ol 

6.ltimo término. En 1976. la diferencia creció 1-4 veces. De continuar la 
mi&ma tendencia para el a~o 2,000 llegaría esta diferencia a 26 veces, como 
puede observarse en la siguiente gráfica: 

e: 

'° 
" .... 
o 
a. 
o .... 
a.. 

30 

25 

20 

15 

Diferencias Producto Per-capita 
Entidad~ Federativas 

26 

A i'I os 

Fuente: Secretaria de Progrs.maci6n y Presupuesto, 1983. 

Asignación de inversión pública federal en infraestructura. 

La forma como se distribuyt la inversión póblica federal entre los 
estados refleja el criterio selectivo de asignación concentrada hacia las 
entidades de mayor población y niveles de ingrese. Así, en el período 
1969-1978, el 23.6Y. de la inversión correspondió al Distrito Fnderal y el 
12. 5% al estado de Veracruz. mient.ras que otros estados recibieron menos 
del l~, como se observa en la siguiente grA.fl.ca: 
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Inversión Póblica Federal por Estados 
1111-1171 

• 
., 

11 . . . . 
10 . ... 

1 2 3 4 e • 1 1 amttau"~H~~~m~DD~nnv••~~n 
E1lado• 

Distrito Federal 12 Jalisco 23 Colima 
Veracruz 13 Guanajuato 2t ·Yuca tan 

3 Tamaul ipas H Sinaloa 25 B. California Sur 
t Chiapas 15 Oaxaca 26 Quintana Roo 

Tabasco 16 B. California 27 Zacatacas 
Edo. Mexico 17 Guerrero 28 Queretaro 
Michoacan lB Chihuahua 29 Nayari t 
Coahui la 19 Puebla 30 More los 
Sonora 20 San Luis Potosi 31 Tlaxcala 

10 Hidalgo 21 Campeche 32 Aguascal i entes 
ll Huevo Leen 22 Duran ge 

Fuente; lnformaci6n sobre Gasto Públ leo. Secretaria de Programación y Presupu1 

El análisis conjunto de los indicadores expuestos y las proyecciones 
de los fenómenos demo¡&r6.f i CDS 

desigualdad en la distribuci6n 
y sociecon6micos rogionales ilustran la 

espacial de la riqueza. en la actividad 
productiva y los asentamientos humanos, as! como la excesiva dispersi6n de 
la población en el medio T'UrAl y la concentraci6n en las grandes metrópolis 
( 16 J. 
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3. La política econ6mica en la crisis 1982-1988. 

La estrecha relaci6n mostrada entre los problemas de orden 
estructural con los de orden financiero tornó necesario que la pal rtica 
económica. hiciera compatibles ambos enfoques para atacar, al mismo tiempo, 
las causas de la crisis y sus efectos. 

Entre la. magnitud de los problemas estructurales y la escasez de 
recursos financieros para resolv0rtos. se inscribió la política económica 
del sexenio 1982-1988. 

Ante esa situación. el gobierno de Miguel de la Madrid recurrió, en 
mayor medida. a los instrumentos de planeación que permite una mayor 
eficiencia en el dise~o. conducción y aplicación da la política econ6mica. 

En este contexto. al inicio de su_ régimen presentó un "Programa Inmediato 
de Reordenación Económica", en donde seí"ialaba las políticas por seguir para 
atacar los desequilibrios financieros del sector pllblico, la inflación y el 
deterioro del sector externo. 

Dicho programa fue corroborado y ampliado con el Plan Nacional de 
Desarrollo -PND-. que sirvió de marco para instrumentar las acciones del 
sector público. Las acciones contempladas en el plan se aglutinaron en dos 
grandes lineas de estrategia para buscar la reordenación económica y el 

cambio estructural. 

La primera pretendió contrarrestar los problemas financieros. 
combatiendo la inflación y recuperando el equilibrio de los sectores 
público y externo. La segunda se inscribió en la necesidad de sentar las 
bases para un crecimiento sostenido y equitativo. 

La política de reordenamiento económico tuvo como objetivos centrales 

disminuir la inflaci6n. que ya era de cerca de 100%, y el déficit de las 
finanzas agravado por el alza de las tasas de interés internacionales y la 
baja de los precios del petróleo a finales de 1982. La inflación y el 
déficit fiscal del sector público se intentaron corregir mediante una 
contracción drástica del gasto público, cuyo principal resultado fue la 
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reducción del déficit presupuestario de 18~ del PIB en 1982 al 7.1~ en 
1984. 

A su vez. las finanzas póbl icas se fortalecieron gracias a un 
conjunto de medidas entre las que destacaron la liberación de precios y 

tarifas de lo• bienes y servicios públicos y la rene¡ociación de la deuda 
externa. cuyo principal 101ro fue la a.mpliactón de los pagos por servicio 
de la deuda, dindo así un mlrgen de maniobra del ¡obierno para aplicar una 
política de doble paridad cambiarla. que garantizara las importaciones, 
alentara las exportaciones e impidiera la especulación contra nuestra 
moneda. 

Con estas medidas contraccionistas. la inflación disminuyó a 80% en 
1983 y al 59% on 198·L Por su parte. el producto interno bruto real se 
contrajo 5.3~ en 1983. aunque. animado por la demanda externa y la política 
de fomento a las exportaciones, creció 1 igeramente durante 198.f. 

En 1985, el relajamiento del ajuste presupuestario, el decremento de 
laa exportaciones no petroleras, la fuga de capitales y las dificultades 
para continuar el pago del servicio de la deuda, presionaron 
desfavorablemente el control de la inflación que aumentó al 62%. De igual 
forma. el producto interno bruto disminuyó ligeramente su crecimiento 
respecto a la del affo anterior ( 2. 8% on 1985 contra 3. 5 en 1984 ). 

En 1986. el precio del petr6leo se desplomó de 26. 70 dólares por 
barril (Una mezcla de istmo y maya) hasta 8.6 dólares por barril. Con 
el lo, las contri bue iones de ?EMEX, que constituyeron más de una tercera 
parte de los in¡resos del gobierno durante 198-4- y 1985, decayeron en 1986 a 
1 a cuarta parte. 

Esta nueva caída del precio del petróleo gestó una nuova contracción 
de 1 a demanda agregada del sector público .. acompaf'l'ada por una restricción 
crediticia en la absorción de recursos financieros internos por parte del 
mismo sector, para sostener sus gastas. Por la caída fiscal petrolera, 
ambos factores crearon condiciones de inflación en una etapa recesiva. lo 
que marcó una diferencia con respecto a 1982 cuando el origen de la 
inflación fue el "sobrecalentamiento" de la economía. 
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todo ello obligó al ¡obierno a redoblar eafuerzoa para apoyar la 
producción. liberalizando el comercio con la firma. ese mismo afto. del 
A.cuerdo General sobre Aranceles y Comercio ( GATT).. Con la firma. del 
acuerdo para 1987, se r&dujeron el porcentaje de licencias al 25~ del total 
de las importaciones. esfuerzo muy importante si se toma en cuenta que en 
1978 conatltu!a el 75).:'. Adamis de apoyar la producción. la l6Cica que 
subyace en la apertura de la economía al comercio internacional es que con 
ella se pretende evitar el exceso de proteccionismo y las situaciones de 
oli1opolio y monopolio que presionan a los precios hacia la alza. 
Aalmlamo. se redujeron los aranceles y se mantuvo un tipo de C&JDbio 
competitivo para apo)'&r las exportaciones, al mismo tiempo que se impuls6 
la producc16n maquiladora para ensamblar artículos en M6xico con 
componentes importados y despu6s exportarlo' nuovAmente, libre• de 
impuestos~ 

Hacia 1987 no &61o se evidenciaba el predominio de los a.spectos 
financieros er. la política econ6mica aplicada, sino tam'oi6n en el miamo 
proceso de acumulación, en donde la valorización financiera subordinaba 
ensombrecía la valorización productiva del capital. Lae altas tasas de 
interbs y la especulación financiera en las casas de bolsa. 1e convirtieron 
en los mecanismos mis recurridos para la extracción del excedente 
económico. Sin embar&o este panorama se nubl6 con la caída estrepitosa de 
la bolsa de valores y el desbordamiento de la inflación que lle16 ese mismo 
aPio a cerea de 160:V.. Ello obligó a las autoridades del 1oblarno, a la 
aplicaci6n de un programa de estabilizaei6n conocido como "Pacto de 
Solidaridad EconOmlca" (P.s.E. ). 

Las do& condiciones favorable~ para la aplicación d8l pro&rUL& 
fueron la relativa ostabilidad del sector externo y cierta fortaleza de loa 
finanzas pOblica.& que aseguraban (con 15 mil millones de dólares) la 
eetabi lid ad del tipo de cambio. el pa¡o del servicio da la. deuda y las 
importaciones para el aparato productivo. 

Así, el programa (esencialmente una concertaci6n entre los sectorea 
pOblico, privado Y social) previó tras etapas: La primera consistió en un 
paquete de medidas entra las que destacaron una devaluación del 22% en el 
tipo do cambio controlado para realinear los precios de importación y 
beneficiar a los ~xportadores. una elevación de.los precios y tarifas de 
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los biones y servicios públicos. y un incremento salarial del 35~ entre 
diciembre de 1987 y enero de 1988. 

La segunda etapa comprendió acciones para mantener estables los 
precios de los bienes y servicios públicoG, los precios de los bienes 

servicios de la canasta blsica. la paridad cambiaria. así como disminuir 
las tasas de interés, mantener la apertura comercial y mantener fijoG los 
sal arios. 

En la tercera etapa, que arrancó a partir de marzo y que se renovó a 
fines de 1988. se mantienen los mismos acuerdos, de tal forma que se 
previó para ese afio una tasa de inflación de cerca del 70%. Con ollo la 
inflaci6n durante el sexenio de Miguel do la Madrid quedaría como 66 

observa en la 1r1fica siguiente: 

Niveles de Inflación 
1812-tl!I 

•• 
1411 

1211 

. .... . 
111 . . 

o 111 ... 
411 .. 

... ,..., 
tlll4 ·- ·- "'"' ·-A fil o• 

Fuente: Banco de México. Informes Anuales 1962-1988. 

Evaluando el P.S.E, un conocido economista argumenta: " ••. El Pacto 
se ubica cabalmente dentro de la estrategia económica aplicada durante los 

últimos cinco affoa y cuyo saldo es absolutamente negativo en lo económico 

y social. Hoy la economía produce pricticamente lo mismo en términos 
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brutos (Y por lo tanto cerca de 13~ menos por mexicano) que hace cinco 
a~os, hay cuatro millones mis de desempleados, el poder adquisitivo de los 
salarios ha caído verticalmente, los precios agrícolas equivalen a los de 
1965 en términos reales, los índices de concentración del in¡reso y la 
riqut:iza han alcanzado proporciones de inequidad asombrosa, las finanzas 
póblicas operan en la línea de colapso por sus niveles de deuda, Y la 
economía del país presenta a trav6s de au sector externo el mlfi alto arado 
de fragilidad y dependencia desde que México dejó do ser colonia espa~ola'' 

( 17). 

1.3.1 La Política del Cambio Estructural. 

Hacia 1982 las autoridades financieras reconocen, por primera vez, 
que los problemas del país son de carácter estructural. corri&iendo la 
interpretación hecha en meses anteriores de que la economia nacional 
atravesaba por problemas coyunturales de liquidez o de caja. 

La crisis del sector externo, expresada en una insolvencia financiera 
y crediticia para pagar el servicio de la deuda externa, así como las 
crecientes importaciones que el aparato productivo requiere para su 
desenvolvimiento, no son otra cosa mis que la crisis de un modelo de 
acumulación de capital, en donde la valorización de 6ste se había 
realizado, por d6'cadas, gracias al endeudamiento externo y a la alta 
dependencia de importaciones de materias primas industriales y bienes de 
capital. Esta alta dependencia del aparato productivo con respecto al 
exterior. y el financiamiento deficitario de la acumulación, hizo que el 
agotamiento de éste impactara precisamente al sector externo de la 
econom! a. 

Dado que el proceso de acumulación tiene sus baaes en el sector 
industrial, el proyecto estatal de cambio estructural puso de relieve un 
conjunto de medidas para integrar al sector de tal forma que disminuyera 

su dependencia eKterna. al mismo tiempo que aume,Ptara su productividad y 
competitividad para poder exportar y. con ello, abastecerse de las 
divisas que su aparato productivo requiere. Por lo tanto, un aector 
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exportador no petrolero constituye un objetivo fundamental de la estrategia 
de cambio estructural. 

A finales del sexenio de Miguel de la Madrid el repunte de las 

exportaciones no petroleras, que vino a beneficiar la balanza comercial y 

el alto nivel de la reserva del Banco Central de cerca de 15 mil millones 
de dólares, pareció demostrar los efectos positivos de dichas política&. 
Sin embar¡o. el creciente desempleo y el nulo crecimiento empaf'i:an estos 
loa:ros, ademis que hasta la fecha no tenemos elementos suficientes para. 
analizar los alcancea de la reestructuración del aumento de la 
productividad e integración del sector industrial; sus logros parecen mi.e 
efecto de las políticas comerciales y monetarias q~e de la transformación 
de la planta productiva. 

Otro elemento fundamental de la estrategia de cambio estructural es 
la pal ítica de empleo, la cual no ha llegado mis que a mantener con ciertos 
m•ra:enes de operación a la planta productiva., creando empleos eventuales en 
algunas regiones del país, pero sin lograr definir cabalmente una 
estrategia de creación de empleos productivos que logren absorber la fuerza 
de trabajo incorporada a la población económicamente activa y el liiubsmph~c 

en el sector primario, lo cual sólo se lograría con una tasa de crecimiento 
del 5 o 6~ anual, diGtante en un corto plazo. 

Otros aspectos de la estrategia del cambio estructural se refieren a 
la política regional que veremos posteriormente. 

l. 4. Resumen del capitulo : 

La actual cri1Sis económica que padece el pai~ muestra los signos mAs 
evidentes del agotamiento de un modelo de acumulación que por varias 
d6cadas, conservó una vitalidad mostrada en altas tasas de crecimiento del 
producto interno bruto, ocultando los desequilibrios financieros y 
estructurales que venían gestándose y desenvolviéndose a la par del 
desarrollo capitalista. 

De esta manera, hacia 1970, en el orden estructural, el 
desequilibrio sectorial de la economía y el atraso y empobrecimiento 
re1ional que abarcaba a la mayor parte de las entidades federativas, 
presionaban la estabilidad monetaria y de precios. aumentando loliií. dé!ic:lt. 
del sector público y de la balanza de pagos. En el Ambito sectorial. la 
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aaricuJtura fue perdiendo cada vez mh importancia en au contribución a la 
producción nacional y al empleo, en tanto que la industria Y el comercio 
pretendieron llenar el vacío dejado por aquella. Con ello In estructura 
productiva del país cambió radicalmente. apoyada por una política económica 
que promovió y alent6 un esquema de desarrollo industrial, concentrador Y 
excluyente, en franco detrimento del sector primario. 

Por su parte, la estructura industrial también reflejó un 
comportamiento desigual. La producción de bienes de consumo &untuario y 
bienes de capital fueron adquiriendo cada vez mayor relevancia hasta 
convertirse en el subsector más din!mico de la estructura productiva. 
Siendo este subsector altamente dependiente de las importaciones, provocó 
serlas presiones sobre la balanza comercial y sobre las divisas del pai11. 

El subsector productor de bienes tradicionales ligados en lo ¡eneral 
el capital nacional fue perdiendo importancia. a su vez, en la estructura 
del producto industrial, mostrando rezagos en su planta productiva y en su 
capacidad de financiamiento. 

Por otra parte. este modelo do acumulación tuvo tambi6n eus 
implicaciones en el orden espacial; pues concentró el capital. ol empleo. 
los recursos financieros y las inversiones públicas en infraestructura y 
servicios en unas cuantas regiones, entre las que de;: tacan 1 a zona 
metropolitana de la Ciudad de México y las ireas en torno a la ciudades de 
Monterrey, Guadalajara y Puebla. dejando a las demis entidade& federativas 
al margen de los frutos del desarrollo. 

A partir de entonces estos problemas estructurales presionaron al 
Estado hacia una mayor intervención, para contrarrestar 1011 desequilibrios 
en el aparato productivo y entre la& regiones del pais. Entre laa formaa: 
más relevantes de esta intervención, destacan lats; políticas de empresas 
públicas, de gasto público y de desarrollo regional. Con ellas se intentt!. 
revitalizar el modelo de acumulación, lo¡rándose altas tasas de crecimiento 
en la década de los 70, pero sin poder resolver lo& desequilibrios 
estructurales y pre!5ionando seriamente la débil estabilidad financiera. 
rota en 1976 con la devaluación de la moneda nacional. 

Hacia 1982, el desequilibrio financiero se convirtió en el principal 
obstáculo para la acumulación de capital y la economía entra en una 
profunda crisis, en donde se combinan lqs problemas financieros y 
estructurales. 

Ante este panorama, al ver severamente restrin&:ido su margen de 
maniobra por la escasez de recursos financieros y ante la magnitud de los 
retos por vencer, el r6gimen de Miguel de la Madrid opt6 por la aplicación 
de instrumentos que le permitieran el logro do una ma~·or eficienci& 
administrativa y racionalidad económica. En este propósito la planeación 
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se convirtió en al instrumento utilizado para enfrentar los problemas 
coyunturales en el mediano plazo. 

Sin embar¡o. en el transcurso del sexenio se presentaron situaciones 
imprevistas (elevaciones de tasas de inter~s externa. disminución de los 
precios de petróleo, crack bursAti l) que impidieron cohesionar las 
políticas de corto plazo con la de mediano y largo plazo. Esto nos permite 
seff'alar que la planeaci6n no es por sí misma la panacea para resolver los 
problemas del país sino un valioso instrumento que. dada ciertas 
condiciones puede hacer posible la organización de acciones eficientes por 
parte del sector pi.lb! ico en Ja bl'.iGquoda do nuevas condiciones para el 
desarrollo y la acumulación del capital. 

Por ello, podemos asDgurar qua la escasez de recursos financieros Y 
los ¡randos desequilibrios sectoriales, sociales y regionales hacen 
necesaria la aplicación do la planeaci6n como el medio para hacor un m•Jcr 
uso de los recursos naturales, humanos. materiales y financieros del país. 
La planeación en tiempos de crisis puode constituirse en el eje de la 
actuación del estado para sentar, en el advenimiento de un nuevo siglo, las 
bases de una economía moderna, es decir. una planeaci6n que ya no 
privilegie el modelo de desarrollo que se ha venido observando a lo largo 
de cuatro décadas, sino que centre sus propósitos en la búsqueda deliberada 
del cambio para la modernidad de la Nación. 

Por el lo, la magnitud de los problemas estructurales y financieros de 
la economía nacional e>cige medidas de políticas económicas congruentes 
entre si. para tranGformar la agricultura en una agricultura moderna que 
satisfaga las necesidades de una sociedad cada vez más urbanizada. para 
reestructurar la industria y hacerla más competitiva y productiva. EG 
necesario, de igual forma, crear empleos productivos para una creciente 
población económicamente activa, para reestructurar la deuda externa y 
financiar proyectos productivos y para combatir la inflación que más que un 
desequilibrio de producción y precios, es en su estricto sentido ", •• La 
transferencia de los recur·sos de unas clases a otras y en términos 
inflacionarios, a una sola clase desclasable: a una cúpula económica que 
por la ley del mínimo esfuerzo, exporta los capitales y compra saldos, al 
tener liquidez, el país material" ( 18). 

Ello requiere, desde luogo, un gran esfuerzo de concertación no sólo 
entre los sectores productivos sino de la sociedad en su conjunto, para qua 
se puedan crear las condiciones de un nuevo esquema de acumulación 
descentralizado y participativo~ con nuevas relaciones económicas, 
políticas y sociales entre los diversos agentes y sectores de la sociedad. 
Además de ello, un Estado eficiente y democráticamente organizado es la 
condición necesaria para la modernización econ6mica del país. 

En este contexto, la política de descentralización y de desarrollo 
regional cobra mayor relevancia como un requisito para revitalizar el 
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modelo de acumulación contrarrestando sus efectos mis nocivos como aon la 
alta densidad de concentración y exctusi6n. 
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CAPITULO 11 ASPECTOS TEORICOS DEL PROCESO DE PLANEACIOH 

PROGRAKACION Y PRESUPUESTACION. 

2.1. La planeaci6n. 

La importancia y aceptación que hoy tiene la planeaci6n como una 
herramienta bl•ica del estado moderno para cumplir con eficiencia la• 
funcione• que les son inherentes, se explica a partir de la forma como han 
evolucionado hiat6ricamante las relaciones estado-sociedad en el i.mbito 
económico. 

En efecto, la historia econ6mica nos describe como a partir de la 
gran crisis de 1929, se derrumba un sistema econ6mico donde al Estado se le 
asi¡naba únicamente la función de prestador los servicios públicos 
tradicionales y esenciales -impartici6n de justicia. defensa nacional, 
servicios administrativos ¡enerales. etc.-, dejando al libre jueao de las 
fuerzas del mercado, el proceso económico, el cual tendía hacia su 
equilibrio general bajo los principios de la teoría econ6mica liberal (1). 

El crack de 1929 desembocó en un persistente y agudo desempleo que se 
acentuaba con las depresiones períodicas de la economía, y que con!i•uró 
una recesión económica de alcance mundial que obligó a una profunda 
revisión de la doctrina económica imperante. A la luz del pensamiento 
keynesiano. se redefinieron los sustentas tradicionales de la economía 
clisica, dando paso a una nueva concepción del sistema económico donde la 
figura del Estado desempe~~a un fundamental papel de a¡ente regulador dal 
proceso económico para garantizar ta demanda aareaada que reactiva la 
economía (2). Bajo la indispensable y creciente intervención eatatal en la 
vida económica de una nación de orientación capitalista, se define un nuevo 
sistema económico sustentado en la capacidad del Estado para re¡ular el 
empleo, el consumo y la inversión. De esta forma, el sistema adquiere la 
connotación de "economía mixta". 

A partir de la aportaci6n keynesiana. se revitalizó el proceso de 
acumulación de la esfera capitalista, teniendo como elemento fundamental la 
intervención del Estado en los procesos económicos. Empero, es conveniente 
seffalar las modalidades de intervención estatal existentes en los países 
industrializados y en los subdesarrollados. En los primeros, la actuación 
estatal se concentra en las funciones de regulación de los agentes 
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econ6micos, mientras que en lo& ae¡undos, a las acciones reguladoras &e 
suman la• de promoción del.desarrollo econ6mico que implican expandir la 
infraestructura para el crecimiento económico a la par de satisfacer 
necesidades sociales b.lsicas. Todo oste conjunto de nueva.s 
respon&abi 1 idadea estata.leis &e han expresado en la funcione& de regulación. 
producción, acumulación y financiamiento del aparato gubernamental. 

En aístesi•, podemos decir que on los países en vías da do&arrollo. 
el Estado no sólo ha ¡arantizado la re¡ulacíón do los agentes económicos. 
sino que ha ampliado su participación en la promoción y ¡estión del 
desarrollo económico por medio de actividades que expandieran la base 
productiva para el crecimiento como la industria, agricultura., minería., 
electrificación, comunicaciones, etc., y de igual forma impulsar el 
de&arrollo social para satisfacer necesidades colectivas básicas tales como 
educación. salud pública. seguridad social. vivienda popular. abasto. etc. 

Es comprensible que los factores que hemos señalado anteriormente. 
determinaron un contexto de importancia fundamental para el Estado. que se 
tradujo en un crecimiento extraordinario de las estructuras de gobierno. 
Se propició de esa manera la conformación de un &actor público de enorme 
complejidad que exige criterios procedimientos de actuación qua 
favorezcan el manejo ordenado de los recursos para el cumplimiento de sus 
funciones. 

Por todo lo anterior, es cumprensi ble que toda nación encaminada a 
lograr nuevos estadios de desarrollo, manifieste una inherente preocupación 
por buscar criterios y procedimientos que garanticen eficiencia. eficacia y 

racionalidad económica en las actividades que denotan la intervención del 
Estado. Es este aspecto neur.llgico lo que justifica la adopción de la 
planeaci6n como sustento t6cnico de la administración públ tea y como método 
de gobierno para impulsar el desarrollo económico. 

Es conveniente seilalar tambíQn el esfuerzo sistem.i.tlco observado en 
Am6rica Latina para introducir 1 a planeaci6n en las estructuras de gobierno 
como un medio para acelerar el procaso de desarrolo hacia objetivos 
claramente definidos. Esto ha representado un e~fuerzo significativo de 
revisión y actualización de tos componentes teóricos que los tratadistas de 
1 a planeaci6n han postulado en una abundante 1 i teratura. Presentamos a 
continuact6n una compilación de los aspectos básicos que nos servirán para 
establecer el marco te6rico-metodol6gico ds la planeación. el cual serA 
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tambi•n. marco de referencia que •uatente loa capítulos post•rior•• de esta 
inveati1aci6n. 

2.1.1 Conceptos Generales de la Planeaci6n. 

El a.n.llhis del concepto de la planeaci6n como una t6cnica. 
independientemente de su aplicación a un campo específico de actividad, no• 
permitiri identificar los elementos bisicoa que la componen y a partir de 
6llos, examinar las particularidades que preasnta su aplicación a la 
economía y al eector píiblico que constituye el objeto de eatudio. Siendo 
as{, comenzaremos definiendo a la planttaci6n como "•l proc••o mediante el 
cual se toman deci3iones respecto de acciones a realizar en el futuro para 
conse&uir al lo¡ro de ciertos propósito&" (3). 

La Planeaci6n es un concepto proveniente do la palabra plan que 
si¡nifica la intención y proyecto que se tiene d8 realizar al10 definiendo 
los objetivos por alcanzar y las accione& que 
alca.nzar esos objetivos. Planear es una facultad 

deben realizar•e par~ 

propia del aer humano. 
porque al hacer planes &e conjuga la razón o el conociuionto con la 
voluntad y loe: propósitos para conseguir el lo¡ro de ciertos objetivoa: la 
planeaci6n constituye una expresión de la volunt•d para incidir •n 
acontecimientos positivos de manora que lo~ resultados sean aquello• que se 
desean y no otros (que pudieran ocurrir sin una intervención previamente 
determinada). La planeaci6n -el acto de planear- puede 8er realizado de 
ma.nera individual o ¡ruJlal por una unidad administrativa o económica y por 
una or1anizaci6n civil o política. 

Los elementos qua dan forma a un plan son los objetivos por lo•ra.r y 
las acciones por medio de las cuales se alcanzarán esos objetivos. La 
determinación de ambos elementos constituye el proce8o de planaaci6n. 
Desde un nivel de abstracción general. podemos ver sus aepect.oa mis 
1i1nificativos y a partir de su descripción entender cuales son los 
componentes de este proceso. 

El primer aspecto quo debe preocuparnos es la delimitación del campo 
de actividad que seri objeto de planeaci6n, procurándose obtonnr un 
conocimiento tan perfecto como sea. posible do su a.lc&nce: y cignificado, de 
las variables que determinen su comportamiento, de las leyes que lo ri1en, 
de sus interrelacione• con otros campos de actividad, etc. Su delimitación 
Y conocimiento es, obviamente indispensable si lo q1Je peraa¡uimoa •• 
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influir sobre 
predeterminados. 

esta actividad para conseguir ciertos resultados 

Una &egunda delimitación da este proceso es la que se refiere al 
período de tiempo para el cual se asten elaborando los planes. El lapso de 
operación de los planes suele tener una importancia decisiva en cuanto a la 
determinación del alcance do los objetivos. la clase de acciones que se 
pueden realizar e, incluso, del tipo de instrumentos y medios que se tienen 
que emplear. 

La definición de objetivos que implica la planeaci6n puede tener 
distintos grados de precisión. En ala;unos casos bastará con un simple 
enunciado general de intenciones, en otros, será. necesario se?íalar los 
contenidos específicos llegándose incluso. cuando es posible, a una 
cuantificación del monto del objetivo postulado - conocido como meta -. La 
tarea de definir objetivos consiste en hacer explícitos los resultados que 
se desean obtener con el mejor grado de precisión posible, tomando en 
cuenta que lo postulado como objetivo, cumpla con el requisito de realismo, 
es decir. sea facLible dentro de las condiciones que la realidad concreta 
ofrece. 

Consideradas las delimitaciones anteriores, bajo el nivel de 
abstracción aceptado, podemos aproximarnos. a una síntesis que nos lleva 
seKalar que "En la planeación, la definición de objetivos es la respuesta 
al qué queremos y la determinaci6n de las acciones a realizar constituye la 
respuesta al cómo lo obtendremos y es en esta parte esencial dando debemos 
considerar que no se trata s6lo de decidir que acciones se ejecutarán sino 
fundamentalmente. establecer la forma en 
implica tomar decisiones sobre los medios 
que deban destinarse" ( -4). 

que estas se implantarán, lo que 
que se emplearán y los recursos 

Otra acotación se refiere a que en el acto de planear implícitamente 
determinamos objetivos y acciones por realizar que exigen un claro 
conocimiento no sólo del campo de actividad sujeta a planeaci6n, sino 
ademis. hacemos una previsión de su desarrollo futuro, al menos, para el 
lapso que cubrirá el plan en elaboración. 

Esta previsión deberá entregarnos una noción tanto del reGultado que 

la actividad tendría en el caso de desenvolverse sin la influencia que 
podríamos ejercer sobre élla mediante acciones planeadas, como de los 
hechos que coni:.iJcirían a ese resultado y la forma como se producirían. 
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Este componente es indispensable ya que "planear es actuar sobre hechos que 
ocurrirán en el futuro para conseguir resultados que se establecen 
anticipadamente y que pueden diferir cuantitati._,.a Y cualitativamente de los 
que se obtendrían sin intervenci6n planeada" (S), 

Se~alada la importancia del componente previsi6n. que obligadamente 
debe estar presente en la planeaci6n, es fundamental que la determinación 
de este componente dinámico debe estar sometido un conjunto de 
formal id ad es ya que "una previsí6n seria tiene que estar basada en el 
conocimiento claro de la actividad que se esta planeando: de la situación 
en que esta actividad se encuentra en el momento en que estemos elaborando 
el plan; de la forma en que gestó esa situaci6n actual; de los problemas 
que ello proscnta y de las tendencias que, por una parte, podemos deducir 
de su gestación y, por otra. de 1 as que somos. capaces de prever se 
manifestar'n en su futuro" ( 6 ). 

Una vez hechas las consideraciones de las delimitaciones y 
acotaciones que se~alamos anteriormente, estamos y~ en condiciones de 
describir los elementos bisicos que componen un proceso de planeaci6n, para 

cualquier campo de actividad que est~ Gujeto a la planeaci6n y para la 
elaboración de planes que rijan para cualquier lapso que se establezcan 
(7). Estos elementos son: 

a).- Diagnóstico: Considera dos aspectc·s; por una parte, el 
conocimiento y análisis de la situación actual, esto es, la que existe en 
el momento en que se elabora el plan y por otra, el análisis e 
interpretación de los causas y lendencias que dieron origen a esa situación 
presente. 

b).- Prognosis! Consiste en la proyección de la situación presente 
ocurrí rá en el futuro sin la 

Esta proyección se hace al menos 
el cual se estJi elaborando el plan. 
natural a que se llegaría y la 

-previsión- para determinar lo que 
intervención del agente planeador. 
cubriendo ~l pe~iodo de tiempo para 
Debe considerar la situación final 
trayectoria que dá como resultado esa situación. Denominaremos trayectoria 
al desarrollo de la actividad en el perfodo conGideraüo. 

c).- Plan: Es el producto del proceso de planeaci6n. Esta formado 
por la situaci6n final planeada que es el conjunto de objetivos postulados. 
conocido también como imágen-objetivo; y la trayectoria planeada, que 
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comprende las acciones por madio de las cuales &e espera obtener el 
cumplimiento de los objetivos. 

Finalmente, enunciaremos una serie de normas recomendables que es 
conveniente tener en consideración en la elaboración de plana&: 

Re1.li•mo. Condición indicpenaable para que lo!S pla..na• sean 
potible• de llevar a cabo# para que los deseos que se busca alcanzar. sean 
factibles de realizarae. Así# el plan constituye una síntesis dial6ctica 
entre lo dn•eable y lo posible. 

-Coherencia. Se refiore a la neceeidad do evitar que existan 
contradicciones abiertas o implícitas entre los objetivos y metas 
pos tul ad os, 1 as acci one1 planead.u, los diferentes medios y rscur&os por 
emplearae, las rn•ponaabilidades a.sia:nadas, etc. Es decir, ase,urar l• 
compatibilidad de todos los aspectos del proceso de planeaci6n para obtener 
po1ibilidade• de 6xito en su aplicación. 

Continuidad. Un plan no se formula de una vez y para siempre, es 

necesario revisar y ajustar lo que se hn planeado conforme al resultado de 
las previsiones (comparación entre la previaión con las predicciones y la 
realidad) de ahí la naturaleza dinAmicA que im¡:>rime a la planeación un 
carActer de proceso continuo, también obaervable en el caso en que 
simultineamente se estan elaborando planes para periodo& futuros, evaluando 
los de períodos anteriorea y ejecutando y controlando los planes que 
en ejecución~ todo ello conatituya una continuidad del proceso 
planeación que entrelaza sus múltiples aspecto!! y etapas. 

e15tan 

de 

-Flexibilidad. Esta íntimamente l i¡ado al aspecto anterior y se 
refiere a la necesidad de que los Planes elaborados tengan la capacidad de 
aceptar modificaciones cuando los hechos lo indican como necesarios. 

-Interdependencia. En el caao de campos de actividades complejas de 
varios sectores o subcampos. es necesario tener presente la interrelación 
existente entre ellos y considerar que un cambio o acción efectuado en uno 
de ellos determinari o exigirá cambio& o acciones en los dem.6.s. 

2.1. 2 Principales enfoques de la planeación. 

A ¡randes rasgos se pueden seffal ar tres escuelas del pensamiento 
económico que tienen en la. planeación el punto de referencia para el diseffo 
e instrumentación de sua pal (ti cas económicas. 
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En primer lugar destaca la planeaci6n económica impuesta por el 
primer país socialista de la historia: La URSS, en donde se aplicó un 
esquema de planeaci6n por el cual el Estado ae convirtió en el propietario 
de los principales medios de producción y con ello reguló las relaciones 
&aciales de producción y distribución. Era un esquema de planeaci6n 
centralizada quD dejaba a las autoridade6 centrales el dise~o y el control 
de las políticas instrumentadas. Por olla. se dice que era una planeaci6n 
imperativa ya que por medio de ella. el Estado suplió_ el mercado como 
centro resulador de la actividad económica. 

Posteriormente este esquema encontró mayor sost6n teórico en las 
investi&aciones realizadas por el economista polaco HICHAEL KALECKI qui6n 
dividió a la economía en tres sectores. estableciendo un conjunto de 
relaciones de producción, de distribución y de consumo entre ellos y su 
población. En este esquema. el órgano central de planeaci6n fijaba los 
niveles de producción entre los sectores, así como los precios y s&lario&, 
logrando con ello influir otras variables como la distribución de la 
renta. el consumo. los niveles de invorsi6n e innovación tacnolóiica. 

Por otro lado, existe una escuela surgida en los países capitalistas 
altamente desarrolla.dos cuyo análisis gira alrededor del marcado como 
centro regulador de la actividad económica. Sin desconocer la intervención 
del Estado en la economía con funciones de acumulaciones. de producción y 
de regulación. es el sector privado qui6n desempef'l:a el papel de 
protaaonista principal de la vida económica. En este esquema los 
comportamientos de los diferentes agentes económicos, tanto del sector 
público como privado y social son relativamente independientes entres! y 
desconocen, en aran medida, el comportamiento de los demás. 

El sector público puede aplicar sus esquemas de control y reaulaci6n 
sobre sus unidades administrativas y económicas, mientras que el sector 
privado hace lo propio con lo suyo. A este esquema se le ha dado en llamar 
"planeación inductiva" porque el papel del sector público se restrinae al 
apoyo de la acumulaci6n de los demás agentes económicos. En resumen, e• al 
mercado quien. en última instancia. dirige y re¡ula los procegos econ6micos 
tanto lo referente a la determinación de los niveies de producción como da 
distribución y consumo. 

Por su parte, hacia la d6cada de los cincuenta, surge una corriente 
del pensamiento económico con una nueva concepción del desarrollo y cuyas 
aportaciones iban dirigidas a los gobiernos latinoamericanos. Dicho 
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pensamiento ¡ir6 alrededor de la Comisión Económica para América Latina 
(CEPAL), de donde surgieron proposiciones sobre el desarrollo 
latinoamericano m1s acordes con la realidad y las necesidades de los países 
del 1.rea. Hi la& economías centralmente planificada&, ni 1.u 
preponderantemente de mercado fueron consideradas opciones para el 

desarrollo de la re¡i6n. En este contexto, la CepA.l &eP'ia16 la nece6idad da 

que el sector p~blico desemperiara un papal relevante en la promoción y 
conducción del desarrollo dejando amplios espacios económicos a los 
sectores privado y social para que juntos se complementaran en el proceso 
de acumulación de capital. A este esquema se le ha dado en llamar de 
economía mixta. En ella. el Estado aplica un conjunto de medidas do 

políticas econ6micas que son obliaatorias para el sector público Y a través 
da medid a& indirectas promueve 1 a acumu l aci 6n en los sectore!C social y 
privado. Con ello el Estado-rector ee el re&ponGable de guiar y conducir 
el rumbo de la economía y de la saciedad, poro los sectore6 privado y 

social son los actores principales en el proceso. 

Desde 19151, en la reunión que sostuvieron les gobiernos 
latinoamericanos en Punta del Este, Uruguay, se reconoció la neceGidad da 
utilizar la planeaci6n como instrumento bl&ico de la política de dosarrollo 

y que correspondí a al Estado su conducción y promoción a travás da una 
mayor participación como productor de bienes y servicios y como creador de 
lA infraestructura básica. Destaca tambi~n los razones que el Instituto 
Latinoamericano de Planificación Económica y Social -ILPES- capt6 en el 

Seminario sobre la organización y AdminiGtraci6n dol Planeamiento celebrado 
en Santiago de Chile en 1965, done.e se enfatizó: 

- El reconocimiento de que un desarrollo acelerado 
que se traduzca simultineamente en beneficios 
significativos para el grueso de la población es un 
imperativo ineludible en América Latina, y que esta 
tarea representa un desafío nuevo y sin precedentes 
en la hist6ria del desarrollo econ6mico y Gacial: 

El convencimiento de que para cumplir 
simult1neamente el doble propósito de acelerar el 
desarrollo y distribuir mejor sus frutos es 
imprescind i blo llevar a cabo cambios profundos en 
la estructura económica y social de las naciones 
latinoamericanas, asi como en sus relaciones entre 
sí y con otras del mundo; 

- El reconocimiento de que la planificación puede ser 
un eficaz instrumento para orientar el proceso de 
reformas estructurales institucionales en el 
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sentido de promover y hacer viable un proceso de 
desarrollo que cumpla aimultlneamente con los 
objetivos económicos. políticos y sociales que ha 
lle¡ado a plantearse la sociedad latinoamericana; 

La creciente complejidad de las funciones y 
responsabilidades entregadas al sector público -que 
por exi¡encia del propio proceso de desarrollo ha 
lle¡ado a de&empei'íar el papel de prota¡onista en la 
orientación y marcha de ese proceso- y la necesidad 
de coordinar y dar 5entido y prop6sito coman a la 
acci6n del Estado en sus múltiples manifestaciones, 
ha sido otras de las fuentes importantes para 
impulsar la idaa y la acción planificadoras. '' (3) 

Estos intentos tuvieron serias limitaciones. Entre ellas destaca un 
error de concepci6n que consideró a la planeaci6n como un instrumento 
aislado de la política económica. lo que se tradujo en la separaci6n de los 
~ue elaboraron los planea y los que debían ejecutarlos: sobre esto el ILPES 
sei'ial6: "· •• la finalidad explicita declarada de instituciones y 
organismos del Estado es la creación do un sistema, formal o informal, y de 
un proceso de plani!t.caci6n ... se apoyaba en el supuesto blsico y tenia por 
finalidad conducir a la estructuración y aplicación de una nueva política 
de desarrollo económico y social •.• concepción que privó al adoptar•e para 
todos los paises latinoamericanois. en 1961. la idua de la 
planificaci6n ••. sin embar¡o las primeras experiencias ra&i•tran mls qua un 
esfuerzo para utilizar los planes con fines deliberados do ca~bio. una 
marcada tendencia a constituirlos en medios du racionali~a.c.iAn :y 

coordinación formal de la política de desarrollo "(9). Esto impidió 
vincular la dofinici6n de objetivos~ de mediano y largo plazo con la 
programación anual del gasto y la asignación y ejercicio d~ los recursos. 
Por otra parte, el pragmatismo de los gobiernos de la reg i6n distanció a 
los planificadores de los círculos de poder y marginó y redujo a la 
planeación a la mera formulación de planes sin considerarlos como un 
instrumento viable, y esto debido a que: 1

'. •• parte fundamental de la 
actividad planificadora daba ser una labor de promoción y asesoría 
destinad a a obtener que los 6r¡ anos ejecut i vo5 adopten las deci td ones y 
lleven a cabo la& acciono::; y actividades que permitan la realización de loa 
planes en la práctica ••• adem~s se observa que los logro5 -de la planeaci6n
• han sido muchos menores en cuanto a la capacidad de los organismos de 
planeaci6n en au función para asesorar e influir en la política de corto 
plazo, no obstante ol avance realizado en la elaboración de planes 
operativos parciales y programas anuales y bianuales "(10). 
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Con todo ello, disminuyó la importancia de la escuela de la Cepal en 
el disefio e instrumentaci6n de la pol{tica eeon6rnica en estos paises dando 
lu¡¡:ar - con los años al auniimlento del liberalismo ec.on6mtco más 
estrechamente ligado a las nece$idade1 de la reproducci6n ampliada Y de la. 
internacionalizaci6n del capital. 

Ello fue así porque en la mayoría da estos paises la obesidad del 
sector póblico rebasó la capacidad dol aparato administrativo para crear 
instrumentos y normas para un funcionamiento eficiente que lograra una 
acumulación menos deaequilibrada, financiera. sectorial, regional y 
aoci Al monte. 

Ea por ello que en amplios circulas académicos se seKala que en las 
actuales circuna.tancias el estado latinoamericano esta perdiendo la b.ata.llil 
para. manejar y re11r isus políticas macroecon6micas que están siendo 
determinadas: POY' loa grandes centros internacionales de poder. 

De ahí qua un Estado eficiente debe~ sin perder de iw·ista el proceso 
de internacionalización del capital~ mirar hacia adentro de sus !rentaras y 
recuperar el papel como re¡ulAdor e impulsor de desarrollo y la acumulación 
de capital. 

Ante el relativo fracaso de la planeación macroecon6mica nacional se 
debe impulsar el de5arrol lo de las ragioneG da cada país como la 
a.lternatiYll que nos permita. ser actores y no s!mples observadores de las 
grandes transformaciones que ocurren en el mundo actual. El lo 
posibilitaría incorporarse a la internaciona¡izaci6n económica con menores 
desventajas. 

Esta concepci6n de la planeaci6n para el desarrollo no sólo crearía 
condiciones para. una reactivación del proceso de acumulaci6n regional 
centrada en las ventajas comparativs.s de cada. regi6n. sino que tambibn 
daría posibilidadac para que al recuperar las basea del crecimiento 1aa 
autoridades centra.les puedan recuperar su capacidad de influir en las 
variables torales de la política económica nacional. 

En resumen, la planeaci6n económica y normativa regional puede 
significarse como un instrumento que coadyuve a recuperar las pautas del 
crecf.mient.o y el desarrollo sobre nuevas bases. 
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2.1.3. El Harco Te6rico-ruetodol6&ico de la Planeaci6n. 

Hemos establecido los conceptos ¡enerales de la planeación asi como 
los principales enfoques de su aplicación como instrumento de apoyo del 
Estado para conducir las respon$abilidades que le 60n inherentes, de esta 
forma hemoe precisado el lmbito de aplicación de la planeaci6n que serl 
tratado a lo largo de esta investi¡aci6n y que obviamente se refiere 
hacer mls eficiente la intervenci6n del Estado en dos grandes campo•: 1) 

Interno, que se relaciona a las funciones de la estructura orai.nica de la 
administración pública y 2) Externo, que considera al sector público como 
el a¡ente dinlmico capaz de inducir y acelerar el desarrollo económico de 
la sociedad en su conjunto -país, re¡i6n, estado-. 

Antes de describir 
cons i deramoa convon i ente 

los componentes blsicoa de 
aclarar una inquietud bastante 

la planeaci6n. 
común cuando se 

esta abordando el tema de la planeaci6n y que se refiere a una preci•ión dg 
lenguaje que provoca la discusión de emplear el término planeaci6n o 
planificación. A nue'atro criterio esto carece de importancia por tr&t•r•~ 

de una nimiedad de car!cter semAntico que surse de la riqueza de nuestro 
idioma. Siendo as{, nuestra posición es la siguiente: 

- Consideramos a la planeaci6n como el t6rmino que identifica a una 
t6cnica universal que puede aplicarse a todas las disciplinas y actividad&& 
del hombre. 

- Cuando esta t4cnica es aplicada como instrumento del Estado -de su 
estructura administrativa y gubernamental-• para deaempe~ar sus funciones. 
parece ser que al acuerdo y consenso en los círculos acad6micos y en las 
distintas obras de lo& tratadh=tas latinoamericanos es emplear el t'rmino 
"Plani!icaci6n 11 por el sentido de proceso y sistema que se encierra en este 
tipo de aplicación. 

-En las razones anteriores est~cs de acuerdo y apoyamos el consenso 
latinoamericano, pero en el caso del uso do esti t6cnica en México, tanto 
en los círculos académicos como en la administración públ lea, el acuerdo es 
de emplear el t6rmino "?laneaci6n" como sinónimo de 11 Planificaci6n" sin que 
exista ninguna diferencia de fondo sino unicamt:tnte de lenauaje, derivado 
parece ser. de la costumbre como inicialmente se le denominó a esta t'cnica 
en sus primeras aplicaciones en Mlfxico. 
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De conformidad a los argumentos anteriores, queda asentado el término 
planeaci6n que estará presente en el desarrollo de esta investigación. 

La planeaci6n como instrumento para ejecutar las funciones del Estado 
podemos definirla en un concapto que retome las siguientes da!inic.ionQI! 

Intervención estatal deliberada. 
racional minimo del proceso socioecon6mico y 

basada en un 
de sus leyes. 

conocimiento 
Se presenta 

como un conjunto de medios, mecanismos y procesos sociales, por los cuales 
los sujetos, agentes, estructuras. comportamiento y movimiento que 
constituyen la sociedad. contribuyen a modificarla y desarrollarla. 

"Se traduce en un conjunto orgánico de objetivos y medios. 
cuantitativamente evaluados y adaptados unce; a otros, con determinación de 

recursos. instrumentos y etapas." (Kaplan Marcos) 

"La palabra planención es a menudo usada para denotar la 
elaboración técnica de los medios para la aplicación de una politica que se 
considera como dada de antemano." (Tinbergen Jan) 

11 Hétodo para hacer mhs racional y coherente 1 a pol itica económica. 
y c¡ue le da mis sentido y organización a la intervención estatal en la 
economía." (Enrique Sierra) 

- "La planificación os un proceso. no un acto aislado: es un quehacer 
colectivo, no la tarea privada de un grupo.'' (Plan Global de Desarrollo, 
1980 México. ) 

"La planeaci6n democrática, como método de gobierno, organizará el 
trabajo y las tareas del sector público, permitirá incorporar las 
actividades de los sectores social y privado en la consecución de los 
objetivos nacionales. Así entendida, la planeación no es sólo un proceso 
técnico de toma de decisiones, elección de alternativas y asignación de 
recursos; constituye fundamentalmente. 
en el que la conciliación de intereses 
1 ogro de objetivos validados para toda 
exposición de motivos, M~Kico, 1983.) 

un proceso de participación social 
y la unión de esfuerzos permite el 
la sociedad." (Ley de planeaci6n, 

"El Plan Nacional de Desarrollo cumple con el mandato 
constitucional y legal de dar orientación y dotar de instrumentos básicos a 
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los esfuerzos del Estado y la sociedad para alcanzar los objetivos 
nacionales. La presentación del Plan Nacional de Desarrollo 1989 - 199.(, 

se lleva a cabo en los t6rminos y tiempos que marcan 1 as normas del Sistema 
Nacional de ?laneaci6n Democrltica. La Constitución y la Ley de ?laneaci6n 
encomiendan al Ejecutivo Federal elaborar el Plan, tomando en cuenta. la• 
propuestas de la& dependencias entidades los planteamientos que 
formulan los diversos grupos sociales... El Plan responde al compromilil.o 
político del Gobierno de 1 a República de enfrentar. con el concurso de 
todos. los retos del cambio quo hoy vive la Nación. (Plan Nacional 4w 
Desarrollo 1989 - 1994. Mé•ico, Mayo de 1969.) 

A partir de todas las ideas anteriores, se puede establecer un 
concepto que pretenda abarcar las nociones generales y específicas 
contenidas en la planeaci6n, por lo que aceptamos la definición que aporta 
Guillermo Mol ina, en el sentido: "La planeaci6n es tanto un proceso como 
un sistema a trav6s del cual se toman decisiones y se real izan acciones 
tendientes a seleccionar alternativas -sociales. políticas. económicas, 
tecnol6gicas. financieras. etc.-, en forma racional y coherente can sus 
correspondientes objetivos y metas. en el corto. mediano y largo plazo, en 
los limbitos nacional; regional; estatal y municipal y con un determinado 
carácter ya sea integral o global y sectorial 01

• ( 11) 

Si la planeaci6n es un proceso y a la vez un gistema, regulta 

conveniente establecer los alcance& de e&ta i1üeracci6n (Proceso-Sistema), 
retomando las ideas que conceptualmente expliquen el contenido da al l••· 
Siendo así. tendríamos que: "El concepto de sistema es el de un conjunto de 

elementos relacionados entre sí con 'JO propósito determinado. Lo que 
caracteriza un sistema es el propósito para el cual eKiste. Lo que se 

analiza en un sistema son sus elementos y las relaciones entre ellos, en 
función del propósito del sistema" (12). 

Complementaria a la noción de sistema es la noci6n de proceso: 
ºProceso es la actividad o fenómeno que modifica unos insumos para 
transformarlos en productos.. Así el conjunto de elementos que concurren a 
la transformación de esos insumos en ese producto, constituye un sistema 
cuyo prop6sito es, justamente, el de lograr ese producto. El sistema. es, 
en este caso, la estructura en la cual se apoya la realización del procesoº 
( 13 ). 

De estcs conceptos podemos resumir lo siguiente: 
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Sistema ea un conjunto de elementos intimamento relacionadolfi con 
miras a loarar un objetivo común. 

- Proceso es la actividad o fenómeno que modifica unos in&umos para 
obtener un producto diferente. por medio de un procedimiento establecido. 

De ac¡uí se deriva que el concepto proceso es esencialmente dinlmico, 
ya que se refiere a una transformación. Su vinculación con el concepto 
sistema es directa - Bl proceso se realiza por medio de un sistema-. En 
efecto. la modtftcact6n del insumo en producto. Ge realiza por un 
procedimiento establecido y esto implica la interacción de diferentes 
elementos íntimamente relacionados con el objetivo coman do tranl!li!ormar lag 
insumos en productoc. 

A partir de estos criterios, se establece que la planeaci6n como un 
proceao. impl lea la integración de un conjunto de etapas, de natura laza 
progresiva y secuencial. las cuales son: formulaci6n; discua;i6n y 
aprobación; ejecución; control y evaluación la reformulación. Cabe 
sei'ialar que la definición de estas etapas Corresponde al tratamiento que en 
la materia ha desarrollado Guillermo Melina y que a nuestro juicio 
constituye la aportación mejor &iltematizada de la aplicación de esta 
t6cnica al .6.mbito del desnrrollo económico y a la administy-aci6n pllblica 
(H). 

La planeaci6n como proceso. 

Establecido el criterio mis exacto para determinar las etapas de la 
planeaci6n, procederemos definir el significado y las actividades 
sustantivas que se encierran en cada una de ellas: 

Eormylacl6n: Definición de objetivos y metas más adecuados y 
factibles de al canz;ar, de rccursoe de todo orden que 1 os prop6s i tos 
definidos requieren de unidades de política económica y admiLJistrativa, dw 
plazos y prioridades, organización coherente y confecci6n del plan. 
Comprende a su vez el diagn6stico, la pro¡nosis, la fijación de objetivos y 
metas o selección de alternativas. la programación global. la programación 
sectorial, la programación de recursos humanos, la programación T"aal 
física, y la programación financiera. 

Díscysi6n y Aprobación: 

contar con la aprobaci 6n de 
los planes. programas y proyectos deben 
los órganos superiores dentro de cada 
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organización facultada para ello y con la anuencia de aquellos grupos de 
opinión interesados asi como los sectores comprometidos. Se someten a 
discusión a fin de resguardar la conveniente coherencia Y consistencia de 
los mismos con los objetivos gubernamentalos. Luego del suficiente debate 
se procede a su aprobación definitiva por el poder ejecutivo y los 
legisladores. 

~: consiste en realizar en forma permanente las acciones de 
producción, acumulación, financiamiento. 
recursos reales y monetarios, ademis 
pal Hica económica. 

demanda, oferta, 
de la aplicación 

asignaci 6n 

de medidas 
do 

de 

Control Eyalua.c.i.Qn: es un juicio crítico que implica la 
verificación valoración de las acciones emprendidas, con el objeto de 
apreciar la medida en que se han ido cumpliendo cualitativa y 
cuantitativamente los prop6sitos y políticas fijados previamente, así como 
posibilitar la determinación de las acciones correctivas que introduzcan 
las modificaciones necesarias que permitan ajustar la ejecución a las 
previsiones originales o a los nuevos lineamientos coyunturales. 

ReformylacHm: es el complemento del proceso de planeaci6n. La 
verificación de las desviaciones entre las metas programadas y ejecutadas, 
y la selección adecuada y oportuna de las medidas correctivas, propiciarán 
la información suficiente para rectificar los desajustes. 

La planeaci6n como sistema. 

La planeaci6n como sistema implicaría determinar las características 
de todos los elementos que lo constituyen, y si éste estuviera enfocado al 
caso específico de un país. tendríamos necesariamente que considerar las 
características institucionales, administrativas. jurídicas y de ardan 
social y político imperantes para el diseffo de un sistema de planeaci6n 
sociecon6mico; situación que podemos omitir si partimos de un enfoque 
general que a la vez contenga los elementos comunes a cualquier país de 
economía mixta. ( 15}. 
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2.1.~ Clasificación de los planes. 

Desde la perspectiva de un sistema de planeaci6n. es posible 
clasificar los planes atendiendo tres criterios o ba&Q& quQ lww; 

distin¡uen de la manera siguiente (16): 

A) Alcance Espacial - Planes nacionales 
- Planes regionales 

- Planes de are a 
- Planes estatal es 
- Planes municipales 
- Planes locales 

B) C,obertura Económica-Social -Planes globales. 
- Planes semis: l obal es 
- Planes mu l ti sectorial es 

- Planes sectoriales 

- Planes por ramas 
- Planes institucionales 
- Planes por empresa 

C) Alcance Temporal - Planes de corto plazo 
- Planes de mediano plazo 
- Planes de largo plazo 

A) Clasificación de planes según su alcance espacial. 

El alcance espacial de los planes los define en t6rminos de 

identificación con el irea geogrifica respecto a la cual se han establecido 
las acciones planeadas. Los tipos da planes más usuales en esta 
clasificación son los que tienen una correspondencia directa con las 
divisiones administrativas del espacio geográfico. como es el caso do las 
nacionales, estatales, y municipales. los cuales quedan suficientemente 
definidos por su propio nombre. 

En cuanto los planes regionales y de áreas existe una mayor 

indeterminación. En general, se denomina "Planeaci6n Reaional" a todo lo 
que se hace respecto a partes del territorio nacional quedando~ entonces, 
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cubiertos por esta denominación los planes estatales. municipales y 
locales. aquellos que sin corresponder a divisiones administrativas 
abarquen ciertas zonas de un país. 

B) Clasificación de planes según cobertura económica-social. 

Esta clasif1caci6n define los planeG de acuerdo al tipo de variables 
o partes del campo de la economía que se considera como elemento central de 
la materia que traten. de esta forma son: planes globales aquellos que 
consideran a la economía en su conjunto. debiendo incluir todas laa 
variables económico-sociales que sean pertinentes a los objetivos del plan 
de que trate;. planes semiglobales son aquellos que cruzan transvor&almente 
todos los sectores de la economía atendiendo a un aspecto parcial de ésta. 
es el caso de los planes monetarios y los planes de comercio exterior; 
planes multisectorialen son aquellos que involucran acciones conjuntas de 
dos o más sectores sin tener el alcance amplio de los planes semiglobales; 
planes sectoriales tratan de sectores de la economía. en general. la 
sectorizaci6n empleada es similar a la que se hace en contabilidad nacional 
y la sectorizaci6n que parte de la correspondencia entre los planes por 
formular y la estructura administrativa que deba l levarlcs a cabo; planes 
de ramas de sectores se refieren a las ramas de actividad del sector en 
cuestión y los planes de instituciones y empresas definidos por su propio 
nombre. 

C) Clasificación de los planes según alcance temporal. 

La temporalidad de los planes se refiere al lapso que cubre el plan 
elaborado. es decir. el tiempo durante el cual deberán llevarse a cabo las 
acciones que el plan establece. La temporalidad del plan serA su "periodo 
de vigencia". entendido por tal al lapso durante el cual se llevará a cabo 
las acciones decididas: on este. De esta forma se acostumbra clasificar a 
los planes en: corto plazo. mediano plazo y largo plazo. 

Planes de largo plazo: Denominados también como estrategias de 
desarrollo, marcan la direcci6n u orientación general de la economía 
durante el período que abarca el plan. Son una definición de grandes 
objetivos que derivan del análisis de las alternativas de desarrollo y su 
estrategia. La idea de estrategia implica un análisis integral que permite 
elaborar en forma general. una proposición de política económica y social, 
a partir de tres elementos b.6.sicos: i) Definición de una imagen clara de 
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la estructura y funcionamiento del sistema económico y social en el futuro; 
ii) Determinación de programas o proyectos estratégicos de acuerdo con una 
secuencia en el tiempo y considerando la viabilidad técnica. econ6mica 
sociopol (ti ca y administrativa de cada etapa del proceso de desarrollo. Y 
iii) Enunciación de las políticas básicas que harían posible la 

materialización de lo& programas o proyectos estratéogicos que tienen que 
ver con las distintas decisiones. 

Planes de mediano plazo: Constituye la cristalización de una etapa 
dentro de una estrateg{a definida de largo plazo, De acuerdo a la imagen 
establecida y a los programas o proyectos estraté¡icos. se determinan las 
acciones necesarias para el cumplimiento de los objetivos y mat;1.a '1a1 

mediano plazo. Por ser vínculo inmediato con los planes anuales, los 
planes de mediano plazo deben de cubrir los requisitos siguiantQ•: 

i) Considerar el contexto social y pal ítico dentro del cual se 
cumple su acción; ii) !r más al detalle. estableciendo claramente la. 
secuencia de las acciones en t6rminos de trayectoria y recursos por ser 
utilizados en cada etapa; iii) Procurar en la estructuración de los. 
programas, una correspondencia lógica con los planes anuales y considerar 
como categoría programáticas mis importantes a los programas y proyectos 
estrat&aicos y a los programas de producci6n a cargo del sector público y 
del sector privado: iv) Identificar en los planes de mediano plazo los 
programas presupuestarios. as i como incluir las bases para la programación 
de los recursos tanto humanos como materiales. al tratamiento do las 
inversiones impulsoras del desarrollo y la adecuaci6n del aparato 
administrativo del EGtado; v) Finalmente, considerar en los planes da 

mediano plazo las pautas fundamentales para la medición de resultados y 
para el contl"'ol y evaluación de los mismos. a fin de poder asegurar el 
éxito de la ejecución. 

Planes de corto plazo: 
dos modal id ad es a sabor: 

La planeaci6n de corto plazo se efectua en 

1) La orienta.dora que se reduce a 111 proyección de variables 
macroecon6mícas o de carácter global. la~ cuales reflejan las decisiones de 
acción frente al sistema económico; 

2) La operativa mediante la cual se establecen dentro del marco de 
las estrategias de desarrollo y los planes de mediano plazo. las bases del 
comportamiento de la economía en el corto plazo, se definen las metas 
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correspondientes al sector público y las orientaciones de la acción del 
sector privado a través de los programas de política económica. 

Por ser la expresión concreta e inmediata de la planoaci6n el plan 
operativo anual plantea los requisitos financieros. materiales y humanos, e 
identifica las posiciones para la localización temporal {metas Y recursos 
por subperiodos del af'ío) y espacial de las actividades de acuerdo a las 
oxisgenciaa del desarrollo económico. Es. en suma. el plan operativo 
anual, un sistema o conjunto de mecanismos de programación y acción 
debidamente integrados y correlacionados, donde las condiciones de 
sincronía en su funcionamiento constituyen la preocupación vital. 

Dentro de los propósitos relevantes que cumplen los planes operativos 
anuales destacan los siguientes~ 

Establecimiento de las bases para la explicitaci6n anual de los 
objetivos y metas contenidos en los planes de mediano plazo y en las 
estratégicas do desarrollo -plan de largo plazo-. 

Enfrentar las situaciones coyunturales con medidas concretas y 

eficaces, a fin de asegurar la mejor dirección del proceso económico Y 

social. 

- Compatibilizaci6n da las acciones a tomar en el corto plazo por los 
sectores público y privado, con el objeto de lograr una correcta 
vinculaci6n de este último e inducir su participación en la formulación Y 
operación de las políticas anuales. 

Asignación 
instituciones del 

precisa de 
sector público, 

sectorial y reg i anal. 

responsabilidades a 
considerando los 

las 
niveles, 

diferentes 
global, 

- Determinaci6n de la ubicaci6n, nivel y composición del presupuesto 
por programas del sector público y de su relación con los demás elementos 
del plan anual operativo. 

Por otra parte. el plan operativo anual contiene un conjunto de 
elementos básicos que derivan de la cuanti!icaci6n de las distintas 
transacciones econ6micas que será preciso hacer para cumplir las metas del 
plan. 
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Estas transacciones se sistematizan y compatibilizan a trav6s de los 
métodos de la contabilidad social dando origen a los presupuestos 
económicos, los cuales para los fines de la planeaci6n operativa anual, 
considera indispensables los siguientes: 

Presupuesto Económico.- Es un resumen de las principales 
transacciones reales financieras de las magnitudes macroecon6micaG que 
responden a las decisiones m~s relevantes contempladas en el plan operativo 
anual. 

Presupuesto del Sector Púb 1 i co. - Constituye un resumen de las 
políticas económicas y de orientación que el gobierno pretende desarrollar 
directamente. en sus funciones de regulación, producción, acumulación Y 
financiamiento. 

Presupuesto Monetario y Financiero.- En el instrumento para 
analizar la correspondencia entre la evolución real de la economia y los 
flujos monetarios, en el se incluyen todas las transacciones financieras. 
su expansión crediticia y su estabilidad financiera. 

Presupuesto Regional.- Compatibiliza los objetivos y medios de la 
planificación regional con la planificación global sectorial: para 
elaborarse se deberan tomar en cuenta las siguientes características: 

a) Referirse a ingresos y gastos corrientes y de 
capital con objetivos y metas a nivel regional. 

b) Debe comprender la totalidad de las entidades 
p(abl leas. 

e) Debe existir una autonomía relativa 
dirección, administración. ejecución. 
evaluación del plan y presupuestos 
regional. 

regional en 
control y 

a nivel 

- Presupuesto de Comercio Exterior. - Es un instrumento para anal izar 
el comportamiento de todas las exportaciones e importaciones para cada 
producto y la participación necesaria ~e los movimientos financieros 
internacionales. Se apoya en los instrumentos de la balanza de pagos, al 
programa de divisas y la situación de caja del banco central. 
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- Presupuesto Sectorial.- Tiene por meta seleccionar entre objetivos 
e instrumentos aplicados un sector econ6mico-social, tomando en 
consideración sus caracteristicas tecnológicas. políticas. institucionales 
comunes. etc. para su integración deben confluir y armonizar los sectores 
públicos y privados. 

Planes de pre inversión proyectos de i nvors ión. - Constituye un 
enlace entre la adopción de una política de desarrollo. su traducción en 
planes y la ejecuci6n do los mismos en inversiones concretas. La 
preinversión abarca los estudios !undamontales que ayudan a aumentar las 
oportunidades de inversión al decidir inversiones fíE.icas posteriores 
mejorar la utilización de recursos existentes. 

Balance de Recursos Humanos.- Se considera la disponibilidad y 

movilidad de mano de obra por ser utilizada en el proceso productivo, así 
como el incremento de este recurso para obtener las metas fijadas. 

Balance de Rocursos Materiales.- Conjunto de indicadores que 
caracterizan los recursos do un determinado tipo de producto como: 
rormaci6n de recursos materiales. estructura de la producción, •101umen. 

2.1. 5. Instrumentos y técnicas de apoyo del proceso de 
planeaci6n. 

En la realización de las diferentes etapas de la planeaci6n. es 
necesario contar con el apoyo de instrumentos ::>técnicas que son utilizadas 
para el manejo, clasificación y análisis 
de formulación hasta la do control 
importantes son las siguientes: 

y 

de la información desde la 
evolución. Las técnicas 

etapa 

mh 

a)- Contabilidad Social. Es 1 a contabi 1 í dad macroecon6mica que 
porporciona indicadores a efectos de evaluar una situación económica, 
presente. pasada y futura mediante el registro sistemático de hechos 
transacciones que realizan la5 principales unidades y sectores económicos 
de un país durante un período determinado -ejercicio fiscal-. Sus 
aplicaciones más recurridas son: las cuentas nac.iona.los, la matriz de 
insumo-producto, las fuentes y usos de fondos y la balanza de pagos. 

b)- La Estadística. Aporta información básica y fundamental al 
proceso de toma de decisiones a través de la observación directa o 
indirecta. continúa o discontinúa. cuantitativa o cualitativa. de cualquier 
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fenómeno o proceso que interviene en la planeación. Los m6todos mis 
empleados son los censos, la técnica muestral. el estudio de casos típicos 
y la experimentación númerica. 

e)- Los Modelos. Entendidos como la representación incompleta 
simplificada. de un sistema. un proceso, organismo. sociedad o ente. con el 
objeto de analizar el comportamiento de dicho sistema y las interrelaciones 
que existen entre sus principales varia.bles. Los modelos mis usuales para 
propósitos de planeaci6n son los modelos econ6metricos. los modelos de 

predicción simulada~ de compatibilización y da optimiz.ac16n. 

d)- La Informitica. Es el tratamiento ~istem.ltico y racional de la 
información por medio de procesoE automatizados que comprenden la 
observación del fenómeno. relevamiento de datos. procesamiento, elaboración 
y entrega de la información para la toma de decisiones y retroalimentación 
del sistema. 

2. 2. La programación. 

Así como la planeaci6n contiene en el plan su principal instrumento 
la programación tiene en el programa su origen y contenido. 

En su def inici6n podemos considerar dos grandes acepciones, una que 
la considera de man"ra muy amplia y otra muy reducida. AmbatS estin 
determinadas por la función y los propósitos que persiguen. De esta forma. 
Gonzálo Martner considera a la proa:ramaci6n como sinónimo de planeaci6n y 
la define como "Las acciones de coordinar, preveer, anticiparse al futuro. 
determinar una conducta a seguir. etc .• planificar es una consecuencia, un 
proceso en virtud del cual la actitud racional que ya se ha adoptado. se 
transforma en actividad; se coordinan objetivos. se proveen 
proyectan tendencias. desde el punto de vista del trabajo 
programar. es una disciplina intelectual de ordena.miento 
recursos escasos tras objetivos precisos. implica. ademis el 
la tarea de pronosticar el futuro" ( 17 ). 

hecho&, 1u• 
a realizar, 
racional dg. 

diaa:nóstico, 

Por otro lado. algunos autores consideran al programa como una parte 
del presupuesto, "La el aboraci6n de un prelupuesto fundado en resultados u 
objetivos. se facilita mediante la clasificación de los gastos por 
funciones, programas. 
de! iniciones permiten 

subprogramas y actividades o proyectos cuyas 
fijar las categorías presupuestales y loarar su 
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coordinación con los del desarrollo a largo plazo" ( 18 ). De esta forma. 
"Como &Ubdivisi6n de una funci6n. el programa es un instrumento destinado a 
cumplir con las funciones del Estado, por lo cual sa establecen objetivos y 
metas cuantificables o no -en funci6n de un resultado final- que se 
cumplirlo a través de la integraci6n de un conjunto de esfuerzos con 
recursos matari a les, humanos y financieros que se le asignen, con un costo 
alobal y unitario determinado y cuya ejecuci6n en principio queda a car¡o 
de una unidad administrativa de alto nivel de gobierno" (19). 

En todo caso, como parte integrante de un esquema de planeaci6n, da 
lugar, en primer instancia, a la elaboración de programas de desarrollo 
económico. 

Un programa de desarrollo económico se define como un acto de orden, 
en el cual se establece una clara y razonable relación entre los medios o 
recursos de que se dispone y las necesidades del desarrollo econ6mico. así 
como las distintas formas en que ha ele operarse con eso& medios par.A 
obtener los resultados esperados. Un programa de desarrollo no es un mero 
agregado do proyectos individuala:;. Cada proyecto considerado sn form• 
aislada puede ser tltcnicamente correcto. pero eso no significa que por si 
solo su conjunción constituya un programa. En consecuencia, un programa 
tiene que ser completo y considerar todas lns inversiones que requiere el 
desarrollo económico de un país en un período razonable. 

Los programas de dezarrol lo pueden ser de diversas clases según los 
.6.mbitos de la real id ad económica que abarquen, el tiempo que comprendan y 
el área geográfica en que se apliquen: de aquí que existan programas de 
largo, mediano y corto plazo, programas de desarrollo económico global y 
programas sectoriales, todos el 1 os expresados en proyectos de invers i 6n. 

Los programas globales comprenden el anU is is y fijación de metas 
para toda la economía de un país; en cambio los programas sectoriales se 
refieren a actividades particulares, tales como la industria, la 
agricultura. la vivienda, la educación. etc. 

Las metas generales de crecimiento, fijadas en un plan de desarrollo 
a largo plazo se expresan con mayor detalle en programas de inversión 
pública a largo plazo. Cabe sei'S.alar que un plan de inversiones es el 
resultado a que se llega mediante cálculos que se refieren a toda la 
economía v a parte de el la y que un programa de inversiones puada ser mayal' 
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o menor que los sugeridos por el plan y pueden no estar incluídos los 
proyectos que mis contribuyen a sus metas. 

Los programas anuales cumplen dos funciones especiales, a saber: 
ligar la acción inmediata con el plan de largo y mediano plazo y servir de 
instrumento para coordinar las decisiones generales adoptada& en loa 
niveles intermedios bajos de la administraci6n pública. En otras 
palabras, traducen las orientaciones generales en motas precisas. viables y 
conforman todo el mecanismo de ejecución de dichos propósitos y objetivos. 
al establecer un nexo entre las decisiones globales y las decisiones 
operativas de ejecución. 

Los programas anuales constituyen. en consecuencia. un instrumento 
que cada unidad administrativa ejecutora, dentro de la pirámide de 
organizaci6n del gobierno. utiliza para definir sus metas Y proararnas de 
trabajo con el fin de guiar su acción y controlar los resultados obtenidos. 

La suma de todas las decisiones en todos los niveles del gobierno 
conforma el programa de acción inmediata del gobierno y constituya un 
instrumento para ¡uiar la acción dentro del conjunto de la economía. En 
este sentido. el presupuesto económico nacional cumple un papel decil5ivo, .a 
través del cual se hacen compatibles las decisiones de ingreso y gasto 
gubernamentales en general con el resto de la economía. 

Las instituciones que conforman el sector público, necesitan ejecutar 
programas concretos; en tales condiciones, el programa es un instrumento 
para definir objetivos, las actividades y proyectos que se van a realizar y 
para estipular los recursos humanos y materiales. adem.6.s de los 
financieros. para alcanzar estos mismos objetivos. Gonzalo Martner resume 
lo anterior sePialando que ", •. La planificación esU. formado por dos tipos 
de instrumentos, uno de orientación do la conducta del desarrollo y otro de 
operación de la acci6n inmediata. Revisten el carA.cter mencionado. en 
primer lugar, los planes de desarrollo económico y social de largo plazo, 
los planes de desarrollo de mediano plazo y los planes de inversión y de 
actividades del sector público de mediano plazo; y en segundo lugar, los 
presupuestos económicos nacionales. los planes anuales de desarrollo y los 
presupuestos-programas de los gobiernos "' ( 20). 
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En este contexto, el mismo autor propone un esquema de planeación 
normativa y operativa de la manera siguiente: 

Esquema de integrac1ón de la planeación de largo, riediano y corto 

plazo con el presupuesto iHlUO"ll. 

Plm1 l1¡irgoplno 

PUnn d• 1Hhno pino 

j 
Phn11An11.1J11d1D1urro1Jo 

j 
Prnupuuto Econhtc0Jlnlon1l An111J 

j 
Pr1111p1111to dtl Btdor PGhJlco ------------Fr11upuHtD d1J 6obJtrno Pr11upu11tad1 Ju 

A~"' 
Pr11upu11to dt Pruupuesto Pro9ru11 d1 Pr09run dt Pro;rHH d1 

FuncfD1111J1nto dt Dturrollo Ad1lnlstruU11 Dp1titcHn Jnv1r1Un 

\------_~ 
Progruu dt Progrun dt Praoruu d• Pro;run d1 

OptracUn lnvirsUn Optr.cUn Jnv1r1Un 

r-----.. ~ 
6ubpt~ru11 6ubprogr11n Bubpro9ruu Subpr119r1us 

d1 Dper1cldn dt Optnciln d• JnvtnUn lnvrnUn 

~ ___--\ 
ActMd1dr1 ~tthJdidu Proyttt111 dt Proyo.:tos dr 

C1plhl C•plhl 

/------.. 
Dbr1111p1cHJc11 ObrHtsptelffcn 
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2.2.1 Cate¡orías ProgramA.ticas. 

Son elementos de programación presupuestaria 
presentar en forma desagregada los objetivos y metas 
plan. Se les conoce tambiin como niveles proSramiticos. 

que sirven para 
estipulados en el 

Para Vazquez Arroyo. los pro¡ramas pueden clasificarse en programas 
de operación, de inversión y de financiamiento (21). 

Se entiende por proarama de operación al instrumento destinado a 
cumplir con las !unciones institucionales para el cual ee establecen 
objetivos y metas CU4nti!icables y cuya ejecución queda a cargo dQ una 
unidad administrativa de alto nivel dentro del gobierno. Estos proa:ramas 
se dividen en subproaramas, actividades y tareas. 

El programa de inversión es un instrumento 
metas que se obtendrán mediante la ejecución de 
proyectos de inversión. Un programa de 
subprogramas, proyectos, obras y trabajos. 

a trav•s del cual se fijan 
un conjunto integrado de 

inversión se divide en 

El programa do 

destinadas a financiar 
privado. 

financiamiento Be refiere a 

consumos e inversiones de los 
la1 transferencias 
sectores público y 

La desagreaaci6n por aproximaciones sucesivas de los pro¡ramas de 
operación e inversión, en objetivos y metas especificas y cuantificables, 
da lugar al subprograma (que corresponde a una divisi6n de los programas) 
para facilitar su ejecución mediante acciones concretas qua realizan 
determinadas unidades. 

Asimismo, los subprogramas de inversión están conformados por los 
proyectos, siendo ¿stos un conjunto de obras capaces de funcionar de !orm• 
independiente. cuna central hidroeléctrica. una presa. una carretera, un 
hospital, etc.) 

Al proyecto se le define como la unidad do inversión mis pequeffa del 
proceso de la planeación pudiendo ser simple como la construcción, 
instalación Y operación de una escuela; complejo como una obra de riego. 
para producir varios servicios como energía el6ctrica, agua para riego, 
defensa contra inundaciones. agua potable, etc. 
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Por obra, el mismo autor entiende un bien de capital específico que 
forma parte de un proyect"o. Ejemplo: 1 as mod i f i caci enes, d iquun 
vertederos en el proyecto de construcción de una presa; el tramo de una 
carretera; el quir6fano de un hospital, etc. 

Por trabajo se entiende el esfuerzo sistemático para ejercitar cnda 
una de las fases del proceso de una obra. oJemplo: desmonte, nivelación y 
demás operaciones necesarias para la construcción de una carretera. 

La obra y el trabajo no se utilizan para fines presupuestarios 
le¡ale&, pero sí para el an4liBis. control de la ejecuci6n y la evaluación 
de la marcha de los proyectos por parte de las entidades pUblicas 
ejecutora• y controladoras. 

Los programas de operación tambi.Sn se pueden clasificar en bAsico y 
de apoyo. BAsico es aquel programa cuyo objeti'.'o primario está em 
con la función, es decir que proporciona un producto final que 
directamente a una necesidad de la comunidad (22). Ejemplo: 

Instituto de Investigaciones Sociales. 

Función: Investigación. 
Pro¡rama: Investigaciones Sociales 
Tipo de Programa: B4&ico 

cumplir 
atiende 

Un Pro¡rama de Apoyo tiene como finalidad contribuir a la reali.zaci6n 
de las actividades básicas. sirve para que se concreten los programas 
b.6.sicos del ejercicio o de ejercicios posteriores. Ejemplo; 

Oficina dol Consejo Técnico de la Investigación Científica. 

Función: Investigación 
Programa: Coordinación de actividades de invcc.tigación. 
Tipo de Programa: De Apoyo. 

Como se logra apreciar en esta última clasificación hecha 
mismo autor, el programa es una subdivisión da la función. 
cla6ificaci6n se deriva de las funciones que la Ley Orgánica 
Administración PGblica asigna a cada dependencia o entidad del 
pQbllco. 
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Guillermo Molina L6pez (23), defl1io conceptualmente las cate¡orias 
proaramiticag. independientemente de si son de operación y de inversión de 
la manera expuesta A continuación. 

Función: Objetivo institucionalizado mediante el cual el soctor 
pOblico, produce o presta determinado bien o 6ervicio. 

Sub!unci 6n: Objetivo especifico derivado de lo anterior. implica 
mayor grado de espec i ! i e id ad. 

Programas: Conjunto de acciones afines y coherentes a trav6s de las 
cuales se pretenden alcanzar objetivos y metas, previamente determinada por 
la planeación. Para ello se requiere combinar recursos humanos, 
tecnológicos, materiales. naturales, !inancieros. a5i como específic~r 

tiempo y espacio en el que se va a desarrollar el programa y atribuir 
respon&abilidades a las unidades ejecutoras debidamente coordinadaa. 

Subprograma: Se presenta cuando existen metas parciales de un 
programa complejo, su interpretación es similar a la dol pro¡rama con la 
diferencia de mayor espocificidad. 

Actividad: Acci enes concreta& por de&arrol lar, íntimamente 
relacionadas y complementarias entre g{, a trav6& de las cuales so cumplo 
con el subprograma o programa correspondiente. Se puede decir que es la 
etapa de con&ecuci6n de la meta. Para el mismo autor, las: activida.duG 
proyectos son subdivisiones de un pro¡rama. la diferencia radica en que la 
primera forma parte de un programa que se repite periodicamente. en tanto 
que el proyecto corresponde a un programa de inversión que se realiza una 
sola vez. 

Tarea: Nivel de desa¡regación inferior en el que se aarupan la6 
acciones necesarias para el cumplimiento de la actividad. 

Proyecto: Nivel de programación 
relativo al conjunto de acciones destinadas 
una unidad econ6mica que incrementará el 
formación bruta de capital. 

presupuestaria de inveraiones 
a 1 a creación o ampliación de 

patrimonio y contribuirá a la 

Obra: Cada una de las unidades físicas constitutivas de un proyecto. 

Trabajo: Combinación del esfuerzo mental y !í&ico que hay que 
desarrollar a efecto de cumplir con la obra. el proyecto, etc. 
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2 .. 2. 2 Criterios de apertura programltica. 

Es el programador quien. tomando en cuenta una serie de 
consideraciones, analiza y decida el criterio mAs conveniente para la 
apertura de un programa. En todo caso. debe considerar la justific.aci6n 
del mi amo, de! iniendo sus características objetivos. La aparturJil. 
proaramá.tica se basa en cuatro criterios metodol6gicos: 

l) El administrativo o instituciona.l se refiere a la apertura de 
pro¡ro.maa que se realizan tomando como base la egtructura or¡inica de la 
administración pública. 

2) El funcional esté. estrechamente relacionado con el anterior, se 
refiere a la apertura de programas con bases en la& funciones form•la6 a 
informales de cada 6r1ano administrativo. 

3) El técnico se refiere a 1os programas derivados de los planes y 
pro¡ramas de desarrollo, los cuales se utilizan para vincular la planeaci6n 
con la prosrarnaci6n y la presupuestaci6n. Se realizan a partir de loa 
objetivos y metas establecidas por las prioridades dol plan. 

4) El mixto es la apertura programática que coro.bina los criterios 
sePi'.alados anteriormente. 

En cualquier de estos criterios 
r!Jacl6n de Objetivos, definicl6n de 

se aplican mecanismos 
metas y unidades da 

determinación de responsables. cálculo de recuraoe, así como la 
de la capacidad operativa para su realización. 

pa.ra la 
medida, 

evaluación 

Los mecanismos deben ser establecidos por la unidad de programación 
que debe existir en el interior de cada dependencia o entidad 
administrativa en runci6n de los lineamiento& y directrices que se set'{alen. 
El 6r¡a.no global de prosramaci6n debe contar con un conjunto de 
instrumentos t6cnicol!i que orienten la formulaci6n de los programas. Entre 
los principales instrumentos se incluye el catálogo de actividades y el 
cati.loso de uni.dadea: óe modida del sector público. Ambos deber!.n permitir 
ta ape't'tura funcional-program6.tica, identificar las metas de los programas, 
su clasificación por objeto de gasto y homogeneizar los bienes y servicios 
por adquirir por el sector pOblico. 
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2.2.3 Elementos bA.sicos que contiene un programa. 

Nombre del Programa: Exprosi6n síntetica de lo que se va a hacer. 

Objetivos y metas del programa: Precisi6n de los objetivos 
cuantificables de lo que se pretende alcanzar. 

Políticas y estrategias: Son los medios y las acciones de como se 
pretende lograr los objetivos y las metas. 

Recursos: Humanos. materiales y financieros necesarios para llevar a 
cabo el programa. 

Unidad ejecutora responsable: 
llevar a cabo el pro1rama. 

Unidad administrativa responsable de 

Calendarizaci6n física y financiera: 
desarrollar en forma coherente y cronológica. 

Acciones concretas por 

2.3. La presupuestaci6n. 

Presupuestaci6n 
combinar los recursos 
los objetivos y metas 
plazo. 

es el proceso que sirve para ordenar, seleccionar y 

humanos. materiales y financieros para cumplir con 
trazadas por los programas anuales y de mediano 

Proviene de la palabra presupuesto. He aquí algunas definciones: "El 
presupuesto es una expresión financiera que da lugar a asignaciones dQ 
recursos reales de la economía a fin de cumplir las metas que el gobierno 
pretende lograr", es "Expresión financiera de la& acciones programad.a• par.ii 
el gobierno con miras a lograr las metas de corto plazo sin perder de vista 
las vinculaciones pertinentes con los planes de rriediano plazo" o bien. "El 
presupuesto es un instrumento que analiza la correspondencia entre la 
evolución real de la economía y los flujos monetarios que hace posible tal 
evolución". También "El presupuesto es el cálculo y bnlance previos de los 
gastos e ingresos del estado y otras corporaciones 
contener la exposición detallada de dichos gastos 

públicas, que deben 
y de los ingresos 

previstos para cubrirlos durante un período determinado, generalmente un 
aPío 11 y por último "Presupuesto es el cAlculo anticipado del costo de una 
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obra y ta.mbi6n de los ¡astes e ingresos de una empresa o colectividad" 
( 24 ), 

En este contexto. "En Máxico se acostumbra 11 amar presupuesto 
ilnicamente a la previsi6n de los e¡resos del gobierno federal o de l.u 
entidades locales. en tanto que las estimaciones de los ingresos federales 
y estatales, a.sí como las disposiciones legales relacionadas con ellos, sa 
presentan en un documento llamado ley de ingresos de la federación o del 
estado o entidad federativa que corresponda" (25). 

Aaí. el presupuesto de ingresos de la federación por ley es la. 
autorización expedida por ln Camara de Diputado&, a iniciativa del poder 
ejecutivo, para costear las actividadea oficiales obras servicios 
píiblicos a cargo del gobierno federal, durante el período do un afio. 
partir del lo. de enero de cada ejercicio fiscal. 

En 1965. loe presupuestos de las principales empresas y de los 
organismos públ ices fueron incorporados al presupuesto de 1 a íederaci 6n, 
conformando con el del gobierno federal, al presupuesto gengrJLl t1g 
egresos de la federación. 

Este presupuesto se presenta en cuatro variantes: por entidades 
federativas, por dependencias y entidades que integran la administración 
pública, dividido en gastos corriente y de inversión y por funciones o 
actividades. Esta presentación e integración del presupuesto tradicional, 
presenta algunas limitaciones, según Vázquez Arroyo. entre las que se 
encuentran: 

- Ho est.6. determinado en función de las prioridades y objetivos del 
desarrollo nacional sino en función de las actividades de las dependencias 
y entidades públicas. 

- Atiende más el aspecto de la compro a de bienes e insumos del sector 
p1.1blico por considerarse eroaaciones, que el gasto y •u impacto en J¡¡ 
formación bruta de capital y en la a:npliac;i6n de los servicios públicos l' 
los programas de asiGtancia sociaL 

- No enlaza las distintas partes del trabajo gubernamental en un 
conjunto armónico de decisiones conforme al desarrollo económico y social. 

- Al presentarse en cifra& globales no permite programar y controlar 
el gasto. 
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A pesar del de&g loa e en gag tos 
metas cuantificables y no permite 
coeficientes de medida que sirva para 
da eficiencia del sector público. 

corrientes y de capital. carece de 
establecer un sistema de normas y 

evaluar la. productividad y ol ¡radQ 

Las deficiencias técnicas manifestadas por ol presupuesto tradicional 
y las necesidades crecientes de integrar el presupuesto a lo& planes y 
proaramas di! desarrollo hizo sur¡ír y desarrollar la. t6cnica. de la. 
proaramaci6n presupuestaria~ 

2.3.1 Principios del presupuesto. 

Loa principios del presupuesto son las bases y fundamentos esenciales 
par~ la. ela.boraci6n y presentación del documento presupuestario ( 26 ). Estos 
se dividen de acuerde a su estructura técnica, naturalez administrativa y 
contenido del presupuesto (27). Los mis importantes son los relacionados 
con la política económica y la programaci6n y lo& que guardan relación con 
las instancias leiales y administrativas. 

Entre los primero& se encuentran los siguientes: 

-PROGRAMAC!ON.- La planeac!6n y Programación constituyen las bases 
sobre las cuales ge prepara el presupuesto~ por lo tanto so deban 
considerar en 61 todos los elementos que permitan definir los objetivos y 
metas prioritarias, las acciones y los recursos que demandan esa• accionns. 

-UNIVERSALIDAD. - El presupuesto deb6 reunir todos tos elementos 
sustantivos que sean necesariog en la elaboración y puesta en marcha del 
programa tanto desde el punto de vista financiero como físico. 

-EXCLUSIVIDAD.- El presupuesto solo debe contener ·tos elemento& 
financieros materiales, contenidos dentro del programa general y abstenerse 
de cuestiones legales o administrativas que est'n fuera de 61. 

-INTEGRIDAD.- El presupuesto debe ser al instrumento operativo de la 
planeación que refleje la pol !tica de gasto p~blteo, Onic.o prac••o 
debidamente vertebrado y consolidado de todos los elementos de la 
prograrna.ci6n. 
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Con relación a las instancias legales y administrativas. destacan los 
siguientes elementos: 

- UNIDAD.- Los pre&upuestos del sector público deben ser formulados, 
aprobados, ejecutados. controlados y evaluados en plena sujeción a la 
poUtica presupuestaria, definida y adoptada por la autoridad competente de 
acuerdo con la Ley y basándose en un solo método y procedimiento uni!ormw, 

- ESPECIFICACIOH. - El Presupuesto debe estar concebido en t'-rminos 
suficientemente claros y específicos para facilitar su ejecución. 

- PERIODICIDAD.- El Presupuesto se debe referir a un tiempo 
específico que no sea tan amplio que imposibilite la previsión, ni tan 
breve que impida la realización de las correspondientes tareas. 

- ACUCIOSIDAD.- El presupuesto debe prepararse con el mayor grado de 
exactitud y sinceridad en la fijación de objetivos. metas y asignación de 
recursos. 

- CLARIDAD.- El presupuesto debe estar ser lo mis claro posible para 
que sus ejecutores tengan perfectamente claro lo que hay que hacer. 

- PUBLICIDAD.- Es un requisito para dar a conocer a la comunidad el 
programa de acción del gobierno. 

2.3.2. Clasificaciones presupt.1estarias. 

Para Gonzalo Martner (28). las clasificaciones presupuestarias tienen 
un uso específico dependiendo del tipo de análisis que quiera real izarse: 
podrían agruparse en tres categorías, a saber! La global para finea. d9 
política gubernativa, la programación y las operativas. 

Clasificaciones para an.6.lisis y políticas globales: 

- Económica 
- Funcional 
- Institucional 

Clasificaciones para programación: 

- Institucional 
- Sectorial 
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- Por pro¡ rama.e: 

Clasificaciones operativas: 

- A.dminictrativas. 
- Por proaramas y actividades 
- Por objeto de gasto 

La claaificación económica permite analizar los volúmenes de aaatoa 

de conaumo e inversión, las transferencias • etc. y divide lo• ¡asto• dol 
sector público en gasto corriente y gacto de capital. Permite adoptar 
decisiones acerca del nivel do estoa rubros en al futuro. 

La. funcional se deriva de las funciones desempeffadas por la 
administración pública y permite identificar las area& de actividad•• y 

propósitos del sector público. 

La institucional se deriva de las funciones administrativas que marca 
la Ley Orglnica de la Administración Pública. Su objetivo es el de ••ftalar 
las asienaciones financieras que corresponden a cada sector adminiatrativo 
para cumplir con sus funciones. 

En la clasificación para fines de programación. la institucional 
seftala lae dependencias que tendrán a su cargo la ejacuci6n del plan y loa 
programas. La clasificación sectorial permite la identificación de loa 
sectores econ6micoG y sociales en donde se quiere incidir a trav6s del 
gasto estatal. La clae;ificaci6n en pro¡rama determina los objetivos. las 
metas, la ojacuci6n cronológica 
institucional para la asignación 

del iasto 
de recursos 

e identifica al 
y respon•abilidades 

•actor 
en el 

cumplimiento de los objetivos y metas trazadas. 

Las clasificaciones operativas son 

operaciones de ejecución de los pro1ramas 
facilita la ldontificaci6n de las unidades 

las que permiten analizar mis 

de gasto. La administrativa 
administrativas ejecutoras de 

los programas, dentro dol marco institucional vigente; La claai!icación 
por programas, actividades y proyectos, abre los progran1as en actividades y 

proyectos y muestra el costo de cada uno de elloe. Finalmente lA 
clasificación por objeto del gasto identifica las cosas que ae compran para 

realizar las metas de los proaramas. actividades y proyectos, indicando loe 
artículos por adquirir ( 28 ). 
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A au vez, las clasificaciones del presupuesto opera.tivo se desagregan 
en cap:i.tu'los, conceptos y partidas. 

Por capítulos se entiende el conjunto homog6neo y ordenado de los 
biene• y servicios que ol gobierno adquiere. 

El concepto es un 
especifica& y desa&rega.das 
capitulo. 

subconjunto homo1•neo 
de los bienes y servicios 

ordenado con formas 
contemplados en el 

La. partida es el conjunto de elementos integrantes de cada concepto y 

representa expresiones concretas y detalladas del bien o servicio que se 

adquiere, permitiendo la cuantificación monetaria de los mismos. 

Los capítulos mls utilizados son los si¡uientes: 

1000 Servicios Personales 

2000 Materi ates y Suministros 

3000 Servicios Generales 

4000 Trana f erenc i as 

5000 Bienes muebles e inmuebles 

6000 Obras Públ !cae 

7000 1 nvers iones financieras 

8000 Erogaciones extraordinarias 

9000 Deuda pública 

2. 3. 3. El Presupuesto por pro¡ramas. 

El presupuesto por programa es el instrumento que vincula la 
planeaci6n. la pro¡ramaci6n Y la presupuestaci6n haciendo de eGta.&: etapu; 
un salo proceso dinlmico y flexible para conducir y orientar el deGarrol lo 
económico y social. 

De acuerdo con este principio, un plan de desarrollo debe expresarse 
en el presupuesto anual de manera que refleje~ en la acción inmediata, las 
orientaciones Y el sentido de los planes y programas de mediano plazo. Su 
función bisica es la de adecuar e incorporar en el corto plazo, los 
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objetivos, prioridadoos y matas da lar¡o y media.no plazo establecidos en el 
plan, seleccionar combinaciones de recursos de la manera m~1 adecuada 
posible, promoviendo la eficacia y la eficiencia de toda la admini1traci6n 
pública, y por último asi¡nar los recursos financieros. 

El presupuesto visto de esta manera rebasa el marco do la teoría 
administrativa convencional y se extiende hasta las etapas de or1anizaci6n. 
dirección, toma de decisiones y control de todo el proceso administrativo. 
Su implantación supone y actúa no sólo en t6rminos de un producto por 
alcanzar sino tambi6n en !unción de m6todos y procedimientos. 

De esta forma, ya no se concibe el presupuesto co~o un instrumento 
aislado y ajeno al financiamiento de la economía, de la sociedad Y de la 
administración pablica, ni como un instrumento puramente administrativo y 
contable sino que se le considera como herramienta política en cuanto 
expresa, en transacciones concretas y resultados propuestos, decisiones 
políticas a través de la administración pOblica. As!. tambi6n ae un 
instrumento de planeaci6n que contieno objetos y metas a cumplir con 
dete?"minados medios. al mismo tiempo que se rige como un instrumento d& 
administración en cuanto a qua debe real izar acciones específica• para 
coordinar, ejecutar y controlar los planes y programa.• da d•a.a.rrcllc. 

Podemos entonces ubicar el presupuesto por programa en el proceso de 
la planeación, como el instrumento que vincula la planeaci6n du l~r:b y 
mediano plazo con la de corto plazo. os decir. como el instrumento que le 
permite a la planeación trascender de lo planeado a lo realmant• ejecutado. 

Así se entiende que el proceso de planeaci6n en el momento en que se 
ejercita se vincula necesariamente al presupuesto, el cual al ser 
bajo la técnica del presupuesto por programa conforma una secuencia 

tratado 
16¡¡ica 

de acciones que dan plena ¡arantía a la consecución de los objetivos y 
metas. concebidos bajo bases temporales y espaciales. derivadas de 
programas específicos e integrantes de un plan. 

Por otra parte, en un mayor nivel de desa¡regaci6n requerida en la 
ejecución presupuestaria, el presupuesto por programa expresa el &a•to, an 
función de objetivos precisos que se persiguen en cad& nivel de 
organización. contiene una &ería ds índices de rendimiento, unidades 
físicas que hacen posibles la comparación entre proyectos similares y 
permiten determinar el grado de aprovechamiento de loe rscur•oa y aw lo• 
precios que se pagan por ellos. Con esta técnica se interrelacionan los 

- 82 -



proaramas y loa presupuestos y se determinan los costos de las actividades 
concretas que cada dependencia debe realizar para llevar a cabo los 
proaramas y •ubproaramas a su cargo. de lo que se infiere que el 
presupuesto por pro¡rama es un m6todo que permite !ijar los fondo& 
obtenidos con las realizaciones que se porsi¡uen con ellos, combinando los 
recursos financieros y reales con objetivos seleccionados. E&ta hacho 

posibilita la medición de resultados y su comparación con su& respectivos 
costos, lo qua permite la evaluación t6cnica de los program.aa. 

De esta forma, el presupuesto por pro¡rama se entiende como un 
conjunto arm6mico de programas y proyectos con sus respectivos costos dg 

ejecución a realizarse en el futuro inmediato. El presupuesto por 
actividades es el presupuesto por programa detallado hasta el nivel de 

actividades. de tal forma que suministre los antecedentes de costos. el 
volumen de trabajo ejecutado y los logros. Tambi~n podemos considerar el 
presupuesto por programa como un plan operativo dn corto plazo que ordena, 
da conaruencia y racionalidad a la actividad del sector p~blico permitiendo 
introducir hibitos de prosramaci6n y eficiencia en la administraci6n 
pública. . 

Finalmente, transcribimos una de las definiciones más completas. a 

nuestro juicio, del Presupuesto por Programas definida por Luis Alberto 
Ferreiro (29) Es el instrumento de que se sirve la administración 
pública para adoptar decisiones racionales en cuanto a sus objetivos, mata• 
y medios para lograr tales objetivos en el corto plazo. y desde luego sobre 
las consecuencias financieras de tales decisiones. El praaupua1to por 
Programa en este sentido no s6lo es una clasificación más para mostrar el 
costo de los pro¡rama~ y objetivos, sino tambi¿n es una metodologta par4 lA 
mejor organización de los recursos "· 

2.3.4. El ciclo presupueatario. 

Se define al ciclo presupuestario como un proceso continuo, dinámico 
y flexible. a través del cual se programa, ejecuta, controla y eval\la la. 
actividad del sector público en sus dimensiones físicas y financieras (30). 
Existen distintos enfoques en cuanto al concepto y a las etapas integrantes 

·del ciclo presupuestario: 

a) En cuanto al concepto, se le puede enfocar desde 
dos puntos de vista diferentes~ 
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-Bajo la connotaci6n simple de Presupuosto o 
expresión cuantitativa y cualitativa de los 
objetivos, motas, política1 y recurGo& de una 
oraanizaci6n, o bien 

A través de administración presupuestaria. es 
decir, todo el proceso que va desde la 
determinación de pal iticas y metas en todos los 
niveles. el cálculo de los recursos necesarios para 
llevarlos a. cabo, la ejecución, el cor1trol y l& 
evaluación de resultados y efectos. 

b) En cuanto a las otapas, no exi&te criterio uniforme, 
algunos tratadistas arrancan directamente con la 
formulación: otros presentan las etapas de 
ejecución y control juntas; otros las consideran 
separadas, al igual que las fases de control y 
evaluación, otros no dejan de mencionar a la 
contabilidad y auditoria como etapas inte¡rantes 
del proceso. 

-De cualquier manera. estas diferencias parecen ser 
de car1cter formal. ya que el proceso en sí admite 
una especificación clara de sus diferentes etapas 
de acuerdo al anUisis que se desee realizar. •in 
que las mismas tenaan un caricter independiente, al 
contrario, son totalmente interdependientes. 

La vida de un presupuesto, su circuito, se subdivide en diferentes 
fases, cada una de ella15 de distinta duración. Previamente se necesita da 
cierto tiempo durante el cual se elabora el proyecto dol plan, para ser 
pre5entado por la instancia administrativa competente del Pod•r Ejecutivo 
al gabinete. el que, una vez aprobado. lo somete como proyecto oficial del 
gobierno a los cuerpos le«i6lativos para su discusión y sanción. A esta 
fase básica de la vida del presupuesto, sigue el estudio y discusión del 
proyecto y 1 a s anc i 6n por parte de 1 Poder Le& is l at i va. 

La siauiente fase del circuito dol presupuesto es la ejecución del 
presupuesto, es decir, el compromiso. la liquidación, la orden de pa¡o y el 
pago de los gastos, así como la liquidación y la recaudación de los 
recursos. La siguiente fase puede ser llamada control del presupuesto en el 
sentido amplio. Además deberán distinguirse por lo menos dos fases 
parciales de la final de la vida presupuestaria: 1) la rendición de cuentas 
-hacer el balance-, y 2) el descargo del gobierno por el Poder Letislativo 
lue¡o de un examen de las cuentas. 
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Considerando lo anterior, podemos enunciar la& diferentes fases que 
consta el ciclo pre&upuestario y ~ue se integran en las siguientes etapas: 

!. - FORMULAC!OH 

a. Programación 

b. Presentación 

l !.- D!SCUS!OH Y APROBAC!OH 

a. Sanción Legislativa 

!!!.- EJECUC!OH 

a. Programación de la Ejecuci6n 
b. Contabi 1 id ad Presupuestaria 

l V. - CONTROL Y EV ALUAC l OH 

Cada una de estas etapas contienen a su vez, un conjunto coherente e 
integrado de acciones administrativas interdependientes y secuenciales, 
cuyo eficaz cumplimiento garantiza que el proceso presupuestario 6Ba un 
instrumento de ejecución, en el corto plazo, de la política general de 
aobierno, bajo claras lineas de racionalidad econ6mica. 

2.3.s. La Programación Presupuestaria. 

Partiendo del. enfoque anteriormente soríalado, el método 
presupuestario adquiere una dinámica mfi.s integrada a los requerimientos de 
la planeaci6n econ6mica por la que consideramos conveniente aplicar el 
concepto de Programación Presupuestaria, aceptando la definición de Gonzalo 
Martner ( 31 ) : 

ºLa programaci6n presupuestaria se real iza todos 
los af\os con el proposito de definir detalladamente 
cada uno de los componentes de la actividad 
gubernamental con el máximo de concrec16n. Es 
decir. traduce pues. las metas de largo y mediano 
plazo en metas inmediatas y define sus contenidos a 
través de programas de trabajo, los cuales deben 
formularse conforme a las directivas centrales. 11 
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"La condición más importante que debe cumplir el 
m6todo presupueGtario es elaborar el Presupuesto 
anual acorde con un programa nacional de desarrollo 
económico a mediano plazo. 

De estas ideas podemos derivar que la programaci6n presupuestaria 
consiste en la fijación de metas y en la asignación de recursos humanos, 
materiales y financieros para alcanzar dichas metas dentro del eJercicio 
presupuestario. 

Ampliando aún mis la definición. tendríamos que ºLa Programación 
Presupuestaria es un proceso que transforma las meta& de largo plazo del 
sector público, en metas de corto plazo y define su contenido a trav6s de 
programas específicos de trabajo. Estos programas deben ser formulado& por 
las unidades de organización responsables, de acuerdo con directrices 
centrales previamente establecidas por el órgano nacional de presupuesto o 
planeaci6n." 

Con este enunciado de Gustavo AcuP{a y Guillermo Mol ina ( 32 ), 
ampliamente sustentada loa objetivos. propósitos y alcances 
programación presupuestaria. pasando a continuación al anál i&is 

dejamos 
de la 
de SU6 

etapas secuenciales, de sus contenidos específicos y de los 
administrativos y funcionales que encierra el proceso 

requerimientos 
programá.ticc 

presupuestario en cada una de sus etapas. 

Formulación de 1 pres u pues to 

La formulación del presupuesto se inicia con el proceso de 
programación presupuestaria. Esta da contenidos de corto plazo a las 
decisiones implícitas en un programa de largo o mediano plazo. Los 
componentes fundamentales del proceso de programación presupuestaria, son 
los siguientes (33) 

a).- Fijación de niveles de actividad gubernamental. 

b).- Formulación de programas de trabajo en las unidades 
administrativas, 

c).- Presentación de los programas a las autoridades 
superiores. 
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d).- Formulación del programa global de acci6n del 
gobierno y de los sectores. 

e).- formulación del presupuesto fiscal financiero o 
presupuesto ¡ubernamental. 

Estas etapas tienen 
volúmenes de producto final 

por objeto. 
de actividad 

primeramente, determinar los 
que desarrollnrl el gobierno, 

tomando como punto de referencia los planes do desarrollo económico de 
lan~o plazo. 

La elaboración y ejecución 

slmultlnea con el presupuesto 
describiremos con más detalle este 

de los programas se real iza en forma 
formando un todo armónico. Enseguida. 

proceso, destacando la metodología más 
conveniente y enfatizando en los aspectos blsicos del presupuesto. 

A).- f'ijaci6n de niveles de actividad gubernativa. 

El proceso de programación presupuestaria se inicia, generalmente, 
con la fijación de niveles de actividad gubernamental para los diversos 
sectores de la administración pública. 

Al efecto es necesario distinguir dos casos: 

1) Cuando existen planes de desarrollo econ6mico-
soci al de mediano y largo plazo y 

2) Cuando no existen dichos planes. 

En el primer caso. las líneas fundamentales de la acción 
gubernamental figuran en dicho plan. Basándose en 61, los órganos 
centrales de planificación presupuesto instruyen a las unidades de 

oraanizaci6n sobre cuáles son los niveles de actividad que todas y cada una 
de ellas deben realizar para que el gobierno alcance los objetivos y metas 
propuestas para el corto plazo. 

En al se¡undo caso, se fijan niveles de actividad de acuerdo con 
ciertos patrones de medida: tasa de inversión en el producto nacional. 
coeficiente capital-producto d9 la economía, ta~a de participación do lo& 
¡as tos públ ices dentro del producto nacional, etc. 

Existen también patrones especiales que sirven para programar 
sectorialmente el desarrollo económico, ejemplos: en materia de transportef 
66 puede considerar el nürnoro de Km/habitante de vías pavimentadas que 6e 
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requiere incrementar, mantener, modernizar. etc; en materia da •&lud, el 
número de camas-hospitales/habitante, indices de morbilidad, etc. Con a&to• 
criterios específicos para cada. sector. es. posible fijar &ectoria.lmento los 
niveles de actividad 1ubernativa. 

B).- Formulación de programas de trabajo por parte de la& unidades 

administrativas. 

La unidad administrativa del sector o depedencl.a que se trate, para 
formular su programa deberA basarse en los objetivos de largo plazo fijado& 
en ·SU ley or&ánica y los niveles concretos de actividad planeada por las 
centrales. Esto es el punto de partida para definir sus objetivos de corto 
plazo, conaiderando los resultados que deben lograrse. 

Una vez fijados los niveles de actividad, cada unidad administrativa 
o de organización debe preparar su anteproyecto de presupuesto. Esta 
elaboraci6n se hace con base en el análisis de sus necesidades y do su 
capacidad administrativa y a las instrucciones que &B reciben para la 
formulación de los presupuestos. De acuerdo con esas instrucciones y los 
respectivor; formularios. se definen los objetivos y metas para. el ai'io 
correspondiente, considerando en esta definición tanto las resultados 
históricos como aquellos que deben alcanzarse en el ejercicio financiero. 

Una vez que se han fijado las metas a nivel de actividades, proyecto& y 
programas, se procede a calcular la cantidad de recur15os humanos. 
materiales y financieros necesarios para cumplirlos, con base en estindareG 
y coef !cientes de rendimientos. 

Tanto a nivel secretarial o sectorial como al de las oficinas 
centrales de presupuesto, con la asesoría de los 6r¡anos de planificación, 
se procede a reunir los distintos anteproyectos de presupuesto. para 
integrarlos, coordinarlos y compatibilizarlos con las disposiciones de 
recursos, las orientaciones de los planes y la& directivas de política 
económica para el corto plazo. 

Si tenemos presente que en el presupuesto moderno, uno de los 
principales elementos estructurales es el programa pre&upue&tario por ser 
el instrumento que permite compatibilizar en forma efectiva, los objetivos 

de los planes de largo Y mediano plazo con las metas que deben loirar•a an 
el corto plazo y más específicamente en el ejercicio fiscal. 

- 88 -



. Esta significativa relevancia del programa presupuestario deriva del 
hecho de que se constituye en una base para realizar la gerencia de los 
recursos asignados y en el que la unidad ejecutora del programa, tiene no 
solamente la responsabilidad del manejo financiero de los recursos 
asi¡nados al mismo. sino que tambi6n la del logro de las metas programada&. 

Por estas razones, en la formulación de los programas presupuestarios 
debe ponerse especial atención a la determinación de la& metas, lo cual 
debe hacerse en concordancia con las orientaciones de los planes. 
que el principal elemento de un programa presupuestario es el 
presupuesto de metas o do resultados previstos. 

De aquí 
11 amado 

El presupuesto de metas debe estructurarse sobre la baso de un 
producto final que pueda expresarse en unidades significativas, homogéneas 
y cuantificables de bienes. o servicios destinados directa o indirectamente 
al bienestar de la colectividad. 

cuando un programa presupuestario cuenta con un buen presupuesto de 
metas o resultados, se transforma en una herramienta eficaz para expresar 
en el corto plazo, las orientaciones y los objetiYos de los planes y hace 
factible el control la evaluación del cumplimiento de las metas 
programadas para el ejercicio fiscal. 

La estructuración de los programas presupuestarios no solo debe 
incluir el presupuesto de resultados sino que debe indicar también la 
unidad de organización (institución, dependencia, servicio, ente, etc.), 
que toma a su cargo la responsabilidad de Ja gerencia administrativa dol 
programa Y sus recursos. Además debe contener un presupuesto de las 
actividades y proyecto.& que se deben realizar para alcanzar las metas del 
programa y la estimación de los recursos humanos, tecnológicos, materiales 
y financieros que se requieren para el logro de las metas proyectadas. 

Finalmente. resulta conveniente indicar las fuentes de financiamiento 
del programa, entre las cuales deben incluirse tas que suelen denominarse 
recursos propios y, que a veces. no aparecen en el documento presupuestario 
final o ley de presupuesto. 

C).- Presentación de los programas a las autoridades superiores. 

Una presentación completa y coherente de un programa aumenta sus 
posibilidades. Es conveniente que se anexe un resumen del programa a fin 
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de facilitar la formación de un juicio global acerca de él, sin necesidad 
de mayor profund izac16n. El resumen del programa debe contener 1 as 
conclusiones fundamentales y describir los ras¡os m1s significativos del 
mi&mo. 

La revisión y coord i nac i 6n de los di fe rentes proa ramas 
presupuestarios del sector públ ice debe ser real izada por la oficina 
nacional da presupuesto. en estrecha colaboración con el ór¡a.no central do 

planificación y la consulta permanente a lo• administradores de los 
programas. 

D).- formulación de los programas globales y sectoriale~. 

Una vez dados los pasos anteriores, se procede a hacer la evaluación, 
se da forma al programa global para un a5o y se dividen los sectores. Los 
programas suelen inte¡rarse en forma sectorial, funcional o institucional, 
de acuerdo a las clasificaciones que abarquen el sistema presupuestario. 

Para el caso de un programa sectorial. éste comprenderA todas las 
actividades gubernativas que caen dentro de un &rea homogénea. previamente 
definida. La oficina central preparará tantos programas sectoriales como 
.6.reas se hayan creado en la actividad gubernativa. Una vez que se cuenta 
con los antecedentes proporcionados por los programas sectoriales 
teniendo presentes los límites f\jados a las actividades gubernamentales se 
procede a formular el programa fiscal global. 

La formulación de un programa fiscal global implica la evaluación de 
los programas sectoriales y particulares. Este anllisis tiene por objeto 
establecer una apreciación comparativa entre los posibles usos de los 
recursos representados por los programas. por lo cual es preciso definir 
los beneficios y disponer de alguna norma que permita demostrar que se ha 
dado un destino óptimo .a los recursos. 

La evaluación es necesaria desde el momento en que los recursos de 
que dispone el Estado son inferiores a las necesidades que habría que 
cubrir. Para ello, deben definirse los beneficios y elegir las normas y 
formas de c&lculo que nos lleven a determinar las prioridades de loG 
pro¡ramas en atención a tres aspecto!;: 

1).- La Justificación del empleo de los recursos en tal 
o cual actividad. 
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2).- La Justificación de lo propuesto en el programa y 
que consiste en elegir las alternativas t6cnicas de 
ejecución. 

3).- La deciei6n de la focha de iniciación pri.ctica del 
pro1rama; para este efec~o Ge debe justificar la 
prelaci6n del programa en el tiempo. 

E).- formulación del Presupuesto Fiscal Financiero o Presupuesto 

Gubernamental. 

Una vez formulado el programa global del gobierno y estructurados sus 
c&pítulos por sectores con la información financiera obtenida mediante 
cálculos de costos real izados. es posible inte¡rar un presupuesto 
¡ubernamentnl. 

Este trab!ljo de coordinaci6n-consolidaci6n quo implica la 

formulación del presupuesto del sector público. no sólo debo tender 
buscar un equilibrio financiero entre el monto de los gastos programados 
el volumen de los ingresos c&lculadoG, sino que también hay que buscar la 
compat i bi 1 izaci6n entre las proyecciones de los planes y los presupuestos 
de los programas anuales. Esta compatibilizaci6n requiere da un detenido 
ani.lisis de la consistencia de las metas que se fijan en los programas 
presupuestarios y las orientacioneG y objetivos de lo& planee; da largo y 
mediano plazo. 

La formulación general del presupuesto gubernamental. de ln 
administración nacional o programa fiscal global. como suele l lamirsele, 
corresponde a las oficinas nacionales o direcciones generales de 
presupuesto y, en su elaboración debe procurarse c:.umpl ir especialmant¡¡ ~on 

los principios de ln programación y de la flexibilidad y claridad. de tal 
manera que el presupuesto no s6lo refleje con fidelidad los programas de 
gobierno sino que sea fácil de administrar en su ejecución y susceptible de 

entenderse & interpretarse. tanto por la comunidad como por los quo tienen 
que manejarlo. 

La preparaci6n del proyecto de Ley dol Presupuesto se caracteriza por 
una corriente permanente de informaciones desde 1 as bases de 1 a 
administración pública hacia la cúspide de la jerarquía administrativa. y 
por una corriente de decisiones en sentido inverso. El proyecto del 
Ejecutivo se va afinando en un proceso continuo de revisi6n y reajustes de 
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información y examen de proposic16n y contraposición, de autorización y 
ne1aci6n. Al&unaa decisione& la& toman loa oraani•mo• inferioras y 
ascienden por la pirimide de la or&Anizaci6n en busca de su ratif icaci6n 
superior. Pero, al mi•mo tiempo, las decisiones relativas a la politica 
del ¡obierno y a la programación del trabajo se adoptan en loa plano& 
superiores, de donde descienden a los oraanismos de operación. 

Discuai6n y &probación del presupuesto. 

Una vez formulado el presupuesto por la institución del Ejecutivo que 
le corresponda esta responsabilidad y con la correspondiente autorización, 
el proyecto de preaupue•to debo someterse a la consid•raci6n 4•1 Po4•r 
Le¡islativo, el cual 1eneralmente lo exlll\ina por medio de comisiones 
especialmente constituidas para este efecto. Tal•• comi•ionQ& r•~•~•n 

informaciones antecedentes entre los funcionarios responsables de su 
preparación y ejecución y preparan un informe sobre el documento pres•ntil.dQ 
y la política que lo orienta. especialmente, en lo que se refiere a la 
consistencia de los objetivos y metas propue•tas. 

La discusión y aprobación del proyecto de ley por el Con1reao ponen a 
prueba el grado de eficiencia y calidad con que el Ejecutivo prepara sus 
programas y distribuye los recursos esta.tale&. Esta etapa del ciclo 
presupuestario es de evidente utilidad para obliaar al Poder Ejecutivo a 
preparar con seriedad y consistencia eus proaramau y presupuestos y a 
fundamentar detalladamente cada una de sus decisiones en materia de ¡aato. 
El Ejecutivo debe someter a los le¡isladores un documento presupuestario 
racionalmente estructurado e ilu~trativo de las decisiones básicas del 
gobierno. con el fin de que aqu•lloa puedan percatarEe del sentido y 
orientación d~ cada uno de los aastos que han de autorizar. 

La conveniencia de la participación activa del Poder Leaislativo esti 
ruara de dudas, sin embar¡o, deben se~alar&e al&unas deaventajaa: 

- Suele ocurrir que los le&isladores no comprenden 
con claridad las necesidades reales de los 
servicios p6blicos y que, discerniendo el &entldo 
de los proaramas gubernamentales. contribuyen a 
deaarticul arlas. 

En lo referente al nivel de detalle de las 
autorizaciones de gastos y sobre el cual existen 
criterios opuestos: que las autorizaciones sean de 
caricter global para arandes rubros de gastos, 
dejando a la discreción del administrador, el 
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detalle de los conceptos de gastos, o bien por el 
contrario que las autorizaciones sean de carácter 
específico, con el mayor grado de detalle, para 
limitar las facultades discrecionales de los 
oraanitimo& administradores. 

Es conveniente se~alar que en America Latina. la iniciativa 
parlamentaria de gastos est.i relativamente restringida on la mayoria de los 
paise1, circunscribiéndose casi a la posibilidad de efectuar modificaciones 
al proyecto de presupuesto -siempre olaborado por el Ejecutivo- trasladando 
fondos de un programa a otro pero ain alterar el raonto del proyecto 
presentado. Ademls. 1as atribuciones dol Poder Leaislativo en materia 
presupuestaria estin establecidas en la Constitución del Estado, en lo& 
reata.mentas de la Cimara de Diputados y del Senado; siendo el espíritu de 
la Constituci6n Política en esta materia, el tradicional: dar al Controso 
atribuciones de carlcter fiscalizador. 

EJecuci6n do l presupucisto. 

Terminada la discusión parlamentaria del presupuesto y retornando el 
proyecto de ley al Jefe del Poder Ejecutivo, se procede a sanciona.rlQ, 
promulaarlo y publicarlo como ley. En ese momento comienza el período de 
ejecución del presupue&to. 

La programación de la ejecución presupuestaria. 

El objetivo de esta programnci6n más detallada en el tierr.po es 
bi&icamente, determinar el ritmo de comportamiento del financiamiento 
pó.blico y de!inir el ritmo de restituci6n de los recur6os financieros y 
reales para la ejecución de las metas y objetivos. La programación del 
sector público asume mayor importancia, debido al papel do comando qua debe 
ejercer, al volumen do recursos !inancieros y reales que moví liza y a su 
capacidad potencial para manejar las instrumentos de pol~tic.:::. económica 
relacionados con éctos. 

El marco institucional elegido para la programaci6n de la ejecución 
presupuestaria es el gobierno central, dada su amplitud funcional, de 
competencias y de responsabilidades, y debido a que tiene un presupuesto 
unitario. 
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Aspectos Generales~ 

Se debe entender por programac.i6n de la ejecución presupuestaria. a l& 

revisión de la disponibilidad de recursos financieros y reales durant• •l 
mismo período y a la necesidad de créditos no presupuestarios de modo que: 

a).- Se compatibilicen los flujos de los ingreso&, de 
los gastos. de los créditos requeridos por los 
programas con la pol itica económica general. 

b).- Se mantengan recursos en caja compatibles con 
determinadas pal íticas de expansión o restricción 
de los morcados. 

c).- Se evite paralizar los programas por falta de 
recursos, salvo hechos imprevisibles, evitando la 
elevación de costos y la falta de oportunidades en 
la ejecución. 

d).- Hose deteriore el crédito por la postergación de 
compromisos. 

e).- No se ejerzan presiones sobre ol sector bancario, 
provocando efectos restrictivos no planificados. 

f).- Se eviten los problemas de la postergación del pago 
de salarios y remuneraciones. 

¡).- Que lo programado se cumpla con un minimo de 
alteraciones y con un grado aceptable de 
eficiencia. 

h).- Que los recursos humanos y materiales requeridos 
para la ejecución de las metas de los programas 
estén disponibles oportunamente. 

La previsión de los ingresos de la programación de la ejecución 
presupuestaria difiere de la preYisi6n presupuestaria. Esta última se 
limita a indicar el rendimiento total anual de las diferentes fuentes de 

financiamiento, mientras que la primera tiene que referirse a períodos 
intermedios ( meses, bimestres, semestres, etc. ). 

Elementos necesarios para la Programación de la Ejecución 
Presupuestari ª=-

Un primer elemento es contar con información que sobrepase el irea de 

gobierno en los aspectos que a continuación se datallAn. 
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Con referencia al ingreso se requiere: 

a).- Conocer la estructura 
presupuesto. 

de financiamiento del 

b).- Identificar las características do cada una de las 
fuentes de financiamiento. o por lo menos las 
principales, así como sus f'elaciones con otras 
variables de carácter econ6r:.ico. social y espacial. 

c).- Conocer todo el proceso tributario que tiene como 
resultado. el flujo de ingresos a la Hacienda. 

d).- Poseer datos Gobre el comportamiento de las 
diferentes fuentes Ce financiamiento en periodos 
anteriores. 

e).- Identificar las causas que podrían alterar el 
comportamiento relativo de 1 as diferentes fuentes 
de los ingresos en el periodo para el cual se está 
preparando la programación de la ejecución. 

En lo que so refiere a gastos. se requiere: 

a).- Identificar el gasto presupuestado, según los 
conceptos económicos. por periodos que hayan sido 
seleccionados para la programación de la ejecución 
presupuestaria. Esto es válido para los aspectos 
que siguen. 

b).- Conocer el grado de rigidez del gasto corriente y 
de capital, con base en los programas y la 
clasificación por objeto del gasto. 

e).- Nivel de gastos de los programas financieros con 
recursos vinculados. 

d).- Nivel de obligaciones de ejercicios anteriores y 
sus vencimientos. 

e).- Disponer de información sobre el comportamiento del 
gasto en años anteriores de acuerdo a las diversas 
el así f i caci ones. 

r ), - Conocer la vinculación entre el ga!>tO y la demanda 
real tanto en el ingreso como en el gasto. el 
comportamiento en ejercicios anteriores constituye 
una información importante para la programación de 
la ejecución presupuestaria. 
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Dentro del proceso de la pro¡ramacj6n de la ejecución presupuestarie. 
se pueden distinguir las si¡uientea etapas: 

1).- Elaboración. 

1.1 Proaramac16n de la ejecución de los inaresos. 

i.2 Pro1ra.maci6n de la ejecución de los programas. 

2 ).- E:Jecuc!6n y Control 

2.1 De la pro1ramaci6n de los in&reaos. 

2.3 De la pro1ramaci6n del ¡asto. 

Pro1ramaci6n de la Ejecución de los ln¡resos. 

La pro¡ramaci6n de la ejecuci6n presupuestaria, en lo que respecta a 
los in¡re&os, tiene por objetivo prever para el período el comportamiento 
de los ingresos, partiendo de la desa¡res:ación que ge realice en las 
previsiones presupuestarias anuales, por mes, u otro período &eleccion&do, 
Lo anterior implica determinar las previsiones de las posibles fuentes de 
in¡reso que estarían consideradas. en l&. clA&ificaci6n si¡:uient.e: 

i.1.1 Programación de los Ingresos Corrientes. 

i) Impuestot!5 Di rectos. 

ii) Impuestos a la renta. 

iii) Impuestos sobra las eMportaciones. 

iv) Impuesto Patrimonial. 

La tr!butaci6n indirecta. 

1) Impuestos sobro las importaciones. 

i i) Impuestos al consumo. 

i i i) Impuestos sobre la circ.ulaci6n de mercaderías. 

iv) Impuestos sobre la producción industrial. 
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El in&re10 no tributario. 

Entre las principales fuentes que inte&ran este campo de 
Unaciamiento, pueden mencionarse: al qui lares, producto de inver&iona¡¡ 
fiscales, concesiones mineras. correos y tel6&rafos, patentes Y marcas, 
servicios eli&ctricos; ~as, agua y alcan1.arillado, intereses, multas, 
transferencias Y otros. 

Pro¡ramacion de in¡resos de capital. 

Las fuentes m6.s comunes de ingresos de capital son: 

i) Ventas de activos reales y financieros. 

i i) Impuestos, en su tota.1 id ad o parte, de acuerdo a 
dispositivos legales. 

iii) Préstamos internos, voluntarios y forzosos, y 
pr6stamos externos. 

iv) Transferencias de capital do sector p\lblico, del 
sector privado, y del sector externo. 

Una vez efectuada la previsión de las diferentes fuentes del ingreso 
de capital. se debe preparar un consolidado, identificando el origen y el 
dest.ino específico de los recursos, por sectores, regiones, programa& y 
proyectos. 

Anllisís de la estructura, comportamiento y grados de libertad 
en el uso de los ingresos. 

El paso siguiente debe ser consolidar la previsi6n global de los 
ingresos y determinar el grado de 1 ibertad de su uso, identificando la 
naturaleza y destino de las vinculaciones del mismo. La iníormaci6n del 
consolidado evidonciari la irracionalidad de establecer un gasto conatanta 
frente a un comportamiento y estructura irre¡ulares de los ingresos. Por 
otro lado, el consolidado proporciona información para determinar el g:raac 
de riS.idez del financiamiento presupuestario, al destacar los ingresos 
vinculados, tanto corrientes como de capital, durante los maGea d.al 
ejercicio. 
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Los arados de ri¡idez que ¡eneralmente se presentan en 
financiamiento presupuestario. ion los siauientes: 

-Ri¡idez referida al hecho de dividir loa ingresos 
totales en ingreso! corrientes e in¡resos de 
cap! to!. 

-La vinculación de los inaresos a un sector. a nivel 
nacional, es otro tipo de ri¡idez, 

-La vinculación de lo& ingresos a regiones, la cual 
puede ser de mayor grado (si es gasto corriente o 
de capital, para uno u otro sector, para uno u otro 
prosrama). 

-La vinculación de ingresos a un pro¡rama a nivel 
nacional, rigidez que puede agravarae al ser 
eapecrrtcada. 

-La vinculación de ingresos a un proyecto. esta es 
muy común, cuando se trata de in¡resoa originarios 
de pr6stamos esencial mente externos. 

el 

Es obvio que cuanto mayor es el grado de rigidez o vinculación y 
mis específica su estructura. tanto mayor es el grado de libertad para la 
prosra.maci6n y mis complicado el trabajo de la pro¡rama.ci6n de c&ja y de la 
ejecución presupuestaria. En realidad, el proceso de vinculación de loa 
ingresos desempeffó hasta cierto punto. el papel de la planeación en América 
Latina, pero en la medida que la planeaci6n se ha institucionalizado, se ha 
acentuado la tendencia a eliminar la& vinculaciones de los in¡resos y 
simultáneamente. constituir una caja única, con miras a a.¡ilizar la 
política financiera y de gasto público en funci6n de las prioridades 
establecidas por la programación. 

Programación de la Ejecución de los Programas. 

El objetivo de la programación de la ejecución de los programas es 
garantizar el logro de las metas y objetivos planteados en los mismos. 
individualmente y eil el conjunto para el ejercicio. 

Para ello. se hace necesario contar con un conocimiento amplio de lat 
prioridades de los programas presupuestarios y de las cateaorías de medios 
que los integran. Se requiere también un conocimiento amplio y profundo da 
la capacidad de la cierta nacional y externa. así como. contar con 
información acerca de la disponibilidad de recursos humanos capacitados. 
Ademis se requiere de una información amplia y conocimiento profundo acerca 
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de los sistemas de comercialización y sus condiciones de entrega Y pago 
su& interrelaciones y de todos aquel los aspectos que de cierta manera 
puedan influir en la ejecución presupuestaria. 

Pro1ramaci6n financiera del gasto. 

La programación financiera del ¡asto tiene por objetivo determinar en 

el tiempo, las necesidades de recursos financieros para movilizar los 
recursos reales y contar con los mismos oportunamente, o sea. en el lu¡ar 
momento necesario para el desarrollo normal de los programas. 

La pro¡ramaci6n de la ejecución financiera del presupuesto. en una 
primera instancia debe tener presente: 

-Las asignaciones presupuestarias aprobadas para 
cada categoría presupuestaria de fines y las 
categorías de medios que la integran, desglosados 
por objeto del gasto. 

-La política de remuneraciones 
previsibles de apl icaci6n. como 
diScriminaci6n territorial. 

las fechas 
tambi6n 1 a 

-La política de precios y su discriminación 
sectorial, regional y su concreción en el tiempo. 

En una segunda instancia. hay que confrontar una primera programación 
financiera de la ejecución con el comportamiento previsible de los ingresos 
que financian el gasto del gobierno. 

Por último. debemos considerar dos clasificaciones que son 
fundamentales para la programación de la ejecución financiera del 
presupuesto: la económica y la clasificaci6n por objeto del gasto, las que 
se combinan entre si y con las categorías presupuestarias. 

Ejecución y Control de la Proaramaci6n de la Ejecución 
Presupuestar! a. 

La ejecución del presupuesto es la etapa en que debe procederse 
movilizar los recursos humanos y materiales para lograr las metas y 
objetivos provistos en el presupuesto y programados dinámicamente por la 
programación de la ejecuct6n presupuestaria. 
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Para que la ejecución pueda orientarse seaan lo proaramado ea 
necesario~ 

-Que las entidades responsables por la eJecuci6n* 
hayan participado activamente en la proaramaci6n. 

-Tener conocimiento exacto del plan de ejecución de 
1 as respectivas áreas. 

-Que exista un mínimo de acuerdo entre las entidades 
centrales responsables de la definición de la 
política ¡lobal presupuestaria y las entidades 
responsable• de lo~ programas. 

-Que las entidades centrales responsables de compras 
y suministros y de la ejecución financiera* tomen 
las medidas para que los recursos se encuentren en 
forma oportuna. y el lu¡ar necesario y los 
compromtcos se paguen en los plazos previstos. 

Ejecuci6n y Control de la Programación de Ingresos 

En la actualidad es común observar una acentuada multiplicidad de 
fuentes de ingresos corrientes presupuestarios, mientras que los iniresos 
de capital, tienen su origen generalmente en los préstamos y en el ahorro 
en cuenta corriente. 

Para la :proaramaci6n de los ingresos es necesario saber las 
alteracione& previutas para ol at1io en cuesti6n, en las si¡uientes 
variables: tasas leaales do la tributación* en las bases de la tributaci6n, 
en los procesos de emisión. liquidación y rscaudaci6n do loa impuastoa, 
etc. para los ingresos corrientes. 

Lo importante en la ejecución de la programación de los inaresoc es 
contar con instrumentos que posibiliten acompaKar de cerca, el 
comportamiento de cada una de las fuentes de financiamiento, principalmente 
aquellas más representativas y* en la medida de lo posible, .uiticip•r•a a 
las situaciones que podrían comprometer toda la programación de la 
ejecución. 

En la ejecución y control de la 
considera.T'&e aspectos cualitativos 
efectos indirectos, inherentes al 
tender al logro de los objetivos y 
plazo. 

programación de los ingresos deben da 
y cuantitativos~ es decir. aquellos 
financiamiento público, y que deben 

metas de los planes de mediano y largo 
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Ejecución y control de la programación del gasto. 

La ejecución del gasto presupuestario está. relacionado con el 
desarrollo de los programas de responsabilidad del gobierno. con la 
remuneración de los recursos humanos la demanda de materiales, equipos, 
servicios e insumos para los mismos. las existencias en el inicio del 
ejercicio. las condiciones de compra. y con el programa de movilización de 
los recursos humanos necesarios para la ejecución. 

Las alteraciones de la programación del· gasto pueden derivar 
fundamentalmente de : 

a).- Las a.Iteraciones que se observan en 101 ingresos: 

b).- La falta de capacidad operativa de las unidades 
ejecutoras; 

e).- La escasez de oferta para atender la demanda 
requerí da por el ritmo fijado para la ejecución 
presupuestaria: 

d).- Los factores climáticos y coyunturales; 

e).- La falta de correpondencia entre el nivel de 
eficiencia programado y el verificado: 

f).- Alteraciones importantes en los precios. 

El control de la ejecución financiera del presupuesto. para ser 
sólido, tiene que hacerse paralelo al control del cumplimiento de las metas 
y objetivos, por parte de las entidades responsables de 105 programas y 
la evolución del plan de compras y suministros, ya que debe existir una 
estrecha correlación entre los aspectos mencionados. El control de la 
ejecución presupuestaria del gasto y de las metas no puede ser ex.-post 
debe ser mis dinámico que la propia programación. 

Contabi 1 i dad presupuestaria. 

El gobierno necesita 
ejecución del presupuesto 

fiscalizar las operaciones 
para conocer su alcance 

a que da lugar la 
y poder introducir 

oportunamente las correciones y los cambios de rumbo que las circunstancias 
aconsejen. 

La contabilidad fiscal tiene por objeto registrar sistemáticamente 
las transacciones a que da lugar la ejecución del presupuesto; se usa 
fines de fiscalización administrativa corriente de las operaciones y 
tambi6n para medir los resultados de la gestión administrativa. 
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estas bases. se puede pro1ramar el presupuesto futuro y abordar su 
preparación detal 1 ad a. 

Cuando se dispone de un presupuesto-programa se deben establecer 
normas de fiscalización flexibles que permitan adaptar lOG programa•• 1.u; 

cambiantes contingencias de la vida nacional. Esto no sianifica desconocer 
la necesidad de un sistema fiscalizador eficiente y responsable, que bu11.ca 
como propósito resauardar la honestidad y legalidad de las operaciones 
presupuestar! as. 

Debemos tambi6n considerar que la ri&idez de los sistemas no derive 
en una excesiva fiscalización contable como elemento predominante en la 
ejecución presupuestaria. al extremo que la política de reali~ación de los 
presupuestos le quede subord. in ad a. 

Existen dos ¡randes enfoques en los sistemas de fiscalización: 

1) La fiscalización de la eficiencia de los 

2) 

or¡anismos. denominada fiscalización interna, la 
cual est~ a cargo del Poder Ejecutivo. 

La fiscalizaci6n de la 
denominada fiscalización 
el Poder Le¡islativo. 
organismos contralores 
pública. 

legalidad y honestidad, 
externa. la cual realiza 
el Poder Judicial, los 

y también la op!n!6n 

La creación de un sistema presupuestario por pro1ramas y actividades 
supone la coníormaci6n de un sistema de contabilidad de costos, ya que ai 
tenemos en cuenta que para un presupuesto-programa se requieren diversos 
tipos de clasificación de cuentas de ingresos y de gastos. 

En suma. el sistema de contabilidad debe responder a las necesidades 
de información de los distintos servicios de la administración pública, en 
todos sus Planes. Las características de un sistema de contabilidad fis~al 
adaptado a las necesidades de la planificación pueden resumirse en los 
siguientes puntos: 

Debe organizarse para que muestre la forma en que 
se cumplen o no se cumplen las disposicione6 
legales sobre gastos e ingresos. 

Debe ser compatible con el sistema presupuestario 
para que el presupuesto y la contabilidad sea 
partes de un mismo sistema de fiscalización. 
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Las cuentas deben establecerse de manera que 
per-rnitan determinar la. responsabi 1 id ad de los 
funcionarios administrativos en materia de manejo 
de tondos y cus:tod i a de bienes. 

Lae cuentas deben llevarse de manorA que permitan 
un.a auditoria independiente que se extienda a todos 
lots registros, fondas. cr6ditos y propiedades. 

Debe permitir conocer lo$ resultados financieros; 
medición de los in¡re&os y costos de las 
actividades. proa:ramas y organizaciones. 

Debe facilitar la administración~ mediBnte 
informaciones que sirvan para la planificaci6n y 
dil'ecci6n, incluyendo informaciones sobre ces.tos. 

Debe introducir procedimientos efectivos para. la 
auditoria interna y la fiscalizaci6n de las 
operaciones y programas. 

Lns cuentas fiscales deben llevarse de manera que 
provean la in!ormaei6n necesaria para el análisis 
econ6mico y l:i planiíicaci6n de las actividades 
gubernati vaa. 

En la actualidad, la contabilidad fiscal debe servir como instrumento 
de administración y gerencia. proporcionando antecedentes pal"a el anA.111'1& 
económico y para la planificación. permitiendo con ello medir y analizar en 
íorma continua los programas gubernativos y la eficiencia con que &Q 

ejecutan. 

Auditoría Presupuestaria. 

El proceso de contabilización de las operaciones presupuestarias no 
tendría ninsuna significaci6n si al mismo tiempo estas informaciones no a:i:> 

usaran para examinar en detalle las actividadee de gobierno y verificar la 
eficiencia, honestidad y legal irlad con que se emplean los recursos del 
Estado. Este proce&o de examen y revisión se conoce c.on el nombre de 
auditoria presupuestaria. 

La auditoría presupuestaria se divide en preauditoria y post-
auditoria. La primara reviste varias formas: puede referirse al examen de 
los documentos que certifican el pago de obligaciones~ a la recepci6n de 
los biene& y materiales solicitados. a la corrección de las sumas 
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certificadas. etc. En términos ¡enerales. la preauditoria os una 
fiscalización independiente ejercida desde fuera del or&anismo que ¡asta. 
pero perteneciente muchas veces a la rama ejecutiva. 

La post-auditoría consiste en el examen de la documentación en cada 
paso de la ejecución del presupuesto. Es costumbre que ella quede en manos 
de un oraanismo independiente de la administración. debiendo informar de 
los regultadoG de sus trabajos al Poder Legislativo. La po&t-auditoría 
abarca tambi6n la verificación de la le&alidad de las transacciones 
individuales y la acuciosidad de las cuentas. 

En la función de ejecutar la auditoria. se pueden se~alar tres tipos 
de post-auditoría~ 

1).- La tradicional de caricter legal. que se emplea 
para examinar la documentación y verificar si los 
ingresos y gasto& se han asentado de acuerdo con 
los requisitos estatuidos. 

2).- La que ·abarca ademls de su campo tradicional. el 
examen de las transacciones en relación con las 
normas admini&trativns de un servicio. 

3 ). - La que puede 
eficiencia de 
verificando su 
loe programas. 

control y evaluación. 

consistir en la fi&calización de la 
la administración como un todo, 
eficacia de&de el punto de vista de 

Los conceptos de control y evaluación forman parte integrante de un 
mismo proceso de medición de eficiencia y eficacia. Constituyen •.ma !asa 
de la programación presupuestaria que implica verificar y valorar las 
acciones emprendidas con el objeto de apreciar la medida en qua •a hJ1.n iil~ 

cumpliendo, cuantitativa y cualitativamente, los propósitos y políticas 
fijadas previamente y, al mismo, tiempo, determinar la& acciona• 
correctivas que sean necesarias a fin de ajustar la ejecución a las 
previsiones originales o a los nuevos lineamientos coyunturales quA 1iurJar1 
dur&.nte dicho preces.o. 

En el proceso de control y evaluación se pueden distin¡uir las etapas 
sigui entes: 

a) Medición de los resultados obtenidos y efectos producidos; 
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b) Comparación de los resultados y efectos con los objetivos y metas 
programados; 

e) An.llisis de las variaciones observadas y determinación de sus 
causas; 

d) Definición de las medidas correctivas que deben tomarse; 

e) Aplicación de las medidas correctivas. 

Dentro de e15te proceso hay algunas etapas que conforman una parte 
sustancial y particular de la base de control que es denominada como 
evaluación y que trataremos una vez definidos los aspectos fundamentales 
del control. 

El control en programación presupuestaria constituye una etapa 
fundamental comprometida con la acción orientada hacia los grandes 
objetivos nacionales; su misión esencial es perfeccionar los sistemas, 
mejorar las estructuras 'i asegurar el pleno cumplimiento de los fines y la 
eficiente asi¡naci6n de los recursos. 

El control no constituye un fin stno un medio; sin embargo, conlleva 

una actitud finalista. se trata de un control que empuja un sistema hacia 
su meta, no es est6ri 1 ni pasivo, no es un acto de contención, sino un 
cauce que orienta e impulsa. 

Como sei'iala Guillermo Holina (34), la exposici6n académica que mejor 
define todos los elementos y alcances del control es la llamada TINMIRP del 
control ( tipos, instituciones, niveles, momentos, indicadores, requisitos 
y proceso -del control presupuestario) que n continuación se describe. 

Ti pos de control 

-De legalidad y honestidad Jurídico-Contable: Establecer si los actos 
dictados estAn conforme a la Ley y Reglamento;, Determinar si el contenido 
no es contrario a ninguna norma jurídica obligatoria. 

-Da eficiencia: Logro de metas, cuotas u otros objetivos especificas 
asignados a programas de manera sistemática, contribuyendo a minimizar los 
costos operativos sin distraer el nivel. calidad u oportunidad da los 
servicios a ser ofrecidos por la entidad, proyecto o empresa pública. 

-De eficacia: Administración práctica y sistemática de las operaciones de 
una entidad, proyecto o empresa pública, asegurando los costos operativos 
mínimos al llevar a cabo las funcionas y responsabilidades facultadas o 
asignadas. 
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-Interno: Denominado como control aerencial o autocontrol en el que la 
máxima autoridad y/o el titular de cada entidad es plenamente responsable 
de asegurar la implantaci6n de un sistema e6Iido de control interno. 
Comprende el plan de organización y el conjunto de medios y m6todos 
adoptados por la entidad para salvaguardar sus recursos, verificar la 
exactitud y veracidad de su informaci6n financiera y administrativa, 
promover eficiencia en sus operaciones, estimular la observancia de las 
políticas prescritas y lo¡rar el cumplimiento de las metas y objetivos 
programados. 

-Externo: Actividad que está a cargo de extra5os a la ¡esti6n ejecutiva, 
se ejerce por organismos que actúan por delegación tácita del parlamento, 
independientes del poder ejecutivo encargado de juzgar la ejecución del 
presupuesto. 

Instituciones de control 
- Contralorias Generales o Tribunales de Cuantas. 

Organos Centrales de Presupuesto y Tesoro. 
Organos Centrales de Planificación. 
Organos Institucionales de Planificación y Presupuesto. 
Unidades ejecutoras de programas. 

Niveles de control 

- Directivo: Mide la coherencia de objetivos y políticas con el contexto y 
la de planes, programas y metas con esos objetivos y políticas, constituya 
el control estrat6&ico. 

- Gerencial: Examina la correspondencia de las decisiones con los planes, 
programas y metas, y la necesidad de variar éstos. es decir, repro1ramar. 

- Operativo: Define la consistencia de las acciones en relación a las 
órdenes y la variación do los resultados con lo previsto. 

Momentos de control 

-A priori: Con la programación, en la selección de alternativas de acción. 

-Concomitanto o Concurrente: Durante la Pro¡ramaci6n de ta Ejecución 
Presupuestaria. 

-A ·pasteriori: Con la medición y comparación de resultados. 

Indicadores para el control 
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Definición de elemento11S de Juicio de caricter cuantitativo o cualitativo 
para controlar el funcionamiento del programa y del Presupuesto por 
Pro1ramaa: 

- Unidades l!lignificativaa de medidas por 6.rea de actividad. 

- Coeficientes de producción y productividad. 

- Stándares por 6.rea de actividad. 

- Coeto - beneficio. 

- Indices macroecon6micos: PIB/gasto público. inversión pública tributaria 
IT/PIB, endeudamiento/PIS. etc. 

Requisitos para el control 

- Cambio de mental id ad del servidor público en general y de los 
responsables en especial, en términos cognocitivos. mediante la permanente 
adquisición y adecuación de conocimientos; y valorativos. con actividades 
dispuestas al cambio racional y permanente para hacer del ector Público el 
verdadero motor del desarrollo sociecon6mico. 

- Considerar al control como una acción de caricter preventivo de error y 
no como un ejercicio destinado al castigo. 

- Tener presente que la responsabilidad de los jefes. directores. o 
gerentes de programas abarca los siguientes aspectos: 

+ Responsabilidad programática, que permita asegurar que los programas y 
actividades gubernamentales alcancen los objetivos establecidos. al 
mínimo costo y con el máximo resultado. 

+Responsabilidad gerencial o administrativa. relacionada can la 
eficiencia y eficacia en la utilización de los recursos: humanos. 
materiales, tecnológicos, financieros. 

+ Definir clara y consistentemente los objetivos en el programa con su 
correspondiente temporalidad y espacio físico o geográ.ftco. 

+ Establecer congruencia entre los objetivos del programa con las matas 
del mismo. 

- Establecer indicadores al inicio del programa: 
Unidades de medida cuantitativas o cualitativas 
Coeficientes 
Stindares 

- Determinar metodologías y períodos para la medici6n y comparación de 
res u 1 tados. 

- Determinar cronogramas de trabajo de acci6n y de control. 

- Determinar cronogramas financieros. 

- Adecuar el sistema contable a programas con sistemas de registro fisico
financiero. 
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- Coordinar y apoyar a otros programas que t 1 enen objetivos similares, en 
procura de complementaridad evi tanda la dupl icaci6n de esfuerzos. 

- Disponer de información esencial y confiable. 

Proceso de control 

- Determinar la o las características del pro¡rama a ser controladas. 

- Determinar el comportamiento normal para cada una de ellas (stlndares). 

- Determinar la metodología e indicadores a ser utilizados. 

- Medir los resultados. 

- Comparar los resultados alcanzados con los previstos en el programa Y con 
los stlndares. 

- Establecer las diferencias (-t) (o)(-) observadas. 

- Decidir sobre las diferencias observadas, a nivel de pro¡rama. 

- El análisis de los resultados compete a la evaluación. 

Para llevar a efecto las actividades de control y evaluación 
presupuestarios es indispensable contar con un método de medición de 
resultados de los programas en ejecución que deberi proporcionar unidade& 
físicas de medida tales como: medidas de volumen de trabajo; medidas de 
producto final y medidas de realizaciones. 

Para medir la realización de un programa es útil disponer de unidades 
de medida en término de producto final, para los efectos de la evaluación 
presupuestaria se requiere identificar ademls. unidades de producto& 
intermedios que permiten correlacionar el empleo de los insumo& con al 
arado de avance del proceso de ejecución de un programa. actividad o 
proyecto para medir la eficiencia en el uso de los recursos. Esto implica 
realizar 11nálisis técnicos detallados de las etapas sucesivas que inte1ran 
un proceso de ejecución de una un id ad de programación determinada; en el lo 
el uso de las técnicas de programación y control de actividades e 
investigación de operaciones son de gran ayuda. 

Es conveniente que la unidad de medición de resultados contenaa los 
requisitos siguientes: 
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Ser flcil de identificar. cuantificable y representativa del 
volumen de trabajo que debe desarrollarse para ejecutar un programa. 

Ser homo16nea para que eus especificaciones de cal id ad como el 
esfuerzo desplegado para producirlas deban ser razonablemente semejantes a 
trav&s del tiempo, a fin de posibilitar su agregación y comparación. 

Ser utilizables como medidas de registro para fines de control 
estadístico y contable. 

Expresarse en términos sencillos y claros que signifiquen lo mismo 
para quienes tienen que registrar. comunicar y revisar los datoa. 

Si partimos da la idea de qua el control y la evaluación requieren 
como insumo b6.sico unidades de medición de resultados para conocer el 

a:rado de eficiencia y eficacia en la realización de los pro¡ramas, 
actividades o proyectos, se concluya que el grado de éKito de esta etapa dg 

la Programación Presupuestaria radica en tener un Sistema de Medici6n de 
Resultadol!i que funcione mediante factores de medición que van desde 
criterios sencillos hasta métodos refinados. como a continuación se 
seiialan: 

- Cuantificación del volúuen de trabajo desarrollado en un programa y 
relacionar el trabajo terminado con el trabajo pendiente. 

- Coeficiente de medición del trabajo = Traba lo real izado 
tiempo 

- Coeficiente de rendimiento 

- Utilización de stand ares 

Produe;tos finales 
Insumos 

- Utilización de sistemas de costos 

Evaluaci6n Presupuestaria. 

La evaluación presupuestaria es la parte del control presupuestario 
que analiza la eficacia y eficiencia de los programas de gobierno cumplidos 
y proporciona los elementos de Juicio a los responsables de la gestión 
administrativa para adoptar las medidas tendientes a la consecuci6n de sus 
objetivos y a tornar óptimo el uso de los recursos puestos a su 
disposición, lo cual coadyuva a real imantar el proceso de la programación 
presupuestaria. 
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La evaluación presupuestaria se desarrolla a trav•s de las ai¡uientec 
etapas: 

1) Análisis del grado de cumplimiento de los objetivos Y metas 
presupuestadas y del empleo de los recursos asignados al pro&:rAMA a 
institución. 

2) Determinación y especificaci6n de 
observadas en el cumplimiento de las metas 
gestión de los recursos a&i¡nadoa. 

las causas de las variaciones 
y do la ineficiencia en la 

3) Definición de las medidas correctivas que deben tomarse para 
solucionar las deficiencias observadas. 

Para determinar y especificar las causas que originaron desviaciones 
entre lo programado y ejecutado. es necesario consider~r los siiuiant~~ 

elementos que garantizan coherencia y consistencia a la evaluación con todo 
el proceso programltico presupuestario: 

- Grado de realismo de la meta programada. 

- Instrumentos y bases estadísticas que se utilizaron. 

- Realismo de los costos estimados, en composición y estructura. 

- Consistencia de los costos institucionales o programiticos Y 
volumenes de trabajo de los mismos. 

- Bases metodoló¡icas de la programación de la ej~cuci6n 
presupuestaria de ingresos y egresos. 

- Flujo de informaci6nes estadísticas hacia los niveles de registro 
contable. 

- Adecuación real del elemento humano para el cumplimiento de las 
metas. 

- Normas t6cnicas (cambios tecnológicos) empleados en la realización 
de las actividades de técnicas administrativas como a técnicas 
específicas. 

- Comportamiento de la organización y administración general de las 
instituciones del sector páblico. 

- Cambios de orientación sobre políticas y procedimientos. 

- 110 -



Las medidas correctivas son la resultante del análisis conjunto entre 

las variables observadas y la explicación de sus causas. Lo6 tipo& 4m 
medidas correctivas que se pueden sef'ialar son las siguientes: 

- Redimensionamiento del Programa. 

- Racionalización de procedimientos y m6todos. 

- Nuevas fuentes de financiamiento. 

- Redistribución de insumos humanos y materiales afectados al 
pro¡rama. 

- Cambio de dirección del pro¡rama. 

- Eliminación del programa. 

Por la naturaleza en su integración y análisis. las evaluaciones 
deberAn realizarse con grupos interdisciplinarios, resaltando la 
conveniencia que los informes de evaluación sean elaborados con suficiente 
claridad y base técnica. de manera que se pueda persuadir y convenc;ar a l•u& 
diferentes unidades ejecutoras de la bondad de las medidas correctivas, 
ademA.s de que dichas recomendaciones correctivas provengan de nivele¡¡ 
Jerárquicos adecuados para garantizar su aceptación y evitar conflictos de 
autoridad. 

2. 3. 6. La implantación de 1 a programación presupuestaria. 

Definidos los principales componentes que integran a la pro¡ramaci6n 
presupuestaria como una técnica de la planeaci6n que permite el eficaz 
vínculo entre el plan. los programas y el presupuesto, es conveniente 
resaltar cuales han sido las estratégias de implantación de la programación 
presupuestaria que se han experimentado para impulsar la modernización del 
presupuesto público para que áste se convierta en un efectivo instrumento 
de la planeación. de la política económica y de la gestión administrativa. 

Tres han sido las estratégias de implantación de la programación 
preeupuestari a que se han significado en los países 1 at inamericanos ~ 

l) Experiencias pi loto. 
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2) Aplicación en forma paralela al presupuesto tradicional. 

3) Aplicación intearal. 

La alternativa do oxperiencias piloto consite en seleccionar una 
institución o conjunto de instituciones de la daminiatraci6n pOblica, par& 
aplicar en forma intearal e inmediata el presupuosto pro¡ra.mático. De 
acuerdo a los resultados obtenidos. se pretende ase.1ura.r su eKt•n•iAn 

posterior hacia el resto de los or¡anismo• públicos y mayores posibilidades 
de desarrollo. 

Las ventajas en este tipo de aplicación es que posibilita contar con 
una experiencia sólida en la determinación de problemas que ae generarían 
en la implantación global, permitiendo el diseKo de una estratéliA para 

es que dada la cobertura de 
organismo o sector. el 
representativo del sector 

que la introducción de la 

enfrentarla; las desventajas que presenta 
aplicación inicial, limitada a un solo 
comportamiento de 6ste no es necesariamente 
público en su conjunto. aunado al hecho de 
pro&ramaci6n presupuestaria obstaculiza agilizar su aplicaci6n hacia el 
resto de los organismos y sectores quienes en general mantienen el 
presupuesto tradicional. 

La segunda estratégia que consiste en la implantación de esta técnica 
al total de los organismos o sectores de la administración pOblica, 
admitiendo en forma paralela el presupuesto tradicional durante cierto 
período. En esta aplicación, la programación presupue&taria &• utilizad¡¡ 
como herramienta de información, en forma paralela a la formulación y la 
ejecución oficial del presupuesto tradicional. Tiene como ventajas el 
permitir una mayor asimilación del presupuesto por programas, sin emb~rgo 

la falta de institucionalización de la técnica constituye su principal 
limitante, ya que el presupuesto se convierte en un documento formal, de 
escasa aplicación como instrumento normativo e informativo. 

Por óltimo, la tercera estratégia de implantación de la pro•ramaci6n 
presupuestaria consiste en la sustitución del presupuesto tradicional por 
la nueva técnica con carácter obligatorio por parte de los organismos e 
instituciones del sector público, dando lugar a modificaciones de carJ.cter 
político, econ6mico y financiero en el aparato gubernamental. Bajo esta 
estratégia se ¡arantiza dar institucionalidad al presupuesto por programas, 
posibilitandose una definición de las responsabilidades de los funcionarios 
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en todos los nivelas. Siendo esta estratégia la opción mls recomendable. es 
conveniente tener presente que su disePío de implantación Ge realice dando 
especial enfasis al enfoque de la planeaci6n como sistema a las 
consecuentes reformas de la estructura administrativa. que deriven de ella. 

2-4 Resumen del capitulo. 

La forma como las relaciones estado-sociedad han evolucionado on el 
imbito econ6mico marcó la pauta para la implantaci6n de la Planeaci6n como 
técnica para hacer mis eficiente las complejas tareas del sector público, 
tareas definidas en el nuevo rol que el Estado ha asumido mediante nuevas 
modalidades de intervención en los procesos econ6micos. 

Esa creciente intervención del Estado en la vida económica loar6 dar 
un impulso que hn revitalizado el proceso de acumulación de la esfera 

capitalista. mediante un conjunto do nuevas responsabilidades que se 

expresan en la funciones de regulación, producción. acumulnci6n y 

financiamiento del apai'ato gubernamental. Esto& factores se tradujeron an 

un crecimiento extraordinario de las estructuras de gobierno. que propici6 
la conformación de un sector público de enorme complejidad qua exiga 
criterioe y procedimientos do actuación que favorezcan su manejo ordenado y 

eviten el desperdicio de recursos on el cumplimiento de sus funciones. 

En eete contexto es conipronsi ble que toda nación encaminada a lograr 
nuevos estadios de desarrollo manifieste una inherente preocupaci6n por 
buscar criterios y procedimientos que garanticen eficiencia, eficacia y 

racionalidad econ6mica en lns actividades que denotan la intervención del 
Estado, es éste el aspecto neur!llgico que justifica la adopción de la 
planeaci6n como sustento técnico de la administración pública y como método 
do gobierno para impulsar el dosarrol lo econ6mico. 

Planear es una facultad propia del ser humano porque al hacer planes 
se conju¡a la razón o conocimiento con la '/Oluntad y los propósitos 
mediante los cuales se toman decisiones respecto a acciones por realizar &n 
el futuro para conseguir el logro do ciertos objetivos. así la planeaci6n 
constituye una expresión de la voluntad que incide en acontecimientos 
positivos de manera de conseguir que los resultados sean aquellos que se 
desean Y no otros que pudieran ocurrir sin una intervención previamente 
determinada. 
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Los elementos que dan forma a un plan son loa objetivos por lograr y 
las acciones por modio de las cuale1 se alcanzar1n esos objetivos. La 

definición de objetivos para la planeaci6n es la respuesta al Qu~ Queremoa 
y la determinación de las acciones por realizar constituye la respuesta al 
Cómo lo Obtendremos y a partir de ello. decidir que acciones se ejecutarAn 
estableciendo la forma en quo estas 1e impl antarAn, lo que implica tomar 
decisiones sobre los medios que se emplearAn y los recursos que deban a•r 
utilizados. 

Las normas o Principios que deben considerarse en la elaboración de 
planee son las de realismo, coherencia. continuidad y flexibilidad. 

Tres son las escuelas del pensamiento econ6mico que tienen en la 
planeación el punto de referencia para el dise~o e instrumentación de sus 
pol íticaa económicas. 

En primer lugar destaca la planeaci6n económica implantada por el 
¡obierno de la Unión de Republicas Sovtetica.a Socialistas. en donde se 
aplicó un esquema de planeación imperativa.. A trav'• de ella el Estado 
suplió el mercado como centro regulador de la actividad económica. 
convirti6ndose en el propietario de los principales medios de producci6n y 
con ello en re¡ulador de la~ rolacione~ sociales de producción ~ 

distribución. 

La segunda es la escuela surgida en los paises capitalistas altamente 
desarrollados. cuyo an.llisis gira alrededor dol mercado como centro 
regulador de la actividad económica. A este esquema se le ha da.do en 
llamar planeación inductiva porque el papel del sector pllblico se restringe 
al apoyo de la acumulación de los demiG agentes económicos y es el 
mercado quién en última instancia diri¡e y regula los procesos económicos 
tanto lo raferente a la determinación de los niveles de producción como de 
distribución y consumo. Los diferentes agentes económicos. tanto del sector 
público como privado y social son relativamente independientes entre si. 

Hacia la d'cada de los cincuenta surgi6 una corriente del pensamiento 
económico con una nueva concepción del desarrollo, que giró alrededor de la 
Comisión Económica para América Latina (CEPAL). en la cual se hicieron 
proposiciones sobre el desarrollo latinoamericano mAs acorde con la 
realidad y las nocesidades de los países que la integran. Ooe¡do 19151, los 

gobiernos latinoamericanos reconocieron la necesidad de utilizar la 
planeación como instrumento básico de la política de desarrollo y qua 
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correspondía al Estado su conducción y promoción a través de una mayor 
participación como productor de bienes y servicias y como creador de la 
infraestructura o•eica. En 1965, el Instituto Latinoamericano de 
Planificación Económica y Social -ILPES- reafirr.i6 el reconocimiento de que 
la planificación puede ser un eficaz. instrumento para orientar el proca&o 
de reformas estructurales e institucionales en el sentido de promover y 
hacer viable un procttso do desarrollo que cumpla simult.lneamento con lo;; 
objetivos económicos. políticos. y sociales que ha llegado a plantearse la 
sociedad latinoamericana~ 

Puede decirse, a ¡randes ras¡os. que estos intentos tuvieron serias 
limitaciones. Entre ellas destac6 el praamatismo de los gobiernos de la 
re¡i6n que distanció a los planificadores do los círculos de poder y 

marginó y redujo a la planeaci6n a la mera formulación de planes sin 
considerarlos como un instrumento viable. Por estas rai:onos las primeras 
experiencias de la planeación registran mks que un ea fuerzo por utilizar 
los planea con fines deliberados da cambio. una marcada tendencia a 
constituirlos en medios de racionalización y coordinac16n formal de la 
política de desarrollo. Todo esto impidió vincular la definición de 
objetivos de mediano y largo plazo con la programación anual del gasto y la. 
asignación Y ejecución de los recursos. 

Con todo ello, disminuyó la importancia de la escuela de la Cepa! en 
el di&eifo e instrurnentaci6n de la política econ6mica an los paises 
latinoamericanos, dando lugar -con los afias- al surgimiento del ltbaraliamo 
económico más estrechamente ligado a las necesidades de la reproducción 
ampliada y de la internacionalización del capital. evtdonciando el hacho AQ 
que el estado latinoamericano esté pordiendo la batalla para manejar y 
l'egir sus políticas tnacroecon6micas que estin siendo determinadas por los 
grandes centros internaeionales de poder. 

La alternativa viable ante el relativo fracaso de la planeación 
macroeconómica nacional~ es impulsar el desarrollo de las regiones de cada 
país como la opción que les permita ser protagonistas y conductorea: da las 
ar andes transformaciones que ocurren en el mundo actual. El lo 
posibilitarla incorporarse a la internaci anal izac16n económica con menores 
desventajas. 

Esta concepción de la planeaci6n para el desarrollo no s61o crearla 
condiciones para una re.activación del proceso de acumulación regional, 

- 115 -



apoyada en las ventajas comparativas de cada re¡i6n, sino que tambi6n daría 
posibilidades para que al recuperar las ba5et15 de un crecimiento menos 
desequilibrado financiero y sectorialmente, las autoridades centrales 
puedan recuperar su capacidad de influir en las variable& fundamentnles de 
la política económica nacional dentro de una estrategia de desarrollo. 

La pl aneaci6n es el instrumento fundamental para hacer más eficiente 
la intervención del Estado en dos grandes campos: 1) Interno que se 
relaciona a la& funciones de la estructura orglnica de la 
pública -y del Estado- denomina.da planeaci6n normativa y 
considera al sector público como el agente dinimico capaz 

administración 
2) Externo que 

de inducir 
acelerar el desarrollo económico de la sociedad en su conjunto -p.&t•, 
región, estado- denominada planeaci6n inductiva. 

"La planeaci6n es tanto un proceso como un sistema a trav6s del cual 
se toman decisiones y se realizan acciones tendientes a seleccionar 
alternativas -sociales. políticas, económicas, tecnol6¡icas, financieras, 
etc.-, en forma racional y coherente con sus correspond lentes objetivos 
metas, en el corto, mediano larao plazo, en los lmbitoa nacional; 
regional; estatal y municipal .,. con un determinado caricter ya sea intearal 
o global y sectorial". 

Si la planeaci6n e5 un proceso y a la vez un sistema. resulta 
conveniente establecer los alcances de esta interacción proceso-sistema 
retomando las ideas que conceptualmente eKpl iquen el contenido de ellas. 

- Sistema ea un conjunto de elementos íntimamente relacionados con 
miras a lograr un objetivo común. 

- Proceso es la actividad o fenómeno que modifica unos insumo• para 
obtener un producto diferente, por medio de un procedimiento eGtablecido. 

De aquí so deriva que el concepto proceso es esencialmente dinámico. 
ya que se refiere a una transformación. su vinculación con el concepto 
sistema es directa: el proceso se realiza por medio de un sistema. 

A partir de estos criterios* se establece que la planeaci6n, como un 
proceso, implica 1 a integración de un conjunto de etapas, de naturaleza 
progresiva y secuencial, las cuales son: formulación, di&cu6i6n y 
aprobación, ejecución, control y evaluación y reformulación. 
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En la clasificación de planes, el criterio espacial se refiere a los 
que tienen una correspondencia directa con la& divisiones administratjva.s 
del espacio geo¡ráfico, como es el caso de las nacionales, estatales y 
municipales. 

La clasificación de planes se¡ún su cobertura económica-social define 
los planes de acuerdo al tipo de variables o partes del campo de la 
economía que se consideran como elementos centrales de la materia que 
traten, dando lusar a los planes globales~ semi,¡lobales, multisectoriale&, 
sectoriales, por ramas, institucionales V por empresa. 

La temporalidad de los planes se refiere al lapso que cubre el plan 
elaborado. La temporal id ad del plan será su periodo de vigencia. De esta 
forma se aco&tumbra clasificar a 
plazo y largo plazo. 

los planes en: corto plazo, mediano 

Por ser la expresión concreta e inmediata de la planeaci6n, el plan 
opera.tivo anual plantea los requisitos financiaros, materiales y humanos, a 

identifica las posiciones para la locali:z.aci6n temporal (metas y recurso!i 

por subperiodos del afio) y espacial de las actividades de acuerdo a las 
exigencia& del desarrollo econ6mico. 

El Plan Operativo Anual contiene un conjunto de elementos b.isicos que 
derivan de la cuantificación de las distintas transacciones económicas que 
se sistematizan compatibilizan a través de los métodos de la 

contabilidad social dando origen a los presupuestos económico, siendo los 
más importantes: el presupuesto económico, presupuesto del sector público, 
presupuesto monetario r financiero, presupuesto regional. presupuesto 
sectorial, planes de preinversi6n y proyectos de inversión, balance de 

recursos humanos, bal anee de recursos materiales y d istri buci6n, consumo, y 
a e u mu l ación. 

En la realización de las diferentes etapas de la planeaci6n. es 
necesario contar con el apoyo de técnicas que son utilizadas para el 
manejo, clasificación análisis de le. información desde la etapa de 
formulación hasta la de control y evaluación. Las técnicas mAs important.a& 
son las siguientes! contabilidad social, la estadisticap los modelos y la 
informática. 

Así como la planeaci6n contiene en el plan su principal instrumento. 
la programación tiene en el programa su origen y contenido. 
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Programar es una disciplina intelectual de ordenamiento racional de 
recursos escasos tras objetivos precisos. Como subdivisión de una función. 
el proarama es un instrumento destinado a cumplir con las funciones del 
Estado. por lo cual se establecen objetivos y metas cuantificables o no en 
función de un resultado fJnal y que se cumplir'" a trav4s de la interraciGn 
de un conjunto de esfuerzos con recursos materiales, humanos y financieros 
que se le asianen. con un costo global y unitario determinado y cuya 
ejecución en principio queda a car•o de una unidad administrativa. de 41 to 
nivel de gobierno • 

El programa. es un instrumento para definir objetivos. las actividades 
Y proyectos que se van a real izar :y para estipular los recursos human.o& y 
materiales, ademls de los financieros, para alcanzar estos mismos 
ohJetivos. 

Las categorías programit i cas sirven para presentar en forma 
desa¡regada los objetivos y metas estipulados en el plan. Se les conoce 
también como niveles program.iticos. Los elementos que dan forma a las 
categorías pro¡ramA.ticas son: función, sub!unci6n. pro¡rama&, subprograma. 
actividad o proyecto, tarea, obra. y trabajo. 

La apertura de un programa. se realiza mediante cuatro criterios 
metodológicos: el administrativo o institucional, el funcional, el técnico 
y el mixto. 

En cualquier de estos criterios se aplican mecanismos para la 
fijación de objetivos. de! .inici6n de metas y unidades de medida. 
determinación de responsables, cilculo de recursos. así como la evaluación 
de la capacidad operativa para su realización. 

El órgano global de programación debe contar con un conjunto de 
instrumentos t4cnicos que orienten la formulación de los programas, tales 
como el catálogo de actividades y el catálogo de unidades de medida del 
sector público. Ambos deberAn permitir la apertura funcional-progrrun1tica. 
identificar las metas de los programas. su clasificación por objeto de 
gasto y homogeneizar los bienes y servicios a adquirir por el sector 
público. 

Los elementos bieicos que todo programa debe de contener son los 
siguientes: Nombre del programa, objetivos y metas del programa, política• 
y estrategias. recursos, unidad ejecutora responsable y la. calendariza.ción 
física y financiera. 
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La evaluación presupuestaria es la parte del control presupuestario 
que analiza la eficacia y eficiencia de los programas de gobierno cumplidos 
y proporciona los elementos de juicio a los responsables de la gestión 
1dministrativa para adoptar las medidas +.endientes a la consecución de sus 
obJet.ivoc Y al uso óptimo de los recursos puestos a su disposición, lo cual 
coadyuva a realimentar el proceso mismo de la programación presupuestaria. 

Las estrat•aias de implantaci6n rle la pro¡ramaci6n presupuestaria en 
el sector público que se han si¡nificado por !SUS ventaja& y limitaciones 
•on la• aplicaciones tipo: experiencias piloto. aplicac16n an forma 
paralela al presupuesto tradicional y aplicación integral. Esta última 
estrat•¡la se caracteriza por gu impacto institucional que permite una 
definición exacta de las responsabilidades de los funcionarios en todos los 
niveles. Siendo et>tA estratti&ia la opción más recomendable. es conveniente 
tener presenta que su dise~o de implantación se realice dando especial 
enf agis al enfoque de la planeaci6n como sistema y a las consecuentes 
reformas de la estructura organica. administrativa que deriven de ella. 
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Notas al Capítulo 

1.- Conforme a la teoría .. la libre acción de productores y consumidores .. 
cada uno atendiendo a sus propios intereses. tendería siempre a crear 
un equilibrio armónico en la economía .. que preGuponía una asignación 
óptima y un empleo pleno de los factores de la producción. Por tanto. 
se hacia innecesaria la intervención del Estado en los procesos 
econ6micos, y toda injorencia de éste en la vida económica vendría a 
obstruir la tendencia hacia el equilibrio inherente al sistema. El 
Estado, en estas condiciones, debía de financiar sus limitadas 
funciones de acuerdo con una tributación neutra que no alcanzari a 
alterar las reglas: del juego. Ferreiro Santana Luic Alberto 
"Introducción a la técnica del presupuesto por procramas". UNAM 
Tercera edlcl6n 1980. Pág. 17. 

2.- 11 En el fondo, la tesis de Lord Keynes es simple y terminante. La 
tendencia a la desocupación crónica proviene de la riqueza misma de 
las grandes comunidades industrialeG. El laissez faire, el juego 
espontáneo de las fuerzas económicas es incapaz de remediarlo; porque 
hay en el sistema un grave defecto de ajusta. Cuando crece el in&re&o 
de la colectividad, crece también el ahorro, sin que se plantee 
problema alguno mientras las inversiones aumentan paralelamente. Pero 
no siempre sucede así; llega un momento en que, a pesar de que ol 
ahorro sigue subiendo, la tasa de inter6s se resiste a descender en el 
grado indispensable para estimular nuevas inversiones que lo absorban 
por completo. A partir de ese momento. no hay inversiones suficientes 
para utilizar todo el ahorro posible. 

En resumen, el mal radica en la insuficiencia de las inversiones 
paraemplear todo el ahorro. Y como el ahorro es aquella parte de la 
producción que no se consume, insuficiencia de inversiones si&nifica 
también insuficiencia de demanda. De ahí la conclusión práctica de 
Keynes: Hay que provocar deliberadamente el crecimiento de aqu6llas. 
hasta que la demanda sea suficiente para absorber toda la oferta que 
proviene del empleo pleno de las fuerzas productivas. 
A los bancos centrales corresponde, Hn primer lu¡ar. el cumplimiento 
de este designio. Para estimular las inversiones privadas debBrin 
seguir una política persistente de descenso del tipo de interés. 
creando todo el dinero necesario. Pero esta política podría encontrar 
obstáculos insalvables. Tendrá, entonces, que intervenir el Estado con 
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sus propias inversiones a fin de llenar el claro. Y hasta se concibe. 
con este mismo prop6sito, la socialización de las inversiones, que no 
habri de confundirse con la socializaci6n de la producci6n". Raúl 
Prebish "Introducción a Keynes". F.C.E. tercera impresión l9BO. Pi¡. 
9. 

3. - Pablo Nudelman. "Introducción a la planeación y programación del 
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CAPITULO 111 LA PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION REGIONAL EN 

MEXICO. 

3.1.- La planeaci6n en México. 

3.1.1 Evolución histórica. 

A partir de 1930, el Estado Mexicano advirtió la necesidad de contar 
con un sistema de planeaci6n que le permitiera hacer frente a los desafíos 
económicos y sociales de la nación. N'o obstante, los esfuerzos realizados 
por los diferentes gobiernos post-revolucionarios por hacer de la 
planeaci6n el instrumento rector de la administración pública en general y 
de la inversión pública en particular han sido muy limitados Y solamente 
hasta principios de la actual década se definen los alcances Y contenidos 
de dicho sistema. 

Entre los principales esfuerzos en materia de formulación de planes 
destacan los si¡uientes: la Ley de Planeaci6n de 1930, el primer plan 
sexenal 1934-1940, el Segundo plan Sexenal 1940-1946, el Plan de A.cci6n 
Inmediata 1962-196<i, el Programa de Desarrollo Econ6mico y So1.:ial de 
México 1966-1970, el Plan Básico de Gobierno 1976-1982. el Plan Global de 
Desarrollo 1980-1982, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, la Ley de 
Planeación de 1983 y multiples y diversos planes y programas nacionales y 

sectoriales de desarrollo que van desde el Plan Nacional HidrAulico hasta 
los programas nacionales de turismo. desarrollo urbano y vivienda, de 
educación. cultura. recreación y deporte, de ecología, de comunicaciones y 

transportes. etc. 

Salvo el caso excepcional del Programa nacional Fronterizo elaborado 
en ol sexenio del Presidente Lópoz Matees, la planeaci6n en México. había 
tenido hasta 1980, un enfoque preponderadamente sectorial, relegando y 
marginando la visión espacial o regional de la planeaci6n nacional. 

3.1.2 La preponderancia del enfoque sectorial. 

La pregunta por contestar sería entonces ¿ por qu6 la administración 
del desarrollo ha tenido un enfoque centralista y sectorial?, es decir, 
¿cuUes son las causas de que los principales planes y programas de 
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desarrollo económico y social del pais tuviéron una visión centralista 
sectorial preponderante, siendo qua el esquema juridíco, político y 
administrativo de la nación se da en el marco do una concepción espacial? 

Las respuestas giran en torno de la dinlmica y caracterí&ticaa dol 
desarrollo político y económico nacional. Esta dinimica estuvo marcada, en 
lo político, por un proceGO de centralización de la toma de daci&ione•; &n 
lo econ6mico, por un proceso de concentración de los recursos humanos, 
materiales y financieros, y en lo administrativo, por un fortalecimiento de 
la administración pública federal en detrimento de las administraciones 
estatales y municipales. 

La con&olidaci6n del actual sistema político-econ6mico se da a partir 
del movimiento revolucionario de 1910. institucionalizado por la 
Constitución de 1917. Sin embargo. el camino recorrido por la nación para 
darse el modelo pal ttico viaentei ha sido largo. Basta remontarse 
brevemente a las disputas entre conservadores y liberales en torno al 
centralismo y al federalismo como regímenes quo guiaran la Vida política y 
económica nacional. 

El triunfante Estado liberal organiz.6 el sistema político con base 
en la garantía de los derechos y deberes de los individuos. Sin embargo, 
la dinlmica política airó en torno a la organización de los intereses 
sociales de grupos y sectores de la población que ruaron adquiriendo ca~.a 

vez más presencia en el ámbito nac1onal. Así. Manuel Camacho señala que 
"frente al estado liberal. los grupos interesados en influir en lag 
decisiones públicas percibieron que ya no era necesario una base 
territorial para hacerlo. que lo podrían lograr mediante sus 
organizaciones funcionales. Con ello se consolidaron estructuras de 
concertaci6n jerarquizadas, que permitieron organizar la& demandas sociales 
y simplificar la negociación de las decisiones políticas" (2). 

Esto trajo como consecuencia el surgimiento de un sistema político en 
el cual los conflictos regicnales se canalizaron a través de los 
principales partidos políticos contendientes. En la estructura de poder, 
el "traslado do los conflictos sectorinles o de grupos de interes, al 
centro de sistema político, en especial a la administración pública. fue la 
disminución de la efectiviJad del parlamento como única instancia de 
represent ac i 6n" ( 3 ) • 
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Aunado la presión social interna ol Estado liberal se vio 
permanentemente acusado por presiones externas que hacían 
consolidar el proceso de ne¡ociaci6n y concertación social. 

necesario 

El autoritarismo político del régimen de Porfirio Día..z solucion6, en 
parte, los conflictos que enfrentó el Estado liberal parn consolida~se como 
instancia de gobierno y de representación. 

De esta forma, el ideal de los liberales de crear el Estado Naci6n 
como principal instrumento para lo¡rar la unidad y el consenso nacional 
de¡ener6 en un ¡obierno autoritario y centralista en la toma de deci&ionee, 
que puso fin a las disputas por el pod~r y sent6 las bases para un 
crecimiento económico sin precedente en el país, contando con la amplia 
participación de la inversión extranjera directa. 

Este esquema, autoritario y centralista en lo político y excluyente 
en lo económico, generó sus propias contradicciones que provocaron su 
extinción con la Revolución iniciada en 1910. 

El régimen político inmediatamente posterior a la Revolución se 
caracterizó por el predominio d~ los caudillos revolucionario•, definidos 
por Lorenzo Moyer como "hombres fuertes locales. que con el apoyo de 
ejercito propio y organizacione~ de masa, se transformaron en los 
verdaderos detentadores del poder. El gobierno federal mis que 
controlarlos ne¡ociaban con ellos y en los momentos crítico& dopandía da 
ellos (4). 

No obstante fueron los caudillos militares revolucionarios quienes 
sentaron las bases institucionales del Estado moderno fortaleciendo la 
institución presidencial como el centro regulador de la vida económica y 
política de la nación. 

Entre las principales acciones tomadas para ello figuran: La 
profesionalización del ejército. la realizaci6n de pro¡ramas. de de&arrallo 
económico y social; la creación de organismos públicos que apoyaron la 
política económica del Presidente en turno; la creación del Partijo 
Nacional Revolucionario. etc. Lle¡¡ando el proceso de centralización 
política a su punto culminante bajo el r~gimen del G~n"ral Lizaro Clrdenas 
quien creó las organizaciones de masas y transfc·rmó el Partido Nacional 
Revolucionario en Partido de la Revoluci6n Mexicana. en el cual incluyó al 
ejército y loarando tal consenso a su alrededor que le permitió sentar las 
bases del futuro desarrollo económico del país. Como seftal a Meyer, "La 
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política de masas del cardenismo hizo que la lealtad de las organizaciones 
políticas de los trabajadores se centrara en la Presidencia pues de ello 
dependía en aran medida, el éxito o fracaso de sus acciones y deÍnandas" 
( 5 ). 

Una vez cimenta.das las bases Jurídico-políticas con lA promulgación 
de la constitución de 1917 y el fortalecimiento del régimen presidencial, 
el moderno e5tado mexicano di6 un impulso inusitado a la economía nacional 
confi¡urando una estructura g\3oecon6mica caracterizada por la concentración 
del cApital y de la población en unas cuantas regionos, quedando la mayor 
parto del territorio nacional marginado de los efectos del desarrollo. 

Por su parte, a este proceso económico concentrador correspondió una 
estructura administrativa centralizada en el ámbito federal expresándose lo 
anterior en el de&arrol lo de órganos e instrumentos administrativos que 
dirigieron y orientaron el desarrollo econ6mico, político y social del paíK 
desde el centro de la federación. De ahí que el enfoque de la planeaci6n Y 
de las politicas públicas instrumentadas tuvieron una concepción 
centralmente sectorializada. Para ello se dividió la economía y la 
sociedad en di versos sectores de actividad es correspondiéndole un marco 
administrativo acorde a la división mencionada. Así. los sectores se 
dividieron en agricultura, industria. comercio. economía, comunicaciones y 
transportes etc. todos administrados desde el centro. 

En este sentido, "en el enfoque sectorial, la política económica ha 
tenido como finalidad desarrollar los sectores, es decir, las ramas de 
producción independiente de lo que ocurra en las regiones" (6). El sector 
agrícola ha procurado desarrollar la agricultura, el sector industrial, la 
industria, etc. La región s61o le intere6a al enfoque sectorial an la 
medida en que determinada región es mis .,apta para desarrollar ya sea la 
agricultura, ya sea la industria. Pero la región on sí: misma., e.eme 
comunidad social que se asienta en un determinado territorio, no es tomada 
en cuenta" (7). 

En todo caso, la prepondcrnncia del enfoque sectorial en la 
Pl aneaci6n y las políticas instrumentadas obedecon a un esquema central ita 
Y concentrador en donde la visión sectorial sirve como un medio para 
distribuir el trabajo entre los diferentes 6rganos de la administración 
pública federal, evidenciindose lo anterior en un lento o nulo desarrollo 
de las administraciones públicas estatales y municipales y en un franco 
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deterioro y desaprovechamiento ef !ciente de los recursos na.tura.les humanos 
y materiales en las entidades federativas. 

3.1.3. La política re¡ional en los principales documentos y 
planes de desarrollo. 

La Ley de Planeac!6n de 1930. 
El primer intento por conducir y orientar el desarrollo econ6mico y 

social da la nación lo inició el Presidente Pascual Ortíz Rubio con la 
promulgación de la Ley de Planeaci6n de 1930. Siendo un documento 
normativo de alcances muy limitados di6 origen a la creación d~ la Comí&i6n 
Nacional de ?laneaci6n dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y 
Obras Públicas. Sin conocerse los resultados y el funcionamiento de dicha 
Comisión. en la Lay se establece como propósito fundamental la elaboraci6n 
de un inventario de recursos naturales, humanos y materi~le• de la n.1ci6n 
para constituir el documento denominado Plano Nacional de México 
destinado A aprovechar mejor loa recursos de cada re~i6n. 

En el decreto que crea la Ley y en la Ley misma existen algunas 
referencias sobro el des.arrollo regional. AsL por ejemplo en el decreto 
se se5ala que se realizarían estudios sobre la ciudad de M'xico para 
mejorar su desarrollo urbano y nmpl i ar el aprovechamiento del sistema 
hidrográfico del valle de México, así como la necesidad de ubicar puertos 
marítimos y aéreos ciertas zonas prioritarias. 

Por lado, en la ley se seftala que ºcuando se han multiplicado los 
medios de relación entre los seres humanos, cuando por la industria 
moderna, se han ori1inado nuevas necesidades, cuando el aprovechamiento de 
la tierra ha sido mas justo. se ha convertido el problema primitivo de un 
mejoramiento urbano. en otro mas amplio de carácter retional. Y de allí 
hasta intentar lo que muchos paises viene emprendiendo. la realización do 
una positiva planeaci6n nacional" (8). 

También en su artículo lo. se se~ala 
tstados Unidos Mexicanos tiene por objeto 
actividades de las distintas dependencias del 
desarrollo material y constructivo del país. 

que "la planeación de los 
coordinar y encauzar las 
gobierno para c.onaegui r al 

a fin de realizarlo en forma 
ordenada y armónica, de acuerdo con su topogra! i a~ su el imaf su población? 
su historia y tradición, su vida funcional, social y económica. la defensa 
nacional. la salubridad pública y las ne'cesidades presentes y futuras" (9). 
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Primer Plan Sexenal. 

El Primer Plan Sexenal de Gobierno fue elaborado por el Partido 
Nacional Revolucionario en 1933. Contiene los aspectos generales d.e l.il 
política econ6mica y los lineamientos para el programa de gobierno del 
Presidente Lázaro Cárdenas ( 1934-1940). Su estructura "respondía en gran 
medida a la organización administrativa del gobierno. Sus diferentes 
capítulos correspondían a las secretarias y dependencias del Estado en asa 
momento existente" ( 10 ), 

A pesar de sePialar directrices en materia de 

desarrollo agropecuario, de financiamiento del 
infraestructura de comunicaciones obras públ teas, 

reforma agraria, 
desarrollo, 

de fomento a 

de 

de 

la 
educación pública, etc., el documento no contenía ningún instT'umento para 
su ejecución. "Hacia la época de su preparación, M&xico no contaba con 
ningún organismo económico o estadístico ql1e realizara los estudios 
necesarios para traducir las instrucciones generales del Plan a términos 
cuantitativos" (11). En otras palabras. a pesar de que en 1935 se adecuó 

la administración pública federal al plan. éste no logr6 traducirse en 
programas operativos. 

En el 1mbito de la política regional son escasas las referencias nl 
desarrollo de las regiones. 5610 se encuentran intentos muy limitados por 
hacer coincidir los objetivos sectoriales con ~mbitos espaciales. como 
cuando sePiala la necesidad de buscar 
cuales puedan ser establecidos los 

nuevas regiones agrícolas en 

excedentes de población que 
la• 
por 

cualquier causa no lograban obtener un lugar en su primitiva residencia y 
tiorras y aguas suficientes para satisfacer sus necesidades. 

En materia de irrigación se sei'íalan obras 
Le6n, Chihuahua, Sinaloa. Baja California. 
Puebla. 

de riego en Coahui la, Nuevo 
Tamaulipas, Guanajuato y 

En materia de comunicaciones y obras públicas. se gefialan la 
ejecución de obT'as en los estados de Tamaul ipas. Sonora, Chiapa&, el 
sistema ferroviario de Oaxaca a un Puerto del Pacífico; de Uruapan, 
Michoacán, a un punto del Río Balsas, y de Mazatlán a Durango, etc. 

Asimismo, el plan sePiala que ºCada estado formará un programa de las 
obras por realizar, que quedar! bajo el control y continua vigilancia de 
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los órganos del partido y bajo la responsabilidad de los gobiernos de los 
estados y de los :Yuntamientos" ( 12 ), 

Se¡ un do Plan Sexenal. 

El Se¡undo Plan Sexenal 1940-1946 siguió la tónica del primero, es 
decir fue elaborado por el partido oficial en el último a~o de gobierno dal 
presidente saliente y pretendió dejar al sucesor lineamientos para dar 
continuidad a los programas de reforma agraria, industrial izac1~n, 
oducaci6n, y comunicaciones y obras públicas. principalmente. En t&rmlnos 
conceptuales, significó un avance respecto al primero pero careció también 
de los mecanismos e instrumentos para hacerlo operativo. 

Con respecto a la política de desarrollo regional se puede se~alar 

una aportación fundamental: la de establecer una mejor coordinación 
político-económica de las actividades del gobierno federal con la de los 
¡obiernos estatales y municipales mediante convenios o leyes que re¡ularan 
las actividades electorales y administrativas de los tres niveles de 
gobierno. 

En este contexto en 1942 se cre6 el "Consejo Mixto de Economía 
Regional cuya principal función sería realizar estudios socio-econ6micos 
para cada entidad federativa" ( 13). 

Las Cuencas Hidrológicas. 

A partir de 1947, la planeaci6n nacional cedió su lugar la. 
programación de la inversión pública por lo que no se volvi&ron a sl&borar 
planes globales de desarrollo sino hasta 1980. Sin embarao, la política de 
desarrollo regional avanzó considerablemente en relación al períoao 
anterior con la creación de organismos y pro¡ramas de desarrollo para las 
cuencas de los ríos más importantes de la República. De esta forma. las 
principales acciones tomadas al respecto fueron: 

a) La creación en 19•7 de la Comisión del Papaloapan como un 
organismo técnico y administrativo para planear, dise~ar y construir la5 
obras requeridas en la cuenca del río Papaloapan. beneficiando con e&ta 
acción a los Estados de Veracruz y Oaxaca. El aprovechamiento del río 
abarcaba obras tales como la construcción de presas, canales de rie¡o, 
drenaje, la creación de 
puentes. carreteras, 

plantas hidroeléctricas, vías de 
ferrocarriles~ tal6¡ra!os, agua 

comunicaci6n, 
potable y 



alcantari 11 ado, y di versas obras para promover 1 a asrícul tura. la industria 
y el desarrollo urbano y regional. 

b) Con el mismo pr6posito se crearon la Comisión del Tepalcatepec 
para la cuenca del rio del mismo nombre en los estados de Michoacán y 
Jaliscoen (19~7); la Comisi6n del río Fuerte que benefici6 a los estados de 
Sinaloa, Chihuahua, Sonora y Durango(1951). y la Comisión del Ria Grijalva 
para beneficio de los estadot5 de Tabasco, Chiapas y Oaxaca ( 1951 ). 

c) En 1960 se cre6 la Comisión del Balsas, a partir de lo que era la 
Comisión de Tepalcatepec. Tal como se concibió el desarrollo regional por 
cuencas hidrológicas, la Comisión del Balsas parti6 de objetivos pa:r;¡ 
alcanzar el desarrollo integral del área a través de la coordinaci6n de las 
dependencias para estudiar. planear. construir y atender el funcionamiento 
de todas las obras como el control de rios, riego, energía. eléctrica. a¡ua 
potable. ingeniería sanitaria, comunicaciones y transportas. AsimiEmo, 
mediante dicha coordinación, la comisión se encargaría de lo::; programas de 
colonizaci6n. creación de nuevos centras de población y el fomento de ta 
producci6n agropecuaria. 

Con respecto a esto, De.vid Barkin ha se~alado que los efectos de 
estas políticas ne se tradujeron en beneficio para la población local 
porc¡ue más que obeceder a una estrategia de desarrollo regional, la 
política de las cuencas hidrológicas obedeció a las necesidades del 
desarrollo de los sectores pues los beneficios resultaron más en ellos y en 
otros espacios territoriales que en el lugar mismo donde se realizáron las 
inversiones (14). 

Durante el período presidencial de Luis Echeverría se continu6 con el 
pragmatismo económico administrativo que habían caracterizado los 
regímenes anteriores. No se elabor6 ningún plan de desarrollo que 

orientára la acci6n pública. La preocupación central del régimen gn 

materia de planeación ¡lobal so centra en dos documentos: El Programa de 
Inversi6n-financiemionto del Sector Públ ice federal 1971-1976 y al 
Anteproyecto de Lineamientos para el Programa de Desarrollo Económico y 

Social 1974-1980, que no fue puesto en prictica. 

Para apoyar el desarrollo regional se cre6 en 1970 la Comisión 
Nacional de Zonas Aridas con las funciones de "evaluar y recopilar 
información. realizar estudios. coordinar actividades de las dependencias 
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elabora.do en el ré¡imen de L6pez Portillo, sin embargo, los hechos 
determinaron que primero se elaboraran los planas sectoriales de desarrollo 
y poatericrmente se inte¡raron en un documento globa.llzador. Do& hethot: 
provocaron lo anterior, la dependencia encargada de la integración del Plan 
Global '$ da la Coordinación del Sistbma Hacional de Plans.aclGn 11.w 

encontraba en período de formación y consol idaci6n. por otra parte, los 
programas de trabajo y actividades de las diferentes secretarías acelerarori 
la presión de los sectores para concretar ln política económica en sus 
respectivos campos. 

Es por ello, que el Plan Global de Desarrollo. en lo que respecta a 
la Política Regional. se apoya en los objetivos y políticas sectoriales 
sobre todo del Plan Nacional de Desarrollo Urbano y del Plan tndustrial de 
Desarrollo. Con esto. la Política de Desarrollo Regional comprende 
acciones del Plan de Desarrollo Urbano para disminuir el crecimiento 
económico y urbano de la ciudad de Húxicc impulsando y fortaleciendo la 
creac i 6n de centros econ6mi coe. en di versas partes da 1 tarri torio nací onal. 
En esta concepción la región es considerada como un centro con posibilidad 
de atraer recursos económicos. humanos y f inane! eros, 

Por otra parte. el Plan Global recoge Jos principal es 
pronunciamientos del Plan Industrial de Desarrollo en lo referente a 
pol iticas para apoyar el desarrollo regional y 
incentivo& fiscales, créditos y celebración do 

municipal a travéG 
las 
del 

convenios de coordinación 
fin.cal para transferir a los estados y municipios recursos que apoyen sua 
programas de. inversión y desarrollo. 

El aspecto más relevante de la política regional se refiere al 
reconocimiento de las autoridade$ centralos de la necesidad de apoyar y 
fortalecer las adminiGtraciones estataleG municipales dotándolos de 
recursos financieros y coordinando Gus acciones en programaG de desarrol lc:i 
estatal como el programa integral de desarrollo rural (P!DER) y la 
Coordina.ci6n General del Plan Nacional de zonas deprimidas y marginadas 
( COPLAMAR), 

El Plan Global de desarrollo y el incipiente Sistema Nacional de 
Planeación constituyeron un ssf\larzo muy import.:i.ntcs para vincular la 
planeación global y sectorial federal con las prioridades estatales~ 

La lectura sobre el desarrollo regional expresado en el Plan Global 
de desarrollo motiva un conjunto de reflexiones en torno al concepto de 
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y entidades y promover la participación isociaL en aquellas 
consideradas como A.ridas" ( 15 ). 

regiones 

Asimismo, ise crearon tres comisiones: La Comisión Coordinadora para 
el Oesarrol lo Integral del l6tmo de Tehuantepec creada en 1972 con el 
propósito de estimular el desarrollo de los estados de Oaxaca, Veracruz, 
Tabasco y Chiapa6 y la Comisión Nacional de Desarrollo Re¡ional creada en 
1975 con el propósito de formular programas de desarrollo, coordinar las 
actividades e inversiones de diversas dependencias federales on un mismo 
ámbito territorial descentralizar las actividades económicas. Esta 
última se convirti6 en 1976 en la Comisi6n Nacional de Desarrollo Regional 
y Urbano con funciones similares a la anterior a las cuales se le agregaron 
otras relacionadas con la formulación y evaluación del Plan Nacional de 
Desarrollo Urbano la elaboración de propuestas para llevar a cabo 
proyectos de inversión en los estados y municipios. que promovieran al 
desarrollo regional. 

Plan Global do Desarrolla. 

Es hasta 1980 cuando se vuelve a elaborar un plan de desarrollo 
conocido como Plan Global de Desarrollo. En él, se advierte una mue&tra 
evidente de preocupaci6n por los desequilibrios regionales generados por el 
modelo de desarrollo econ6mico seguido durante varias dicadas, ya que de 
los cuatro objetivos fundamentales del Plan. uno se refiere a mejorar la 
distribución del ingre6o entre las personais, loa factores de la producción 
y las regiones geográficas. Asimismo, se recuperó la dimensión espacial Y 
regional del desarrollo descrit0 en un Capítulo llamado "La política 
Regional y de Desarrollo Urbano". Dicho capítulo contiene un breve 
diagnóstico sobre la concentración acon6mico y urbana en torno de las áreas 
metropolitanas de las ciudades de México, Monterrey y Guadalajara (16). 

El Plan contiene ademá& los objetivos de un desarrollo •o&ional y 
urbano centrados principalmente en la creación de las condiciones 
necesarias que sustenten un crecimiento mis autónomo de las ra¡ionos y lea 
asentamientos humanos, al5í como los instrumentos utilizados. a saber: 
políticas de asentamientos humanos en zonas prioritarias, fiscal y dA 
precios, de transporte, de desconcentración administrativa, de convenios de 
desarrollo con las entidades federativas y de planeación del desarrollo 
estatal. Fue entonces cuando se empezaba a definir el perfil del Sistema 
Nacional de Planeaci6n. El Plan debió haber sido el primer documente 
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región y a las políticas y proaramas de desarrollo inataurados ha.ata ose 
momento. 

En efecto, en los diversos planes y pro¡ramas mencionados se lo¡ra 
apreciar una alta imprecisión. parcialidad y ambigüedad en materia de 

política regional. En este sentido el concepto de regi6n no es definido 
con claridad ya que en al¡unas ocasione~ so utilizaron critQrio• 
económicos y en otros naturales y hasta étnico-culturales para la 
formulación de programas como fueron las comisiones hidrológica& y d• la• 
zonas 1.ridas mencionadas anteriormente y otras no sePíaladas como el Plan 
Chontalpa y el Programa Nacional Fronterizo donde se utilizaron critarloa 
¡eocon6micos, así como el Plan Huichol y del Patrimonio Indi&ena del Valle 
del Mezquital donde fueron utilizados factores ótnico-culturalea. 

De lo anterior se desprende que en estos planes de desarrollo 
regional se entendía por planeaci6n a la ejecución de lo5 diverso& procesos 
tendentes al desarrollo y el aprovechamiento 6ptimo de los recursos de una 
región con características homog6neas por medio de la inversión pOblica, la 
producción y la distribución del ingreso. 

Por otro lado. también hemos se~alado en repetidas ocasiones, 
referencias hacia la& entidades federativas. cuando hemos hablado sobre 
política y desarrollo regional. Sin embargo, es hasta en el plan global de 
desarrollo cuando se integraron los aspectos jurídicos. políticos y 
administrativos del federalismo y de la división territorial del paía con 
la política da desarrollo regional al con5iderarse como región a cada 
entidad federativa sin dejar de reconocerse que puedan existir regioniH qu;; 
abarquen dos o más entidades federativas. 

En esas mismas fechas. desde el punto de vista conceptual los 
teóricas do la planeaci6n avanzaron considerabl~mente y llegaron a la 
conclusi6n de que el desarrollo regional significa la disminución de las 
disparidades y desigualdades entre regiones lo que necesariamente se 
traduce en el mejoramiento del nivel de vida de la población asentada en 
determinados espacios físicos. Asimismo se avanzó hacia la definición y 
delimitación de res iones en al interior de cada efltidad federativa ( 17). 

Durante el régimen de Miguel de la Madrid, los esfuerzos para crear 
un sistema nacional de planeaci6n como el instrumento que ordenara y 
condujera las actividades de los sectores público, privado y social alcanza 
su mayar madurez con la realización de tres grandes accionas: la 
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promul¡aci6n de la lay de Planeaci6n. la forrnulaci6n del Sistema Nacional 

de Planeaci6n Democrática y la olaboraci6n del Plan Nacional de Oasarrollo. 

La promul¡ación de la Ley de Planeaci6n parti6 del hecho indiscutible 
de que la planeación para ser operativa debe tener un basamento jurídico 
del mis alto rango para que la norma ':/ reaule y le dó carácter obligatorio 
en la administración pública. 

Con esta idea, se promulga dicha ley en febrero de 1983 Y constituye 

el marco normativo institucional de la planeaci6n en M~xico. junto con 
otras reformas de carácter jurídico entre las que destacan las 
modi!icacioneG de los artículos constitucionales 25, 26, 27 y 28 sobre la 
rectoría económica del estado y la obligación de éste de organizar un 
sistema de planeaci6n que garantice el desarrollo econ6mico y la justicia 
social. 

En la exposici6n de motivos se seffala que 1'Un marco jurídico 

adecuado permitiri consolidar avances y suporar deficiencias. para que al 
Plan y los programas trasciendan la etapa de formulación y se realicen de 
manera efectiva, l'econociendo que las cambiantes condicionon: da ta real id ad 
pueden obligar a su modificación y actualización" ( 18). 

Asimismo la Ley sienta las bases del Sistema Nacional de Planeaci6n 
y su relación con la administración pública federal denominindosele a este 
proceso Estructura Institucional del Sistema Nacional de Planeaci6n" 
apoyado en la Ley que regula la organi:z.aci6n l' funcionamiento de dicha 
estructura: La Ley Orgánica de la Administración Pública. 

En este contexto. se señala que la ley"... se ci?íe rigurosamente 
los principios normativos que regulan la administración pública fedel'al y 
busca qurs la integración del sistema t·esponda a los requerimientos de 
coherencia técnica y coordinación institucional indispensables para que la 
planeación pueda dar los frutos que de ella se esperan~ manteniendo a la 
vez la flexibilidad necesaria para permitir la participación ágil y 

operativa de las diferentes dependencia& y entidades" (19). en este 
aentido, dado que en la administraciln pCibl ica federal sa hal::d:Ja.n 
establecido tres niveles de organización y funcionamiento. el global~ al 
sectorial Y el institucional. se ajustó la planeaci6n a aste m:ismo contexto 
por lo qu~ ésta también as global. sectorial e institucional. 

Por planeaci6n global se entiende el proceso que se encarga de 
"orientar Y dar congruencia a todo el proceso de planeaci6n que se realiza 
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en el país. A este nivel corresponde 1 a pl aneación de carie ter macro 

económico y la re¡ional que incluye la coordinación de los progr•m•• An lo• 
que intervienen dos o mas entidades federativas" (20). En este nivel es 

donde se elabora el Plan Nacional de Desarrollo en el cual participan la~ 

dependencias sectoriales institucionales. los gobiernos estatales y 
municipales coordinados por la Secretaria de Programación y Presupuesto. 

Por nivel sectorial de la planeaci6n se entiende la participación de 
las dependencias encara:adas del manejo de los asuntos de los sectoroa 
econ6mico administrativos en la formulación e instrumentación del plan de 
desarrollo. Estos son los responsablee de desagregar el Plan Nacional on 
Programas sectoriales de mediano plazo y en programas operativos anuales. 

El nivel institucional esta integrado por las entidades que componen 
la administración pUblica paraestatal a quienes se les instruye a 
participar en el Sistema Nacional de Planeaci6n con la formulación y 
operación de proa:ramas do desarrollo de mediano y corta plazo. 

Otro aspecto sobresal lente de la Ley es el referente al serí&lamiento 
de las cuatro vertientes que componen la etapa de instrumentación del plan 

los programas de desarrollo: 1) La obligatoria sa aplicot l• 

administración pública federal centralizada y a la paraestatal. con las 

modalidades propias a la distinta naturaleza de las dependencias y 
entidades que la integran. Con el lo. se establece el principio de 
comprometer al sector público. ante todo, a ser el mis transparente y fiel 
ejecutor de lo planeado; 2) La inducida se refiere al manojo de 
instrumentos de política económica y social y su impacto en las decisiones 
de los particulares, para el cumplimionto de los objetivos establecidos 
para la planeaci6n: 3) La concertada comprende la5 acciones que acuerdan 
realizar conjuntamente el sector público y los particulares, personas 
físicas o morales de derecho social y privado: y 4) La vertiente coordinada 
incorpora las acciones en materia de planeaci6n que la Federación realice 
con los gobiernos de las entidades federativas. y a trav6s da 6stos, con 
los municipios. 

Dentro de estas cuatro vertientes la política de desarrollo re¡ional 
cae dentro de la coordinada. normada por el capítulo quinto de la Ley. En 
ella se menciona que "el Ejecutivo Federal podrá convenir con los gobiernos 
de las entidades federativas. satisfaciendo las formalidades que an cad;a. 
caso proceda. la coordinaci6n que se requiera a efecto de que dichos 
gobiernos participen en la planeaci6n nacional del desarrollo: coadyuvDn, 
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en el ámbito de sus respectivas jurisdicciones, a la consecución de los 
objetivos de la planeaci6n nacional. y los estados se planeen de manera 
conjunta" (21). Asimismo se establecen las bases para que el ejecutivo 
federal determine la participación de las entidades federativas en la 
planeaci6n del desarrollo nacional, acción que denota una mar~ada vi&ión 
centralista de las relaciones entre la federación. los estados los 
municipios, porque el poder ejecutivo federal se reserva las. !ormau( )I' 

contenidos de dicha relación haciendo aparecer a las administraciones de 
los estados municipios como organos pasivos y receptivos d¡¡ le• 
lineamientos y directrices dictadas por él. 

El Sistema Nacional de Pl aneación Democrática. 

Como se ha mencionado anteriormente. la conformación del Sistema 
exigido un Nacional de Planeaci6n ha sido un proceso 

desarrollo de las tbcnicas de planeación y 
administración públ lea federal. 

1 argo que ha 
de la modernización de la 

Hacia 1978, ya se hablaba de un Sistema Nacional de Planeaci6n sin 
definirse los alcances y objetivos de dicho sistema. Para 1980, con la 
formulación del Plan Global da Desarrollo y la consolidación de la 
Secretaría de Pro&ramaci6n y Presupuesto como órgano central de la 
Programación se avanza en el intento por organizar los instrumentos al 
alcance del Estado para organizar un Sistema Nacional de Planeación con 
objetivos definidos y responsables de ejecutar las etapas del proceso de la 
planeaci6n. 

Es hasta 1983, con la Ley Planeaci6n y el Plan Nacional de 

Desarrollo, cuando se dan las bases jurídicas, teóricas y metodol6gica.R 
para la consolidación del sistema. pero hacía !alta et marco conceptual 
homogéneo, que orientara las actividades de consolidación del sistema y que 
permitiera definir los componentes y los instrumentos. vínculos y 
relaciones que se dan dbnlro del mismo. ?ara olla co elaboró un documento 
denominado "Sistema Nacional de Planeación Democrltica; principios 
organización" ( 22 ), en el cual se define el sistema como el conjunto 
articulado de relaciones funcionales que establecen las dependencias y 
entidades del sector pllbl ico 
los di versos grupos socia les 

federal entre sí, con las organizaciones de 
y con las autoridades de las entidades 

federativas, para coordinar acciones, racional izar el uso de los recursos y 
avanzar en la consecución de los objetivos nacionales. 
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El Sistema se intea:ra por las dependencias y entidadee de la 
administración pública federal. los organismo& de coordinación entre la 
federación, los estados y municipios y por las representaciones de los 
sectores social y privado que se encuentran en las diferentes instancias de 

la administración pública. 

Las actividades de 
institucional con tres 
institucional. apoyándose 
cuatro subsistemas: 

planeación. se llevan a cabo en una estructura 
niveles de operación: global. sector-ial e 
en una infraestructura de apoyo que comprende 

l) De capacitación para la planeación 
estadística y geo¡rafía~ 3) Modernización de 
4)de proyectos. 

económica y social; 2) De 

la administración pabl ica )' 

Asimismo~ 1Seft'ala los instrumentos de planeaci6n de medi3.no plazo~ que 
son el Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectorialo&, especialaa, 
regionales e institucionales; y los instrumentos operativos de corto plazo, 
donde se incluyen los programas operativos anuales, la Ley de ingre6os, ol 
presupuesto de egresos, los convenios únicos de desarrollo. los convenios y 
contratos de concertación y diversos instrumentos administrativos. 

establece los instrumentos de control y evaluación, 
cont!ndose entre ellos los informes trimestrales, los informes mensuales, 
el informe de gobierno, informes anuales de ejecución del Plan y la cuenta 
pública. entre otros. 

un capítulo sobre la participación eatatal y 
Nacional de Planeaci6n, proponiéndose a. laa 

"organicen sistemas estatales de planeaci6n 
los cuales ordenen y promuevan liU prop1::; 
sus objetivos y políticas de desarrollo, con 

Contiene, asimismo, 
municipal en el Sistema 
entidades federativas que 
democritica por medio de 
desarrollo, articulen mejor 
las prioridades y objetivos 
definición de los criterios 

nacionales. influyan progresivamente sobra 
con que se asigna el ¡asto federal en 

l• 
el 

territorio nacional y en general se vinculen con el Sistema Nacional de 
Planeaci6n DemocrAtica. dentro de un marco inte¡ral de planeaci6nº (23). 

Por otra parte, se seffala la necesidad de que dicha Sistema Estatal 
y la de Planeación, 

i n!rae&tructura 
funci onami en to. 

cuente con 
de apoyo 

1 a estructura 
necesarias que 
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En este contexto se requiere de un marco jurídico acorde con la 
planeaci6n ya que la Ley de Planeaci6n ..• "Regula la planeaci6n que lleva 
a cabo la Administración Pública Federal, y no la que se organiza desde laa; 
Administraciones estatal y municipal; queda abierta la posibilidad de que 
los gobiernos estatales y las autoridades municipales, ds acuerdo con Gua: 

competencias. lleven a cabo la planeaci6n del desarrollo en el ámbito de 
sus respectivas jurisdicciones. Para ello pueden, si así lo juzgan 
necesario. introducir en las constituciones estatales disposiciones que 
formalicen la planeación como instrumento de gobierno y formular las leyes 
de planeación que de acuerdo a sus necesidados y experiencias organicen 
sistemas estatales donde se prevean las tareas de planeaci6n quo puedan 
desempe~ar los municipios:" (24). 

En este proceso se señala al COPLADE. como el máximo órgano de 
decisión y participación y el mecanismo mA.s importante para definir 1'las 
responsabilidades de los ejecutivos estatales en el proceso de planeaci6n 
de sus entidades; las atribuciones de lac difi:irantes secretaria!!: d&l 
ejecutivo estatal en el proceso da formulaci6n. instrumentación. control y 
evaluación de la planeaci6n estatal: el papel de las legislaturas loc:;at&u1 

en dicho proceso; la función de los delegados federales; los documentos 
centrales que ordenarin la planeación estatal y municipal: sus contenidos 
¡enerales y formas de instrumentaci6n; el papel de los municipios en los 
SEPD. reconociendo su nivel de desarrollo y en muchos casos, GUS carencias 
administrativas e informativas: las formas y tiempos de la participación 
social; y la coordinación de la planeaci6n estatal con la planeación 
nacional del desarrollo" (25). 

Desde el punto de vista técnico el Coplade busca dos propósitos. 
servir de unidad técnica para compatibilizar las propuesta5 da inversión de 
los tres niveles de gobierno y servir de foro de información. para conocer 
el monto de los recursos por ejercer y el grado de a'lance de los proyectos. 

El Plan Nacional de Desarrollo. 

El Plan Nacional de Desarrollo (PND) dado a conocer en Mayo de 1983 
por el ejecutivo Federal, es el documento central del Sistema Nacional d~ 

PJaneac:i6n. Es el resultado inicial y principal de la aplicación del 
esquema de planeaci6n; define objetivos y prioridades; propone política& e· 
instrumentos Y orienta la asignación de recursos y las decisiones de 
inversión del sector p~blico. 
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Los objetivos fijados en el documento son: conservar y fortalecer las 
instituciones democráticas. vencer la crisis. recuperar la capacidad de 
crecimiento e iniciar loe cambios cualitativos que requiere el país en sus 
estructuras económicas. políticas y sociales~ Para la consecuci6n de estos 
objetivos. el ?lan defin6 una estrategia econ6mica y social centrada Qn ~~" 
l(neas de acción: Una de reordenación económica y otra de cambio 
estructural. Aquella tenLa como objetivo vencer la cri&iG mediante al 
saneamiento financiero. í:Bta. sentar las bases para loar.ar los cambios 
cualitativos que la economía y sociedad requieren para su deGaT'rollo. 

La primera se sustentó en el programa inmediato de reordenamiento 
económico cuyos propósitos son: abatir la inflación y la inestabilidad 
cambiarla, proteger el empleo. la planta productiva y el consumo básico, Y 
estabilizar la economi a. 

La segunda línea busc6 atacar a fondo los desequilibrios 
fundamentales que obstaculizan nuestro desarrollo como son la desi¡ualdad, 
ineficiencia, insuficiencia de ahorro y faJta de divisas. 

Asimismo. el N O sefiala seis orient.acione& generales para guiar la 
política económica social del Plan en los ámbitos global, sectorial y 
regional. 

i.- Enfatizar los aspectos sociales y restributivoa del crecimiento 
económico. Por ello se entiende atender las necesidades blsicas do la 
población, elevar la generación de empleo y promover una mejor distribución 
de ingreso. 

2.- Reorientar y modernizar el aparato productivo y distributivo. con 
al fin do lograr un sector industrial integrado hacia adentro y competitivo 
hacia afuera. 

3.- Descentralizar en el territorio las actividades productivas y el 
bienestar social. 

~-- Adecuar las modalidades de financiamiento a las prioridades de 
desa:rrol lo. 

s.- Preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrolle 
nacional# 
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6.- Fortalecer la rectoría económica del estado, impulsar al sector 
social y estimular al sector privado. 

La política regional de PNO, se inserta dentro del propósito de 
descentralización de la vida nacional en donde la primera es el medio para 
lograr la transformación territorial del país y revertir el proceso de 
concentración y centralización de la administración y de los racurKo•, 

Define de manera explícita a la política regional. como el uso de los 
diferentes instrumentos con que cuenta el estado para el logro dg 
desarrollo de las entidades federativas que integran la nación y al 
desarrollo re¡ional como "el aprovechamiento equitativo y racional do low; 
recursoa naturales y del trabajo del hombre en su ámbito territorial" (26). 

En esta concepción se compatibilizan las características natural a¡¡¡ y 
culturales con la división política administrativa del país. base del 
federalismo. 

Junto a esto se establecen las bases generalea para la política de 
descentralización de la vida nacional y de desarrollo regional; así como 
los lineamientos para impulsar un desarrollo mAs equilibrado en las 
entidades federativas, para una integración de las diversas regiones del 
país al desarrollo nacional, revirtiendo con ello la tendencia 
concentradora de la ciudad de México y de su zona metropolitana. 

Para la descentra11zaci6n de la vida nacional. se sePialan las 
siguientes acciones: en lo político, la revisión y redistribución de 
competencias entre la federación, los estados y los municipios en el marco 
del artículo 115 constitucional; en lo económico, la reubicación dw 
actividades productivas en el territorio nacional. para contrarrestar la 
concentración y contribuir a distribuir los intercambios regionalea. P•T'Ja 
ello, se definieron los sistemas integrales de comunicaciones y 
transportes, nacional de abasto, así como pal íticas de fomento la 
producción. 

En lo cultural y educativo. la descentralización de los servicios de 
educación Y salud; en lo administrativo, la descentralización de 
atribuciones, !unciones y competencias de Ja administraci6n pública federal 
hacia las autoridades estatales y municipales. 

En este contexto se formularon los Lineamientos para el oesarrol lo 
Estatal Integral~ Mayor vinculación de la economía rural y urbana mediante 
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la creación de centros agroindustriales, el impulso al desarrollo de la 
a¡ricultura y de la industria que tenga impacto en los mercados regionales 
y asignaci6n de recursos para arraigar a la poblaci6n en su lu&ar da 
origen. de igual manera. la organización de Sistemas de Planeaci6n 
Democrática en cada una de 1as entidades federativas, para que promuevan y 
administren su proceso de desarrollo apoylndose en e1 COPLADE; elaboración 
en cada entidad federativa de planes estatales que tomen en cuenta sus 
características particulares y las armonicen con los objetivos y metas del 
Plan Nacional. En esta tarea los sectores federales responsables. de \.;¡ 

normativtdad técnica y de las acciones, proporcionaríann a los 1mbitos 
estatales la información técnica y presupue6taria oportuna, delegando ~n 

forma pro¡¡resiva a sus instancias locales, funciones que les permitieran 
una mayor y mejor toma de decisiones para el desarrollo eatatal. D•r mayor 
vigor al municipio, pugnando por su autonomía, fortaleciendo sus finanzas y 
adecuando sus vínculos con los gobiernos estatal y municipal; establecor el 
Corivenio Unico de Desarrollo como el instrumento jurídico, administrativo, 
programativo y financiare de la descentralización de la vida nacional; 
programar la asignación presupuestaria del gasto reUional y sectorial, 
acorde con las prioridades estatales, propiciando una mayor intervención 
del gobierno federal en la determinación de las necesidades y demandas 
locales en áreas como la salud. educación, empleo y vivienda. 

Para integrar a las diversas re¡iones del país al desarrollo 
nacional, el PND estableció cinco grandes espacios, dentro de los cuales 
las acciones de alcance nacional y las estrategias de desarrollo de los 
estados, deberían converger hacia objetivos comunes de deGarrol lo e 
integración regional;, norte. sureste. parte central de la costa del 
Pacífico, costa del Golfo y Centro. El Plan hace un breve diagnostico de 
cada una de las zonas y marca las directrices para la posterior formulaci6n 
de programas de desarrollo regional. 

Lo hasta aqui expuesto merece un conjunto de reflexiones. En primer 
lugar, podemos concluir que la política de desarrollo regional, al 
reconocer la existencia de una organización administrativa territorial. 
tiene en las figuras jurídicas de la desc~ntralización y desconcentraciAn 
los mecanismos e instrumentos para su ejecución y cumplimiento. Sin 
embargo, la dinámica complejidad del proceso, al dimen&ionar esta• 
polít.icas de desconcentraci6n territorial, de reordenación econ6mica, de 
descentralización de funciones y de recursos entre los imbitos de gobierno 
Y la mayor participación de la población en la definición de políticas y 
programas que directamente les afectan, ha motivado la creación de 6rganos 
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y mecanismos modernos para ejecutar la política de desarr~llo regional Y 
descentralización de la Yida nacional. Ejemplo de ello son los COPLADE Y 
los CUD, de los cuales hablaremos mis adelante. 

Por ello es pertinente reflexionar acerca de la relación que existe 
entre la planeación regional y el marco jurídico del federalismo. en donde 
las entidades federativas ¡ozan de autonomía legal para re¡ir su propio 
desarrollo. 

Como se?iala un conocido inves:ti¡ador, " La Constitución otorga la 
competencia para la federación y para las entidades federativas. Son dos 
administracioneG distintas. por lo que el gobierno federal, al conducir Y 

real izar el proceso de planeación, no puede obligar a las entidades 
federativas a seguir el Plan ¿De que manera el gobierno federal puede 
traducir a nivel regional y local las políticas del Plan?" (27}. 

Actualmente, la instrumentación de las polítícaG regionales de los 
planes, por parte del gobierno federal. se realizan a través de dos figuraa: 
Jurídicas~ La desconcentraci6n y los convenios firmados entre estados 
federación, Para respetar la distribución de cornpotencias que establece al 
sistema federal. 

"La desconcentraci6n, como figura de derecho público. ha sido la 
fórmula preferida de la administración central mediante la cual despliega 
su poder político administrativo hacia las ontidades federativas. Como 
fórmula práctica de la centralización. la desconcentración territorial ea 
un proceso mediante el cual se irradia la toma de decisiones a nivel local, 
se trasmiten competencias y mayor poder de decisiones a los servidores 
públicos del centro que actúan en nombre del poder central en diferentes 
partes del territorio nacional. Es el caso de las delegaciones y la 
representación de la administración pública descentralizadas, ubicadas en 
las entidades federativas 11 (28). 

Des-de este punto de vista, la desconcentraci6n territorial ha sido el 
instrumento opel"ativo de la administración centralizada, reflejando la 
visión sectorial de la economía y de Ja administración. En otras palabras, 

es la regionaliz.aci6n de la planeación y la programación sectorial qua 
centraliza la tema de decisiones en loG organos administrativos federales; 
es la prolongación de la administración pública central en las entidades 
federativas. Por su parte, la descentralización, a pesar de ser también 
una figura de derecho administrativo circunscrita en la ley orgAnica de la 
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administración pllblica federal al i.mbito de las entida.dos públicas para 
darles patrimonio y personalidad jurídica propias, ha sido rebaeada por la 
pri.ctica administrativa; ahora se le considera como un~ t&cnic& a~ 

organización del Estado y puede definirse como un proceso mediante el cual 
el estado central tran6mite faculta~es, competencias y recurso& a ór,~n~K 

administrativos distintas y separados de su propia personalidad, ubicadas 
en reaionea y territorios diferentes de donde se encuentran loe órcano• 
centrales. 

Desarrollando esta idea. Manuel Camacho. ha seria.lado que "La 
descentralización tiene un doble ai&nificado. Desde el punto de vista 
normativo se l~ asocia con una redistribución del in1re50 hacia el campo y 
hacia regiones de menor ingreso, así como un redistribución del poder hacia 
los estados, municipios y comunidades. 
la descentralización se r~fiere a una 

Desde una perspectiva instrumental, 
toma de decisione• mis eficiente en 

la.s empresas públicas y privadas, a modalidades de &e•tión pública que 
eviten la sobrecaraa de conflictos y responsabilidades y faciliten el 
dise~o de pautas institucionales que estimulen la participaci6n de nuevos y 
diferentes grupos sociales y la concertación social y, en su aspecto 
económico, la generación de nuevas pautas de desarrollo mis equilibrada&" 
( 29 ). 

Mi.s adelante el mismo autor sei'iala que "en la economía la 
doscentral izaci6n se concibe como una f 6rmula necesaria para hactiir 
eficiente la administración pública y la actividad económica en ¡eneral. 
concentrando la atención en el ordenamiento territorial y Gectorial del 
desarrollo de la actividad econ6mica, en la transferencia de atribuciones y 

facultades a los gobiernos locales y en la mayor flexibilidad de la• 
empresas públicas y privadas respecto a los órganos centrales del estado. 
Concluye ci tanda a Jordi Bor J sería.l ando que ºla moderna descentra! ización 
no pretende defenderse del Estado central creando un espacio propio 
desconectado del centro. sino que quiere intervenir desde los entes 
descentralizados en la elaboración. reglamentación. pro¡ramaci6n, toma de 
decisiones, ejecución y gestión de las políticas generales 11 (30). 

Como se ve, la descentralización ha sido considerada por algunos 
ideólogos del Estado, como alternativa para contrarrestar al desarrollo que 
ha concentrado la economía~ la política y la administración en el centro. 
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A pesar de e&to, este proceso iniciado hace poco ha ido madurando 
paulatinamente, y en ello mucho han tenido que ver los convenios firmados 
entre cada estado y la faderaci6n a que nos referiremos posteriormente. 

Ho obstante. a pesar de los intentos para hacer descender la toma de 
decisiones hacia los 6rganos administrativos ubicados en los estados. la 
descentra! izaci 6n no se ha efectuado en muchos casos más que del "centro 
hacia el centro", con lo que se afianza aún mis la toma de decisiones en 
los órganos centrales en manos de la federación. De esta forma. las 
delegaciones federales en las entidades federativas se convierten en 
verdaderos obstAculos de la descentra! izaci6n. 

3. 2 La programación regional. 

Slaulendo los lineamientos trazados por el Plan Hacional de 
Desarrollo. la política rogional se concretó en cinco programas da 

desarrollo regional que formularon el gobierno federal y 1 as entidad es 
federativas. Dichos programas son una desagregación de los objetivos 
políticas generales del PHD y establecen con mayor precisión la 
estrategias de desarrollo regional~ para dar tratamientos específicos 
cada uno de los grandes espacios en que se dividió el país. situándose 
éstos en un nivel intermedio entra la planeación nacional sectorial y la 
planeaci6n estatal y municipal. Los programas de desarrollo regional son: 
el de la región del Mar de Cortés;: el de la Zona Metropolitana de la Ciudad 
de M6xico y región Centro; el de las Zonas Aridas; el de la Frontera Norte 
y el de la Región Sureste. 

Por otra parto. tambil-n so :formularon programas: especiales regionales 
de desarrollo, como el de Reordenación Henequera y desarrollo Integral de 
Yucatán, que firmaron los Gobiernos federal y del Estado de Yucatán; el 
programa de Desarrollo Rural Integral de las Mixtecas oaxaqueilae: quw 
formularon el Gobierno Federal y el del Estado de Oaxaca; el Plan Chiapas 
que bajo un carActer de primer plan especial, formularon los 'obiwrnc11: 
federal y del Estado de Chiapas; y el Programa de Desarrollo de la Cuenca 
de Coa.tz.acoalcos. que formularon el Gobierno Federal. el gobierno del 
Estado de Veracruz y los ayuntamientos de Coatzacoalcos, Hinatitlln, 
Cosoal eacaque y Pájapan- Estos programas regionales se inscriben en el 
marco de la estrategia de desarrollo rural e integral y del objetivo del 
mejoramiento de los niveles de vida de la población. contenidos en el P N 
D. y constituyen una respuesta a problemáticas regionales especificas. 
consideradas de prioridad nacional. 
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Para los fines de la presente investi¡aci6n sólo nos referimos al 
Programa de Desarrollo de la Región Sureste ,y en el siguiente apartado. 
los programas especiales de desarrollo regional. 

3.2.1 El Programa de Desarrollo de la Región Sureste. 

En este pro¡rama que se desprende del Plan Nacional de Desarrollo. se 
entiende por re¡i6n sureste el espacio territorial que abarca la• entidades 
federativas de Campeche. Chiapas, Oaxaca. Tabasco, Veracruz y Yucatin. 

Dicho pro¡rama contiene un diagnóstico sociecon6mico de la re¡i6n, 
así como los objetivos y líneas estrategias de accci6n. 

En el diagnóstico se se~ala que el crecimiento extensivo de la 
ganadería y la expansión de la frontera agrícola, aKi como •l au'~ 

petrolero y las grandes obras de infraestructura han destruido parte 

importante de los recursos forestales y de los suelos aptoa para la 
agricultura. Aunado a ello. el acelerado crecimiento demoaráfico y urbano 
ha propiciado un déficit en infraeEtructura. vivienda y servicio& quQ wn 
conjunto han generado una región caracterizada por los reza¡os sociales. 
insuficiente diversificación de la economía, deterioro de los recurso& 
naturales e insuficiente integraci6n intra e interre¡ional. 

La estrategia del programa regional del sureste. comprende 
orientaciones para transformar cualitativamente el desarrollo de la región 
y corregir los principales desequilibrios generados por el an•rquico 
crecimiento y la insuficiente integración económica y social. 

En este sentido, la estrategia propone~ Elevar la Calidad de la Vida 
de la Poblaci6n; impulsar el desarrollo rural integral; diversificar e 
integrar el aparato productivo; definir la vocación del territorio para el 
adecuado aprovechamiento de los recursos naturales y el ordenamiento rural; 
reforzar Y ampliar el sistema de enlaces y comunicaciones y vincular ol 
desarrollo científico y tecnológico a las condiciones y prioridades 
regionales. 

Dentro de la estrategiat se enfatiza la política de desarrollo social 
dirigida al empleo y a la distribución del ingreso. al desarrollo urbano y 
la vivienda, la salud, la seguridad social. la nutrición y la 
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administración de Justicia. Asimismo. destaca las políticas de educación, 
cultura e indigenismo. 

Por su parte, la política de desarrollo económico contempla un mayor 
equilibrio entre la ciudad y el campo, con base en un desarrollo rur,¡l 
intearal y una reforma agraria inte¡ral que dó se¡uridad Y sustento~ una 
definición clara respecto al aprovechamiento ds los recursos, el fomento dQ 
actividades relativas al turismo y la pesca, la definición de una política 
de ener¡6ticoc vinculada a las necesidades económicas nacionales y cuyo 
desarrollo se vincule y equilibre respecto a otras actividades económicas: 
una política de impulso a la industrialización que acelere la expansión 
industrial. los niveles de in¡reso, propicie la diversificación e 
intearación de las actividades econ6micas y vincule eficientemente a la 
región con el res•~o del territorio nacional y al morcado externo. Por 
tUtimo* el Programa contempla una política de comercialización y abasto, 
cuyo objetivo fundamental radica en la reducción del intermediarismo y la 
colocación de los excedentes de la producción en el sitio indicado :y en al 
momento oportuno. 

El Programa define orientaciones, determina proyectos y sePiala que 
para su ejecución habrá.n de ajustarse estos a las prioridade& emanadas dsl 
proceso de programación y presupuestación. Asimismo, se busca que la 
polftica crediticia oriente los ahorros generados en la región mil5ma y qu~ 

el cr6dito se asigne acorde a las prioridades regionales, establecidas en 
el Programa y en los Planes Estatales de Desarrollo. 

Respecto a los Comités de Planeaci6n del Desarrollo (COPLADE), se 
busca que funcionen como mecanismos que reorienten y coordinen la inversión 
pública, vinculando la inversión y el gasto público con las necesidades de 
la población y del desarrollo regional .. 

Por último, el Programa reconoce que para llevar a efecto la 
planeación del desarrollo regional, es preciso fortalecer la capacidad de 
generación de proyectos. así como los procesos de control y evaluación 
económica y social. Adem6s. se considera indispensable la participación 
el consenso social. así como el impulso a la organización económica y 
social, concluye en la necesidad de instrumentar un eficiente sistema de 
información que minimice esfuerzos, reduzca tiempos y evite duplicidades en 
la toma de decisiones, asimismo que se posibilite la asignación y al uso 
óptimo de los recursos y que a la vez retroal imente el proceso de 
planeaci6n, programación y presupuestación regional, 
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En el mismo sentido. se se~ala que este Pro¡rama debe ordenar la 

acci6n pública de los niveles estatal y federal. dentro de una perspectiva 
que compatibilice el desarrollo concebido por la acción sectorial de la 
inversión pública con el desarrollo de la inversión regional. En otras 
palabras, se trata de programar la inversión pública on un espacio fi&ico y 

¡eográfico regional. 

En este contexto, se e 1 aboraron programas sectoriales de ámbito 

espacial como el programa de pesca y recursos del mar. el programa dG 
turismo, de desarrollo urbano y ecología y log diversos programas extraídos 

de los planes estatales de desarrollo. 

Con los pro¡ramas regionales de desarrollo. y en particular con el de 

la reai6n sureste, ee dió un avance considerable en la planeación del 
desarrollo regional desde una visión global de mediano plazo, al 

desagregarse los lineamientos generales del P H Den objetivog, políticas y 

estrate¡ias en un ámbito regional eGpecifico. 

3.2.2. El órgano nacional de la planeaci6n ( S P P ). 

La planeaci6n y pro¡ramaci6n, son instrumentos técnicos-políticos que 
ordenan las tareas del Estado para trascender de lo pensado planeado a lo 
realmente ejecutado. 

En este sentido, "la programación como t6cnica es un conjunto de 
procedimientos utilizados para desagregar las políticas y objativcw; 
generales del desarrollo en objetivos y acciones específicas. Como 

instrumento político está Vinculado directamonte a la administraci~n ~~m~ 

requisito para que se puedan programar objetivamente las acciones y evaluar 
responsablemente sus resultados" (31). 

De esta forma. la programación está estrechamente vinculada a la 
administración pública para ordenar y orientar las acciones del Estado. Su 
evolución. por lo tanto, ha dependido directamente del desarrollo y 
evolución qua han tenido los órganos administrativos del Gobierno. No 
siendo prop6sito de la presente investigación profundizar sobre los 

resulta.dos obtenidos por la planeaci6n y programación era México, sí es 
necesario mencionar que ld aplicación de estas técnicas en la organización 
y funcionamiento en la administración pública se remonta a dócadas pasadas. 
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El impulso al desarrollo económico del paí&, hacia mediados de los 
af!;o& cuarenta, contaba con la presencia de un conjunto de instrumentos de 
política económica que hacia cada vez mA.s compleja su organización y 
control de parte de las autoridades administrativas. Esto era mis evidente 
en lo que respecta al &asto público y a la existencia creciente de emprasaa 
y organismos pllblicos que intervenían y participaban en la economla en 
nombre del Estado. 

Ello motivó en 1947, la promul¡aci6n de una ley para el control por 
parte del Gobierno Federal de los ora;anismos descentralizados y empresas ds 
participación estatal y la creaci6n de la Comisión Nacional de Inversiones. 
como la unidad administrativa, dependiente de la Secretaría de Hacienda, 
encargada de controlar. vigilar y coordinar, los presupuestos de las 
entidades públicas. Como se~ala Miguel s. WionczeK. "Este organiliimo nunca. 
funcionó más que de un modo formulario. por lo que transcurrieron otros 
seis a~os antes de que hiciera un nuevo intento. esta vez más amplio, p•ra. 
coordinar en alguna medida las actividades de inversi6n del sector público" 
( 32 ). 

En el régimen de Adolfo Ruiz Cortínez, la economía nacional sufría 
varios problemas entre loa que sobresalían el deterioro de las finanzas 
p\lblicas, una presión inflacionaria en aumento y un creciente dhficit en la 
balanza de pagos. Todo ello hizo pensar en la necesidad de crear 
instancias y mecanismos que aseguraran una mayor eficiencia Y eficacia en 
el accionar de la administración pública. sobre todo en la referente a la 
inversión pilbl ica. 

Un uniforme que preparó una Comisión Mixta de expertos del gobierno 
mexicano y del Banco Internacional de Reconstrucción y fomento, pua&to a 
disposición del nuevo Presidente y de sus consejeros. decía lo siguiente en 
cuanto a la situación: "Entre 1939 y 1950, México pudo mantener una 
elevada tasa de producción, aun sin contar con un organismo que coordinara 
la inversi6n, pero la economía mexicana ha llegado ya a un punto en sl quA 
si no hubiese una coordinación de lob proyectos. se produciran resultados 
distintos de los que se alcanzarían posteriormente sin dicha coordinación. 

ffa llegado, por tanto, el momento de que M&xico considere como un 
todo 6rganico el problema de &U desarrollo económico y deje de abordarlo 
fragmentariamente, tratando cada proyecto por separado. Esto no significa 
que deba imponerse un plan rigido del que no haya desviación posible, por 
el contrario, es importante que los cambios en la situación mundial o en 
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las necesidades interiores del país, se reflejen prontamente en la política 
ecan6mica, se Justifiquen según el grado en que contribuyan al desarrollo 
econ6mico y que los ahorros se canal icen adecuadamente. En una palabra.. lo 
que se necesita es un programa de desarrollo" ( 33). 

Despu6s de alaunos intentos por rehabilitar el Comité de inversiones. 
en 195~ se crea la Comisión de Inversiones. or&ani&mo dependiente 
directamente del ejecutivo y encargado de programar y controlar el ¡asto de 
inversión. Por disposici6n presidencial. se prohibió a todoa los 
oraanismos dependencias realizar cualquier inversión no some~ida 

previamente a la comisión de invorsiones y aprobada por el Presidente. La 
Secretaría de Hacienda debía proporcionar fondos con propósitos de 
inversión. sólo en los casos expresamente aprobados por la Comisión. 

La mecánica de trabajo de dicha Comisi6n era la siguiente: 11 Después 
de haber elaborado un inventario de todos los proyectos dB invaTai6n 
financiados por el sector público recibía, al comienzo de cada a5o fiscal, 
de parte de la Secretaría de Hacienda, estimaciones de los rscursoK 
federales totales disponibles para inversiones y los organismos aut6nomos 
daban a conocer los pormenores de su presupuesto de capital. E&tos Ol~imo~ 
incluían información sobre el probable origen de los fondos no federales a 
utilizar, en la mayor parte de los casos la suma de los recursos propio& de 
los organismos y los créditos externos disponibles en vías de negociarse. 
Sobre la base de todos estos datos, que integraban el programa global de 
inversiones de todo el sector público e indicaban el monto total de los 
recursos de inve"rsi6n ya disponibles, la Comisión procedía a formular un 
plan preliminar para distribuir los fondos federales entre los múltiples 
proyectos, organismo por organismo y proyecto por proyecto. Una vez 
satisfechas las necesidades de inversión de los proyectos ya en 
construcción, teniendo en cuenta el orden de prioridad asignado a ellos en 
el inventario de la comisión, los restantos fondos disponibles &e 
distribuían entre les proyectos nuevos. también de acuerdo con la misma 
tabla de prioridades de la Comisión" (3~). 

Una vez hecho lo anterior. le tocaba el turno al Presidente la 
aprobación y la realizaci6n de ajustes de programas. Una vez aprobados, la 
Comisión certificaba ante la Secretaria de Hacienda los fondos diepcniblaE 
para cada proyecto o programa. Dicha certificaci6n describía todas las 

características físicas y técnicas. así como las !ases del proyecto o 
programa. Sin esta certificación, no podían hacerse los pagos 
correspondientes a los ejecutores de las obras. 
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Esto mecanismo .6.gi l y práctico funcionó con buenos resultados para la 

administración pública. por lo cual se le consideró por muchos 
especialistas. como el origen para un posterior dasarrol lo ds 1.;i 

programación en todo el ámbito del sector público. 

Como seriala Ruiz Ouc~as los resultados positivos, "alentaron la 
posibilidad de crear una nueva Secretaria de Estado que. pretendidamente. 
en el siguiente sexenio, debería de llevar el nombro de Planeación )' 
Presupuesto. Dicha dependencia tendría ol propósito de realizar la 
planeación y el control global de la administración pública federal, tanto 
en la que se refiere a la inversión como al gasto público" (35). Sin 
embargo, esto no pudo realizarse, por lo que éste proyecto derivó en la 
creación de la Secretaria de la Presidencia. que pas6 a compartir las 
diversas funciones de planen.ción. programación y presupuestación. control y 

Vigilancia, con la Secretaría de Hacienda y la recien creada Secretaría de 
Patrimonio Nacional. En este esquoma. la anterior Comisión de Inversiones 
se integra en la Secretaría de la Presidencia como Direcci6n de Inversión 
Pública, di luYtindose la eficacia con que había actuado antes y compartiendo 
con la Dirección de Planeaci6n de la misma Secretaría la formulación de los 
proa:ramas do inversiones del sector público. 

Hacia 1975 se crea la Comisión de Administración Pública, con el 
propósito de realizar los estudios propuestas para vincular la 
modernización administrativa a una concepción global del det1arrollo. 

Ante el atraso de las técnicas de planeaci6n y administración, 
propuso como estrateaia ir avanzando paulatinamente en el desarrollo de la 
administración pQblica, para posteriormonte avanzar en el desarrollo de las 
técnicas de información y planeación. De esta forma la Comisión de 
Administración Pública, orientó sus tareas de reforma administrativa a 1 a 
administración pública federal. De ello derivó la propuesta de 
perfeccionar la sectorizací6n económica administrativa, renl izada por la 
Ley Org.6.nica de la Administración Pública de 1976, que marc6 el punto de 
partida para adecuar y vincular las instituciones a la planeación que se 
intentaba realizar. 

Con esta nueva Ley la programación de actividades del sector público 
se real izó acorde a la programación del desarrollo económico y social. En 
este esquema es de vital importancia el papel desempePiado por la nueva 
Secretaría de Programación y Presupuesto. como órgano programador da l• 
administración pública federal con tareas de planeación, programación. 
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presupuestaci6n y evaluaci6n del desarrollo. Con la creación de esta 
Secretaría. por primera 
una dependencia cuyas 

vez la administración pública federal cuenta 
facultades -visión general de la economía y 

administración- le dan la fuerza necesaria 
pilares de la moderna administración pública 

para convertirse en uno de 
en México. capaz de hacer 

coo 
la 

los 
de 

la planeact6n y la programación los instrumentos para promover. coordinar y 
orientar la acción de los sectore6 público, social Y privado. 

3.2.3. El órgano regional de la programa.ci6n (COPLADE). 

La estructuración funcionamiento del 6raano programador tiene 
importancia fundamental en el proceso d~ planeaci6n del desarrollo. Por 
ello. cuando se decidió impulsar el desarrollo regional en M&xico. lo 
primero que se hizo fue crear el órgano encargado de programar y coordinar 
las diversa& aciones de los gobierno$ federal. estatal y municipal en laú 
entidades federativas. Con este propósito se crearon en 1971 los comités 
para la promoción del desarrollo (COPRODES ). "Como responsables de la 
prosramaci6n y coordinación de las inversiones públicas de las dependencias 
federales, estatales y municipales para el desarrollo econ6mico y social de 
los estado&" ( 36 ). 

Los Comités se empezaron a crear por decretos individuales. como 
organismos públicos descentrnlizados del gobierno federal y desdo 197~ se 
convirtieron por decreto presidencial en los responsables de realizar la 
programación de inversiones federales en cada entidad federativa. Para 
ello. los gobiernos estatales canalizaron. a través de los COPRODES~ sus 
solicitudes de inversión, integrandose así el programa anual de inversiones 
de cada estado, en el que participaban dependencias y entidades de la 
administración públ íca federal así como estatales y municipales. 

Dada la eficacia de los COPRODES como canales para la programación 
del desarrollo regional, en 1976 se ampliaron sus funciones a efecto de 
coordinar ~· regular lo referente a los asentan1icnto5 urbanos. y en 1977 se 
incorporaron a estos el programa de inversiones para el desarrollo rural 
CPIDER), creando desde 1973 en el seno de la Secretaria de la Presidencia e 
incorporado posteriormente a la Secretaría de Programación y Presupuesto. 

En 1981 los COPRODES desaparecen para dar lugar al Comité para la 
Planeación del Desarrollo (COPLAOE), 6rgano responsable de la planeaci6n. 
programación y presupuestaci6n de las entidades federativas. 
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Estos comités dejaron de ser organismos descentralizados del gobierno 
federal. pasando a constituirse como órganos descentralizados de los 
&obiernos estatales. 

Este, "se revela como el organismo responsable de la planeaci6n. 
coordinación y consulta de las acciones sectoriales. multisectoriales y 
regionales para el desarrollo económico y social de los estados" (37). 

El COPRODE. que funcionó como la estructura administrativa de la 
planeaci6n y coordinación de las inversiones federales en los estados. se 
transformó. con esta acción, en una instancia de planeaci6n responsable de 
ejecutar la vertiente regional de la planeación. Ello significó una mayor 
descentralizaci6n de facultades del gobierno federal y la consolidación de 
la participación de las entidades federativas y municipales en su propio 
desarrollo. 

Estos órganos públ ices. dotados de personal id ad jurídica y patrimonio 
propio, y cuyos prop6sitos, funciones y organización se estipulan en los 
Convenios Unicos de Desarrollo -CUD-, tienen como principales !unciones: 
La responsabl 1 id ad del proceso integral de pl o.neaci6n en los estados: 
instrumentar el Plan y los programas de desarrollo en coordinación con los 
gobiernos federal y municipales: proponer y formular a los ejecutivos 
federal y estatal programas de inversión, gasto y financiamiento para la 
entidad; proponer programas, para ser incluídos en el CUD e informar sobre 
la ejecución de los programas. 

Los Coplades estan presididos por el gobernador del Estado y 
coordinados por un funcionario designado por él como coordinador general. 
Como secretarios técnicos fungen los delegados de la secretaría de 
programación y presupuesto en los Estados. 

Sus órganos son: La asamblea plenaria. la comisión permanente; los 
subcomités sectoriales, regionales y especiales. y grupos de trabajo. Los 
recursos financieros con que cuenta el COPLADE se enmarcan dentro del CUD. 

Con el COPLADE, desde el punto de vista de la programación, se 
uniformaron los criterios y lineamientos para que las propuestas de 
inversión, gasto y financiamiento federales. estatales municipales. 
constituyan la base para integrar el programa de inversión del sector 
pública en la entidad. 
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3.2.~. El Instrumento de la Política Regional (El Convenio 
Unico de Desarrollo -CUD-). 

En el contexto del pacto federal. los Convenios Unicos de Desarrollo 
realizados entre los ejecutivos federal y estatales, han sido definidos 
como los mecanismos normativos de coordinación entre los gobiernos federal 
y estatal para la instrumentación de la estrategia de descentralización Y 
de desarrollo regional. 

En un principio llamados Convenios Unicos de Coordinación. abarcaron 
la paulatina y gradual transferencia a las admini&traciones estatales de 
proaramas de inversión en obras de infraestructura económica y social. Con 
el CUD se transfirieron a los gobiernos estatales 14 programas de inversión 
que posteriormente se denominaron programas estatales de inversión. Estos 
pro¡ramas son: 1) agua potable y alcantarillado rurales; 2) obras en 
cabeceras municipales; 3) mejoramiento de vivienda y espacios públicos; 
~) construcci6n y rehabilitaci6n de vivienda~ populares; 5) casas de 
cultura; 6) instalaciones deportivas~ 7) cárceles y penitenciarias; 8) 
caminos de mano de obra: 9) caminos vecinales: 10) carreteras es-tatales; 
1) carreteras urbanas; 12) aeropistas: 13) construcción y reparación de 
planteles escolares y 14) construcci6n y reparación de centros de salud y 
asistenciales. Estos son programas de inversión federal descentralizados 
para su administración y ejecución a los &obiernos estatales. bajo normas 
establecidas por la Secretaría de Programación y Presupuesto. Para apoyar 
su realización, el gobierno federal transfiere los recursos financieros 
previamente autorizados. 

Desde su creación, el CUO ha sufrido una serie de modificaciones para 
perfeccionarlo como instrumento normativo para la ejecución de la política 
de descentralización y desarrollo reaional. 

Entre los principales cambios figuran: La incorporación de los 
Programas de Inversión para el Desarrollo Rural Integral CPIDER): los 
Programas para el Desarrollo de las Zonas Deprimida& (COPLA.MAR);, los 
Programas para el Desarrollo de las lonas fronterizas; el Sistema 
Alimentario Mexicano (SA.M): el Sistema para el Desarrollo Integral de la 
Familia (D!F); el Fondo Nacional para Actividades Sociales (FONAPAS); etc. 
De tal forma que, para 1980, se estructuraron todos los programas 
incorporados al cuc en tres tipos: los anteriormente seiialados programas 
estatales de inversión (PEI )~ los Programas Sectoriales Concertados 
{PROSEC), (que involucraron a aquellos que siendo programas de inversión 
federales de carácter sectorial. requerían para su realización de la 
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colaboración fiscal. los PIDER, los de carácter laboral, comercial y de 
educación entre otros); y los programas de desarrollo estatal donde se 
incluyeron los programas considerados prioritarios por las autoridades 
estatales como los centros de producción, el transporte colectivo, etc. 

En 1983, el Convenio Unico de Coordinnci6n (CUC) se transformó en 
Convenio Unico de Desarrollo (CUD). con fundamento en la nueva Ley Orgánica 
de la Administración Pública y en la Ley de Plane.:~ión. En estos 
documentos se sef'íaln. entre otras cosas, la necesidad de establecer el 
sistema estatal de planeación y la responsabilidad de las dependencias 
federales de elaborar un anexo técnico informativo, que les permitiera a 
los estados conocer los proyectos. el monto de las inversiones. su 
localización y calendarizaci6n. Asimismo, se establecen los lineamientos 
para formular los programas operativos anuales (POA); se señala, asimismo. 
que los gobiernos municipales y estatales pueden convenir con el ejecutivo 
federal que se le transfier.in los recursos humanos y materiales de las 
dependencias federales y se les preste asesoría t6cnica y el material 
necesario. Tambión se incorpora el programa emergente de empleo; y so 
establecen los compromisos asumidos por los gobiernos federal y estatal en 
materia de planeaci6n. programaci6n y presupuestaci6n regional. Entre estos 
compromisos destacan al mantener informado al COPLADE sobre los 
lineamientos generales de política económicc. y social. y poner a su 

disposición los planes programas elaborados por las dependencias 
entidades de la administración pública federal: 2) proporcionar al COPLADE. 
a trav&s de los órganos regionales de sus dependencias, asesoría tltcnica e 
información para formular y actualizar el Plan Estatal de Desarrollo; 3) 
Proponer, por conducto de la s.p,p .• lineamientos y procedimientos para 
orientar y formular en el seno del COPLADE , el Plan de Desarrollo Estatal. 

Por su parte, el el mismo documento que se firma 
ejecutivo estatal se compromete a: 1) Actualizar el 

año con año. cada 
Plan de Desarrollo 

F.:sta.tal. tomando en considor:i.:i6n le.:; FlJ.ncG. glol.al y s.ector·iale:;;, así como 
los programas definidos por el gobierno federal. a fin de que en el seno 
del COPLADE se logre plena congruencia y compatibilidad entre ellos; 2) 
Formular, en el seno del COPLADE, el programa de acción estatal que permita 
la instrumentación de las estrategias y metas contenidas en el Plan 
Programa de Oesarrol lo Estatal; 3) Presentar anualmente al ejecutiva 
federal. las propuestas de inversión. gasto y financiamiento federales 
formulados por el COPLA.DE, con base en los lineamientos contenidos en el 
manual para la operación a nivel regional del proceso de programación del 
gobierno federal; 4) Coordinar en el seno del COPLADE, las acciones para 
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el control y evaluación del Plan Estatal de Desarrollo. y S) Facilitar 
la federaci6n, por conducto de s.P.P., información relativa a la situación 
socioeconómica, administrativa y financiera del estado. para coadyuvar a la 
mejor identificación de las prioridades locales. 

En 198-4 los seis programas con que se integraba. el CUD, se 

transformaron en programas de desarrollo regional Y se dividieron en 
programas productivos, de infraestructura para el desarrollo social y de 
coordinación especial. 

En 1985 de Jos 17 
real i z.ados por los COPLADES 

capitules quo integraban el CUD. 
y se precisaron los programas de 

11 fueron 
desarrollo 

regional en programas productivos para el desarrollo de las .ireas rurales. 
programas de infraestructura básica para apoyar las actividades 
productivas, programas de infraestructura para el desarrollo social. 
programa de coordinación especial (donde se introduce la figura de anexo de 
ejecuci6n, como mecanismo que simplifica la canalización de los recursos de 
los estados}. También se incorporan los capítulos sobre la 
descentralizaci6n de la adminiGtración pública hacia 106 municipios. sobre 
obras públicas Y sobre la p1aneaci6n municipal. 

Con todos estos avances. los Convenios Un i cos de Desarrollo se han 
convertido en el instrumento jurídico administrntivo para concretizar la 
palitica de descentralización y desarrollo regional. 

En este contexto es necesario hacer la siguiente reflexión: la actual 
realidad política del país est4 jugando seriamente una tradición secular 
centralista quet por costosa e ineficiente eG preciso replantear. revisando 
facultades. atribuciones y funciones entre los tres niveles del gobierno 
federal. estatal y municipal. Así la figura jurídica del CUD debe 
convertirse en la principal figura del federalismo. trascendiendo la figura 
de concertaci6n que hoy tiene. 

En otras palabras el cuo. y su antecente el cuc. fueron creados como 
mecanismos para transferir programas de la federación a los gobiernos 
estatales para ampliar la capacidad de gestión y ejecuci6n de estos 
últimos. Ello fue realizado a trav6s de la firma de convenios anuales 
donde se especificaban los programas y recursos transferidos. De ésta 
manera, las programas incluidos en los convenios han ido en aumento 
responsabilizando a los gobiernos estatales de su formulación y ejecución. 
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Ahora bien. el CUD como instrumento de concertación de programas Y 

acciones debe impulsarse de forma tal que englobe no sólo los programas 
concertados. sino también las acciones ejecutadas por la federación en el 
estado y que para fines de programación presupuestaria se definen como 
programas normales de alcance estataL que no es otra cosa que las 
actividades que desempef'ian las dependencias y entidades públ teas en el 
estado. Esto no significa que siendo el CUD la principal figura jurídica 
del federalismo, deba traducirse en una transferencia total de atribuciones 
y responsabilidades de la federación hacia los estados, sino que el 
gobierno estatal debe ser corresponsable en la definición de prioridades. 
objetivos, y estrategias de los programas federales que se ejecutan en las 
entidades federativas. Por ello el CUD debe pasar de figura de 
concertación a figura jurídica del federalismo, en donde las entidades 
federativa& gozan de soberanía y el pacto federal encuentra on el CUD su 
marco jurídico normativo. 

Por su parte, al interior de las administraciones públicas estatales 
hay que hacer los cambios necesarios. a fin de ir adecuando su estructura 
administrativa para dotarle de los instrumentos Y mecanismos que requieren 
la programación, eJecuci6n y control y evaluación del gasto público, Y no 
caer en el viejo error de que la federación quiera transferir funciones 
recursos a los gobiernos estatales y 6stos no tengan la infraestructura 
administrativa para ejecutar. controlar y vigilar. 

Por otro lado. el otro sustento del federalismo esti dado por el 
artículo 115. que sef'iala las relaciones entre federación. estado y 
municipio. para convertir a éste último en la célula política, 
administrativa y económica de la nación. Así, es conveniente reforzar sus 
facultades y funciones. en el contexto de las leyes. y de los instrumentos 
y mecanismos de la planeaci6n participativa. creando los convenios de 
desarrollo municipal en dond~ se especifican las atribuciones y facultades 
de los tres niveles de gobierno que actuan en el ámbito municipal. 

3. 3. La Programación Presupuestaria Res ion al. 

En el contexto de la planeación en México. se entiende por 
programación presupuestaria regional a la reorientación sectorial y 
regional del gasto público. para promover e incentivar la actividad 
económica y social en regiones consideradas prioritarias para el desarrollo 
nacional. Con ello se pretende evitar que la inercia de la programación 
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presupuestaria sectorial o institucional defina la orientación y los mont.os 
del presupuesto alejados de las prioridades re¡ionales. 

En este sentido, 
presupuestaria regional: 
desarrollo regional. y 

planes estatales de 
federativas. 

podemos considerar dos tipos de programación 
La definida en algunos programas especiales de 

los presupuestos programáticos desglosados de los 
desarrollo formulados por algunas entidades 

En este apartado haremos una semblanza del presupuesto en H6Kico para 
abordar, posteriormente, algunas experiencias en el 1mbito regional. 

3. 3.1. La Programación Presupuestaria Nacional. 

En M6xico se entiende por presupuesto a la preYisi6n de los earesos 
del gobierno federal y de las entidades federativas, a fin de costear las 
actividades oficiales, servicios y obras públicas del gobierno. De tal 
forma que su autorización debe ser expedida por la Camara de Diputados 
(Poder Legislativo) a iniciativa del Ejecutivo, comprendiendo su ejercicio 
fiscal del lo. de Enero al 31 de Diciembre. 

Desde 1967, el presupuesto de egresos de la. federación incluye el 
de gobierno federal 

descentralizados y 

gasto total 
organismos 
Asimismo. a 
programltica. 

partir de 1975. 

y 1 as eroga.el enes de 
empresas paraestatales 
el presupuesto tiene 

los 
del 

una 

principales 
&obierno. 

orientación 

La presentación que se hace del presupuesto refleja su composici6n y 
estructuración. Así, en el presupuesto tradicional se presenta geográfica. 
económica, funcional y administrativa.mente. Con esta estructura, era 
dificil programar las actividades del sector público federal y controlar su 
ejercicio porque se carecía de objetivos, metas y elementos que permitieran 
identificar los programas de acción, desconoci6ndose por el lo los 
propósitos del sector público y careciéndose de un sistema de evaluación 
que detectara y permitiera corregir desviaciones. 

Dado que el control del presupuesto se basaba unicamente en la 
comprobación del gasto. las dependencias y entidades ejecutoras del aasto 
se concentraban en la erogación de los recursos, sin haber elaborado 
programas previos y sin marcos de referencia para medir el impacto da las 
erogaciones financieras del gobierno. 
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Así, el disei'io de estos presupuestos y su programación carecían de 
los elementos que permitieran su análisis para fines de política econ6mica, 
lo que impedía planear y programar la actividad económica y social del 
pata. 

Antes estas limitaciones. se hizo necesario vincular la estructura 
presupuestaria a la planeaci6n y programación del desarrollo a través do la 
t6cnica del presupuesto por programa. que se vino desarrollando 
paulatinamente hasta generalizarse en todo el lmbito del sector público. 

El presupuesto por programas y actividades se presenta a través de 
objetivos, metas y costos de ejecución en función de los lineamientos 
sei'ialados por el plan o programa de desarrollo de mediano plazo. 

La normatividad para la elaboración y ejecución de presupuesto la dan 
la ley del Presupuesto. Contabilidad y Gasto Público Federal; la Ley 
General de Deuda Pública.: la Ley Orgánica de la Contaduría Mayor de 
Hacienda; la Ley de Ingresos; y los Manuales de Corresponsabilidad en el 
gasto público federal; de Contabilidad Gubernamental; d13 Procedimien1.os 
para el Control del Presupuesto; y de Procedimientos para el Sistema de 
Contabilidad. formando parte del marco normativo aplicado a los planes y 
programas de desarrollo. 

Este marco normativo se ha ido ajustando a las necesidades do la 
planeación y programación del desarrollo. pero en esencia estas reflejan. 
en forma general. los lineamientos para su org3nizaci6n y funcionamiento. 

Desde 1975 (aunque su presentación se real izó de una manera 
tradicional para efectos de darlo a conocer a la opinión p~blica), el 
presupuesto está organizado con base en la técnica de la programación 
presupuestaria. en donde se definen objetivos metas agrupadas en 
programas, se fijan costos y montos y se determinan funciones y 
responsabilidades a los órgano& de la administración pública encargada de 
su programación. administración y ejecución. 

La elaboraci6n y ejecuci6n del presupuesto requiere de un proceso 
denominado programación presupuestaria. A través de 61 se programa. 
ejecuta. controla y evalúa no sólo el presupuesto de egresos del gobierno, 
sino toda la actividad del sector público. 

La finalidad de dicho proceso es la de fijar metas y asignar recursos 
humanos, materiales y financieros, para elaborar un presupuesto anual 
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acorde con los objetivos dol Plan Nacional de Desarrollo. Es así como las 
metas de largo y mediano plazo del sector público se traducen en metas de 
corto plazo. 

La programación presupuestaria se realiza en varias fases, con el 
propósito de definir la participación de cada uno de los componentes de la 
administración pública en su realizaci6n. Dichas fases son: programación; 
formulación: discusión y aprobación; ejecución, control y evaluación. 

La programación tiene como propósito determinar los volúmenes de 
actividades. para poder asignarles un presupuesto que garantice su 
relización. Se define a traves de programas específicos de trabajo, los 
cuales son elaborados por unidades administrativas ubicadas en las 
dependencias del gobierno. 

Estas unidades responsables se crearon por primera vez en cada una de 
las dependencias y entidades públicas de la administración pública federal 
y estatal durante el sexenio 1970-1975 y se denominaron unidades de 
programación. En las entidades federativas estas unidades operaron al 
interior de lo• COPRODES. 

Con el impulso que tuvo la planeaci6n en el sexenio 1975-1982, se 
adecuaron los mecanismos. estrechando la relación entre la pro1ramaci6n y 
la presupuestación: en consecuencia. se reuni6 en un solo órgano de cada 
dependencia los sistemas de programación, organización, mf.todos, 
presupuestaci6n e informática, llamados POMPIS. 

En el ámbito regional, en 197'4 el EJocutivo Federal expidió un 
acuerdo de programación de inversiones federales por Entidad Federativa. 
Para cumplir este propósito, el mencionado acuerdo estableció que 11 todas 
las dependencias del gobierno federal. incluidos los organismos 
descentralizados y empresas de participación estatal deberían colaborar con 
los COPRODES a fin do elaborar un programa anual de inversiones federales 
para cada entidad, el cual sería remitido al Presidente de la República 
para que lo considerara como elemento de Juicio en el momento de asignar 
los recurcos correspondientes a cada estado". ( 38) Con esto la federación 
transfirió a las administraci6nes estatales, la metodología inherente de 
análisis de costo-beneficio de las obras y servicios públicos afectadas por 
la erogación presupuestaria. 

A nivel nacional. el responsable de elaborar el presupuesto es la 
Secretaria de Programación y Presupuesto quien recibe las propuestas hechas 
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por las diversas dependencia& y entidades administrativas del ¡obierno y 
las integra para que el ejecutivo federal las apruebe. 

Entre 1 as 
el aboraci6n del 

principales acciones realizadas por la s.P.P. para 
presupuesto preliminar, figuran: la formulación de 

1 i neamiontos presupuestarios, el manual de programación presupuestaria. 
catálogo de actividades, el catálo¡o de unidades de medida, el catilogo 
claves de dependencias y entidades, el catálogo de claves de estados 
municipios y la clasificación pren.upuestaria por objeto del ¡asto. 

la 
los 
el 
de 

La discusión y aprobación del presupuesto preliminar. consiste cm que 
cada una de las dependencias de la administración pública federal elabora 
au antoproyecto de presupuesto y lo envía a la Seer et nr! a de Pro¡ramaci ón y 
Presupuesto, para su integraci 6n y con5ol idación. 

Una vez hecho lo anterior, es cuando se presenta la negociación entre 
laa dependencias con la Secretaría de Programación. para el otorgamiento de 
los recursos financieros solicitados. 

Una vez establecido los montos para cada dependencia o entidad. la 
s.P.P. presenta dicho presupuesto al Ejecutivo Federal para su sanción y 
aprobación final. Antes de su aprobación, el Ejecutivo lo somete a la 
Comisión de gasto-financiamiento y al gabinete económico para su 
con&ideraci6n. Después, el Jefe del Ejecutivo aprueba el documento, 
enviindolo a la Cámara de Diputados como iniciativa de Presupuesto de 
Egresos de la Federación. 

La Comisión de Programación y Presupuesto de dicha CA.mara emite el 
dictamen previo del documento para su disposición en sesión plenaria. 

Posteriormente, la CAmara de Diputados aprueba, mediante Decreto, el 
Presupuesto de Egresos de la Federación. en el cual se establecen las 
normas para su ejercicio fiscal y las sanciones y responsabilidades durante 
la ejecución presupuestaria anual. 

La ejecución del presupuesto, se refiere a la materialización de los 
objetivos plantea.dos. El instrumento normativo para llevarlo a erecto es 
el Manual de Corresponsabi lid ad del Gasto Público Federal. 

con las acciones establecidas en el Plan y en los programas de 
mediano plazo, ya traducidas 
programa. operativo constituye 

en el presupuesto por programa anual, el 
la base del comportamiento de las unidades 
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ejecutoras. las cuales establecen las directrices de acción para combinar 
los recursos presupu~starios. PAra ello cuenta.n con una aerie de sistern&c 
admtnistrativo5 (costos, administración de mAteriales. compra.a, etc.) que 
les permiten la ajecuci6n presupuestal. 

El control y la evaluación del presupuesto. lo realizan unidades 
administrativas al interior de cada dependencia; así como las dependencias 
¡lobalizadoras de la administración pública, con la finalidad de detectar a 
tiempo contigencias~ errores o desviaciones que se presenten en la 
ejecución de los programas, para dar la solución que mejor se aJus~e a los 
objetivos trazados en el Plan y programas de mediano plazo. La Contraloría 
General ~e Gobierno ~ la Secretaría de Pro1ramaci6n y Presupuesto, son las 
dependencias que auxilian a la& dem4a para que realicen el control y la 
evaluación de la ejecución presupuestaria. 

En eate proceso son utilizados vario• sistemac de información 
programatica-pre&upuestaria, entre los que de•tacan: 

El Sistema de Integración del Preaupueeto de Earesos de la 
Federac!6n C s l P E F ), que tiene por objeto complementar y captar la 
información de los anteproyectos enviados por las entidades. ta.nto a nivel 
agregado (SlPEF l) como a nivel clave presupuestarla (S!PEF 2) para lleaar 
A la obtenei6n del proyecto definitivo. 

De este sistema se obtienen diferentes reportes con las diversas 
clasificaciones económicas, administrativas y sectoriales para apoyar la 
toma de decisiones~ De la información proporcionAda a trav's del SIPEF 2 
se inteara los reportes que forman parte de los documentos de preaentaci6n 
a la Hª Camara de Diputados dando lugar al proyecto de presupue6tO de 
egresos .. 

El Sistema Unificado de Control Presupuesta! ( SUCP ), tiene como 
fin presentar la información analftica básica sobre el manejo y registro 
del ejercicio del presupuesto de egresos de la administración central* 

El SUCP es 
presupuestarios de 
Cuent~ por Liquidar, 
etc. 

alimentado por el SIPEF y por loa documentos 
las entidades, los principales son: Orden de Paa:o, 

Oficio de Afectación Presupueataria. Aviso de Paso, 
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El Sistema de Inversi6n Física ( SIF ). proporciona la información a 

nivel agregado de la inversión pública autorizada por su tipo y diferen~es 

niveles de autoridad. 

El Sistema de Informaci6n de Presiones de Ampliación al Gasto 
(SIPEGA ), permite proporcionar información a nivel agregado relativa al 
estado que guardan las presiones de expectativas de ampliación del gasto. 

El Sistema de Control y Seguimiento Físico-Financiero del Gasto 
Público Federal (COSEff), permite captar y proporcionar información a las 
A.reae normativas de la $.P.P., Coordinadores de Sector y entidades 
responsables del control. seguimiento, análisis y evaluación del gasto 
público. La información para la opcraci6n del sistema so forma de los 
formatos correspondientes al seguimiento global del ga~to y saguimiento de 
los proyectos prioritarios. 

El Sistema de Plazas o Servicio Civil 1.ien~ por objetivo conocer 
detalladamente el desglose de las plazas presupuestarias autorizadas a cada 
una de las entidades que forman la administración central. permitiendo 
seffalar las retribuciones que corresponden a cada empleo. 

Otros Sistemas utilizados son: ol Sistema de Información de Deuda 
Pública, el del Presupuasto de Divisas y ol del Ejercicio Presupuesta!. 

Con la información recibida de 
específicos y depurada revisada por 
Presupuesto se obtienen los reportes que 
presentados a la H. enmara de Diputados. 

cada entidad de los formatos 
las Direcciones Generales de 

forman parte de los documentos 

Como se puede apreciar la administración pública 
conjunto de instrumentos para convertir el plan 

federal ha creado un 
y los programas de 

desarrollo en acciones de gobierno. En este sentido. a través de la tecnica 
de programación presupuestaria el presupuesto federal y su administración 
se constituyen en el último eslabón del proceso de pl aneaci6n-programaci6n
presupuestaci6n del sector público para programar. controlar y evaluar sus 
actividades. Asimismo el presupuesto por programa ha permitido vincular el 
presupuesto a los programas de mediano plazo y al PNO. 

Sin embargo. la consolidación del sistema nacional de planeaci6n 
dista mucho de haberse consolidado en todo el ámbito del sector público. 
Entre los principales obstlculos que enfrenta figuran aspectos de caracter 
t6cnico, administrativo y econ6micos. 
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Desde el punto de vista t'cnico el presupuesto por pro¡ra.ma a:e ha 
traducido en una estructura prosramltica en donde la hetero¡eneidad y 
diversidad de metas y unidades de medida han dificultado su a.1r•1aci6n para 
fine• de control y evaluación macroeconómica, sectorial y ¡lobal. De tal 
forma que hace dificil determinar el impacto del gasto pl1blico on la 
economía nacional medido por variables como el valor bruto de la producción 
y el producto interno bruto. entre otras. 

Un asptrcto que incide directamente el el proceso de proa:ramaci6n 
presupuestaria es el referente a la pro¡ramaci6n de los insre101 y en este 
influyen problemas de caracter técnico corno la instrumentación de la 
pol itica fiscal. así como trimites administrativos provocados por la 
separación de las oficinas de programación de loa ingresar. y e1resos y, por 
IAltimo por cuestiones económicas ocasionadas por la alta dependencia de 
recursos del exterior del sector público. 

Este último aspecto está conectado directamente a problelft&S 
estructurales de la economía nacional que provocan la pérdida de autonomía 
y &oberania del país en su manejo de la política económica con respecto de 
los centros internacionales de poder. Esto se refleja en el escaso 
control que tienen las autoridades nacionales sobre variables torales como 
son las tasas de inter•s externas, el financiamiento externo al 1a1to 
pllblico, el pago por servicio de la deuda y los vaivene• del comercio 
internacional. 

Todo ello ha dificultado la implantación de un esquema dn planeaci6n 
que tiene como prop6s i to racional izar y hacer eficiente 1 a 1.dministraci6n 
plAbl ica para conducir el desarrollo. 

3.3.2. Tres Experiencias de Programación Presupuestaria 
Regional. 

Conforme al criterio prevaleciente en el s.N.P.D. y en la. Ley de 
Planeación, los programas especiales se hallan referidos a los aspectos 
sectoriales y re.a:ionales considerados prioritarios para el desarrollo 
intea:ral del país. Con este enfoque, se han formulado programas especiales 
da desarrollo, entre los que destacan el Prosrama de Reordenación Henequera. 
Y Desarrollo Integral de Yucat6.n; el de Desarrollo Rural Integral de las 
Mixtecas Oaxaqueffas Alta y Baja y el Plan Chiapas (39). Eoto1 pro11ramas 
contienen objetivos, políticas y acciones que a. la vez que promueven el 
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desarrollo de las entidades federativas y de los municipios, se encuentran 
articulados con los objetivos y prioridades del Plan Nacional de 
Desarrollo. Así se fortalece 1 a pl aneaci6n a.ue llevan a cabo los tres 
nivele& de gobierno. y se garantiza una estrecha y efectiva coordinación 
entre estos para el cumplimiento de las prioridades nacionales. 

1).- Proarama de Reordenación Henequenera y Desarrollo Inte¡;ral de 
YucatA.n. 

Es un proarama multisectorial. de A.mbito regional. para la 
reordenación de la aaroindustria henequern y el desarrollo de Yucatin. 

La coordinaci6n in•titucional para instrumentar el programa. se 
depositó en una comisi6n lntersectorial, presidida por el gobernador del 
estado y en la cual participan repreaentanteu de alto nivel do las 
Secretaría de Estado y organismos públicos deacentralizados como gon: 
Hacienda y Crlfld i to Públ ice. Progremaci6n y Presupuesto~ Energía. Minas e 
Industrias Parae6tatal. Comercio y Fomento Industrial. Agricultura y 

Recursos Hidraúl icos, Ro forma Agra.ria. lnst i tu to Mexicano del Seguro 
Social, Banco de Crédito Rural. Cordeles de Hltxico y Banco Rural 
Peninsular. 

Dicha coordinación tiene como propósito fundamental, promover la 
intesraci6n de la agroindustria henequera para lograr. en el menor plazo 
posible, su reordenación y eficiencia así como coadyuvar a la implantación 
de nuevos proyectos que consoliden la diversificación económica del estado. 

La instrumentación de la estrate¡ia se apoya en 
operativos anuales, en donde se identifican 106 montos 
ubicación y metas a alcanzar en el ejercicio presupuestario. 
el gr:ido de avance del proyecto, se suscribió un acuerdo de 

los programas 
de inversión. 

Para conocer 
coordinación 

especial, en donde las dependencia& ejecutoras del ¡asto se comprometieron 
a presentar periódicamente loa avances físico-financieros realizados. 

Asimismo, se cre6 una unidad de control y evaluación en el seno del 
COPLA.DE. con apoyo t~cnico de la S.P.P. y la Contralor!a General de l~ 

Federación, para la detecci6n de desviaciones y la adopción de medidas 
preventiva.a. 

Este programa constituye un a.vanee significativo en el proceso de 
planeaci6n~ ,Programación y presupuestaci6n regional. porque precisa las 
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acciones. mecanismos y procedimiento• para la conaecuci6n de los objetivos 
de la política regional. 

En dicho pro¡rama la estrategia se inte¡ra en doe líneas de acción: 
La reordenación de la actividad henequera y el desarrollo inte1ral del 
estado siendo congruentes. ambas con el Prosrama de Desarrollo de la Re¡ión 
sure1te. A este nivel de agregación. dichas estrate1ias contienen sus 
montos preaupuesta.rios divididos en inversiones del gobierno federal. 
convenios únicos de desarrollo. créditos y participaciones. 

htr1h9i111 lnvtrdh püllu, crldltas y p1rUc01donn 

OllllGtlH dt pHOi J 1'84 

ftdtrd Conwrnlo Unita dt J>HarrolJo '1rt1c1~ Pr09r11a 

ütrilt;IH hhl norul Total Ftdlfll Estatd pilcfoaH Crfdlto 

------------------------------------------------· 
Pr09rw d1 RIOl"d•ucih 

Htn1qurn y Dturra11o Jntr;rd 

~· ruuUn 

J. Rtordtn1dh 1 iAhgncUn dt 

l•19rolndu1trJ• 

2. Dturrollolnttgr•I dtYuuUn J9,IJ2,I 9,J",J 41490.B 41190,0 300.8 4U.9 Z5,04'.l 

Ln P.trUci¡ucJonts tn 11 J19utsto FNrral corrtspondlmtn •I Eshdo, udtndrn • 812&:1.B 11Uonn dt pnos. 

ConsldW'•ndo uh UUH ctfr•1 11 drrn11 tconl•iu nchndt 1 S4,9lT.4 llllonrs d1 pnos. 

Futnht ProqrH• d1 Rl';ll'dnmUn Hrnrqutr• y hurraHo Jnttgrd ~' YmUn 

A partir de estas dos linea~ estrat~gicas 1 
por seguir y los progrdmas que concretizan 
responsable• de su ejecución. 

se diseñaron las políticas 
las acciones. recursos y 

En este contexto. las políticas para la reordenación henequenera son 
las siguientes! dimensionamiento de la actividad henequera; nuevas 
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relaciones financieras; organización social para la producción; 
reestructuración administrativa. financiera, industrial comercial de 
Cordemex. 

La línea estrat6¡tca para el desarrollo integral do Yucat.6.n establece 
la• políticas sectoriales y reatonales de ámbito productivo a¡lutinadas en 
Políticas de caracter productivo, de infraestructura económica y de 
infrae•tructura. social. En la primera figuran las de reforma a¡raria, 
desarrollo aaropecuario, desarrollo pesquero, desarrollo industrial. 
deaarrol lo turístico y fomento de comercio exterior; En la segunda se 

encuentran lat políticas de comunicaciones y transportes: de 
electrificación; y de comercio y abasto; Y la tercera las políticas de 

educación, de alimentación y nutrición, de salud y seguridad socinl. de 
desarrollo urbano y vivienda, y da preservación ecológica. 

Por su parte. estas mismas políticas se desagregan en programas; así~ 

la política de dimensionamiento de la actividad henequera 5B a.poya en los 
prosramas de producción de mediano y largo plazo; en el plan de operaciones 
por sujeto de cr6dito y apoyo a la producción e investigación del henequen. 
El cuadro de la pi¡ina siguiente, ilustra la desagregación en programas de 
cada estrate¡ia y sus respectivos alcances presupuestarios. 

A su vez, el programa de producción de mediano y 1 argo plazo se 
refiere a la proyección realizada por Cordemex, para ampliar su 
participación en el voló.man de producción y ventas totales. 

El plan de operaciones por sujeto da crédito. contempló para 1984 la 
canalización de •,956.• millones de pesos a.l cultivo 
henequ6n, divididos en 2,969.9 millones de pesos en 
1,9815.5 millones de pesos en cr-éditos refaccionarios. 

y e:"<plotaci6n del 
crédito de avío y 

El programa de apoyos a la producción e investiaaci6n del henequén. 
se apoya en el estable.cimiento de acciones productivas y de investigación 
por un monto de 286 millones de pesos de los cuales 206 debieron ser 
aprobados por el gobierno del estado y 80 provinieron de financiamientos. 

Por su parte, la política acerca de las nuevas relaciones 
financieras, se refiere a la sustitución gradual de las sociedades locales 
de crédito por la organización operativa del crédito por parte de los 
ejidatarios. Esta no presentó asia:nación presupuestaria. 
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La política de or1anizaci6n social para la producci6n, pretende 
fortalecer la organizaci6n interna del ejido para integrarlo como unidad 
productiva y de desarrollo social. No incluyó montos presupuestarios. 

La pal ítica de reestructuración de Cordemex pretende el 
roordenamiento intearal de la empresa en sus a.spectos 
comercial, organizativo y financiero, canalizindose recursos 
2.736.0 millones de pec;;o• para el logro de sus objetivos. 

productivo, 
en 198'4 por 

Por otro lado, en la estratea:ia de desarrollo integral de Yucatin, &e 
sefiala que este se instrumentarl a través de cuatro a:randes lineamientos 
proaram6.tlcoa, con&tituidos por pros:ramas productivos, de infraestructura 
básica, desarrollo social y de empleo. La inversión prevista para la 
realización de estas accionesen 198-4 asciendi6 a 39, 112.1 millones de 
pesos, de los cuales 9,155.l millones fueron aportados por la. Federación, a 
través del proarama normal de invarsionoG; -4i,'490.8 millones fueron 
concertados en el marco de Convenio Unico de Desarrollo, correspondiendo 
4,190 millones a la Federación y 300.8 millon~s al gobierno estatal, con 
recursos provenientes de las participaciones fiscales del gobierno del 
estado y la banca de desarrollo y los fondos y fideicomisos del gobierno 
federal canalizaron apoyos crediticios para la realización de los diversos 
programas. por un total de 15,0<49.3 millones de pesos. Los recursos 
asignados para ampliar la base productiva y propiciar el desarrollo social 
del estado, fueron distribuidos de la siguiente manera: 26,-457.9 millones 
se invirtieron en programas productivos, 4,111.9 millones. se canalizaron 
a programas de infraestructura bisica, 6, 342. 3 mil lenes a programas de 
infraestructura para el desarrollo social y 2, 200 millones al programa 
regional de empleo. 

A su vez, los programas productivos 

aglutinados en seis sectores; los programas 
abarcaron 37 programas aglutinados en lros 
infraestructura para el desarrollo social 
correspondientes a seis sectores. 

comprendieron 37 programas 
de infraestructura bll.sica 

sectores y lo5 programas de 
aglutinaron 26 programas 

2).- Programa de Oesarrol lo Rural Integral para las Mixtecas 
OaxaqueB:as. 

Este es un programa especial para atender una región de 155 
municipios cuyas principales características son: predominancia da la 
población rural (90>: de la población total); altos índices de mar¡inación; 

-173-



analfabetismo; desnutrición y poblaci6n casi en •u totalidad indí&ena, lo 
cual deja ver un panorama de evidente subdesarrollo econ6nimo y social. 

En e•taa circunatancias. se diae~6 la estrategia de desarrollo rural 
inte¡ral, como una condición necesaria para elevar las condicione& de vida 
de los mixtecos: intearar social. económica y geográficamente a la reai6n: 
aumentar el empleo y lo• inaresoa de sus habitantes incorporandolos a la 
din.lmica del desarrollo: rehabilitar el medio ambiente Y mejorar su 
aprovechamiento en forma integral; mejorar las condiciones de producción. 
de interca.mblo y de tran1!ormaci6n; y superar los desequilibrios sociales 
en la región. 

El pro1rama se inserta dentro dol Plan Nacional de Deaarrollo y el 
Plan Eata.tal de Desarrollo del estado de Oaxaca, y aira en torno a dos ejes 
centrales: La organización y coordinación de las acciane1 institucionales 
y la participación oraanizada de !as comunidades en el di•el'io. ejecución y 
control del proceso de desarrollo que les atafie. El documento contiene un 
diaan6stico donde se analizan los principales Problemaat procesos Y 
tendencias que caracterizan a las Mixtecas, en el se incluye un recuento de 
los distintos programas institucionales que se han aplicado en la re¡ión. 
aai como las distintas experiencias de organización social para la 
producción en la Mixteca. 

Asimismo, contiene los objetivos, metas. eatrate1ias y las 
características que deben cumplirse en la organización institucional y la 
organización comunitaria para el cumplimiento de dichos objetivos. Ademis 
se incluyen las línea• programiticas de acción. con sus montos 
presupuestarios para 1984. 

ESTRUCTURA PRESUPUESTAL PROPUESTA PARA LAS MIKTECAS OAXAQUERAS 
( Millones do pesos ) 1984 

Areas 

Productiva 
Social 
De apoyo 

Totales 

Convenio Unico de Desarrollo 
PDR ~ y Etnodararrollo 

724.9 
433. 2 
569.3 

1.727-4 

Presupuesto 
DRIMO 2 

553.l 
414, 4 
119. 5 

l, 067. o 

l Programa de Desarrollo Rural Integral para Mixtecas oaxaquep¡as 
2 Proarama de Desarrollo Rural 

Fuente: Progrruna de del5arrollo rural inte¡ral para. las mixtecas oaxaqueñas. 
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PRESUPUESTO ADICIONAL DEL PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL INTEGRAL 

PARA LAS HIXTECAS OAXAQUEÑAS t. 

< H111 onas de pesos ) 

1. Area Proaram1tica. Productiva 

1.1 Apoyo a la agricultura de temporal 
i.2 Incremento y capitalización de la 

superficie irrigada 
1. 3 Aprovechamiento forestal intearal 
1. -4 Manuf'actura. y comercial izaci6n de 

articulas de palma y artes 
l. 5 Producción y comercial izaci6n de 

ovino-caprinos 
l. 6 Acuacultura rastica 
l. 7 Industrias rurales y agroindustriales 

2. Area Pro1ram.6.tica Social 

2.1 Abasto comunitario y acopio bisico 
2.2 Desarrollo de la comunidad 
2.3 Salud (agua potable y vivienda) 
2.~ Educacl6n (escolar y abierta) 

3. Area Proarami.tica de Apoyo 

3.1 Organización y promoción 
3. 2 Comunicaci6nes 
3. 3 Investigación y desarrol llo 

Tecnológico 

Total 
adicional 

179.6 

80.5 
20.0 
23.5 

260. o 
16.2 
69. 9 
68.3 

so. 8 
so. o 

18. 7 

$ l. 067. o 

533.1 

119. 5 

1) Este presupuesto ha sido formado concertadamente con las dependencias 
ejecutoras y representantes del COPLADE de Oaxaca. tanto por parte del 
gobierno estatal como del secretariado técnico. 
Se han considerado las cantidades indispensables para dar mayor solidez 
a las líneas programiticas que inte¡ran la estrategia. a !in de 
relanzar mis adecuadamente la acción gubernamental de la región. 

Fuente: Proarama de desarrollo rural integral para las mixtecas oaxaquefias. 
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La primera línea programltica. denominada productiva. co~prende siete 
proeramaa que son: apoyo a lA agricultura de temporAL incremento y 
capitalización de la. superficie irrigada.. aprovechamiento forestal 
inte,gra.l, manufactura y comercializaci6n de articulas de palma y artesa.nía., 
producción y comorcialización de ovicaprinos. acuacultura rústica. 
industrias rurales y acroindustria.s. 

La segunda linea de estrategia social, abarca los proaramas de abasto 
comunitario y acopio básico, desarrollo de la comunidad, salud ( aaua 
potable y vivienda), y educación (escolar y abierta). 

La tercera línea de acción abarca tos programa& de apoyo, siendo 
estos de organización y promoción. de comunicaciones y de investisacione& 
y de•art"ol lo t.ecnol6¡ ico. 

La e&tructura del presupuesto agregado, comprende s6lo loa montos de 
las tres líneas prcaramlticas, mientras que en el presupuesto adicional se 
incluyen los proa:ramas desagresadot1 de cada 1 !nea. prograrnA.tica. 

3),- Plan Chiapas 1983. 

El Plan Chiapas fue el instrumento normativo de la. adrnintstraci6n 
pabl!ca estatal 1982-1988, elaborado por les gobierno• federal y estatal y 
dado a conocer a la opinión p~blica en los Primeros meses de 1983. En el 
se seffal6 que formaba parte del programa re¡ional para el sureste que 
formularon el Gobierno Federal y loa Gobiernos Estatales de Campeche. 
Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo. Tabasco. Veracruz y Yucatln# 

Fue el primer plan estatal y especial de desarrollo que se formuló 
durante el r6girnen de Miguel de la Madrid y constituyó un avance en nl 
proceso de la planeación y presupuestaci6n estatal~ Ho obstante la 
metodología sui géneris que se utilizó en su formulación. 

Recogiendo las t6sis pol !ticas mis importantes del Presidente Miguel 
de la Madrid, al plan proponía cinco estrategias de desarrollo para 
unificar las acciones del gobierno federal y estatal. 

l.- La descentralización de la vida nacional como expresión del 
desarrollo integral de Chiapas. 2.- La inte1raci6n de Chiapas al Proyecto 
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nacional de desarrollo como parte del nacionalismo revolucionario, 3).
Disminuir inequidades, garantizar derechos sociales y elevar aceleradamente 
el nivel de los servicios sociales para. lA consecución de una sociedad 
igualitaria. "· - Para la democratización integral, fortalecer los sustentos 
institucionales del estado de derecho, y 5.- Para el desarrollo económico 
y 1oc.ial, regularizar la tenencia da la tierra. preservar los recursos 
naturales y ampliar la base productiva. 

Cada estrategia establece un conjunto de políticas ~enerales e 
instrumentos para la cons~cución de los objetivos Planteados. Así. la 
descentralización de la vida nacional comprendía los siguientes aspectos 
b!sicoa: la descentralización paulatina de accionas, servicios y recursos 
de la federación al estado y los municipios para satisfacer más eficazmente 
las necesidades de su población. Entre los instrumentos utilizados 
figuraron la reforma al articulo 115 para fortalecer las finanzas Y 
administración municipal. la descentralización de la educación Pública Y 
del sistema nacional de salud, y la coordinación efectiva entre el estado y 

la federación a fin de que los programas y acciones tuvieran consruencia 
con las prioridades que la comunidad sus autoridades estatales Y 
municipales fueran dictando. 

Entre las acciones emprendidas destacan: la creciente participación 
de las autoridades estatales en todos aquellos programas que se realizaran 
en forma coordinada con el gobierno federal como los programas estatales de 
inversión y los apoyos al sector rural y a zonas marginadas; aumentar la 
participación estatal en las prioridades de inversi6n federal que se 
ejecutan a través del Convenio Unico de Desarrollo (CUD);. el 
fortalecimiento de la accción del COPLADE y la conformación del sistema 
estatal de planeación. 

La orientación y localización de la inversión pú1lica en la actividad 
económica. sectorial y regional a fin de recuperar la dimensión social y 

productiva de ista se hizo acorde a las necesidades del desarrollo. En 
esta linea se encuentran las siguientes políticas: reorganización 
administrativa de las principales dependencias ejecutoras del gasto a fin 
de mejorar la eficiencia del gasto público; fortalecer la coordinación del 
gasto de los programas de inversión que realizan el estado y los 
municipios; impulsar el programa de emergencia de protección al empleo 
mediante inversiones que generen ocupación e ingresos para amplios núcleos 
sociales. 

-177-



En la estrategia de "intearaci6n del estado al proyecto nacional 
mediante el nacionalismo revolucionario" se incluyeron las si¡uiente& 
poltticaa: impulsar la presencia de la$ instituciones de la República en 
zonas fronterizas y en la selva para promover la identidad política de 8US 

habitantes: ampliar la cobertura da los medio6 nacionales y estatales de 
comunicación en toda la entidad para reforzar la mexicanidad de los 
chiapanecos: rescatar y reafirmar los valores culturales, atender a la 
educación y cap~citaci6n a través de campafias permanentes de 
alfabetización; reforzar ol conocimiento de nuestra historia: realizar una 
campaKa cívica de difusión de los valores de H&xico. 

La estrategia para "avanzar hacia una sociedad m4s igualitaria, 
disminuir inequidad~s en el desarrollo, garantizar derechos sociales y 
elevar aceleradamente el nivel de los servicios públ ices", pratende atender 
los aspectos sociales del desarrollo como son la alimentación. nutrición~ 

salud. vivienda, empleo y educaci6n. 

Dentro del rubro de alimentación y nutrición se geffalan como 
objetivos la extensión y fortalecimiento del sistema estatal de abasto y 
distribución de alimentos de consumo básico y el mejoramiento e 
intensificación de los programas nutricionales. 

En el aspecto salud so sefialan los si¡uientes objotivos: inducir la 
concentración de la población para facilitar la dotación de los servicios 
de salud, extender la cobertura de medicina preventiva# los servicios de 
seguridad social y de unidades m6dico-asi$tenciales: asi como erradicar las 
enfermedades tropicales y ampliar las obra& de a¡ua potable# cloraci6n y 
alcantarillado. 

Como parte de la planeaci6n urbana, crear las reserva.s territoriales, 
desarrollar proarama5 de vivienda y ampliar los programas de urbanización y 

usos del suelo~ En el renglón de empleo se planteó apoyar proyectos 
productivos en zonas rurales e indígenas y encauzar los programas de empleo 
hacia las zonas urbanas dep.rimidas. 

En lo que toca a la educación, ampliar la educaci6n primaria en zonas 
rurales e índigenasf impulsa~ la capacitación y educación para el trabajo, 
mejorar y ampliar Jos servicios asistenciales en los albergues infantiles y 
la casas-escuelas; apoyar la educación para mujeres etsposas de 
trabajadores; impulsar la educación terminal '!/ fortalecer la 
infraestructura cultural y recreativa del estado-
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Dichos objetivos sa concretaron en 8 políticas~ 

-La política para crear el sistemA de abasto y producci6n alimentaria 
quo buscó establecer un sistema de comereializaeión e indu$tríalizaci6n 
rural apoyandoae en una mejor infraestructura de producción. almacenamiento 
y distribución con el prop6sito de incrementar la disponibilidad de 
alimentos 'I mejorar loa niveles nutricionales de la población. 

-La polttica de salud püblica encaminada n ampliar la infraestructura 
de salud y agua potable y alcantarillado para dotar de este servicio a las 
localidades urbanas y rurales del estado. 

-La poHtica de los servicio& pUblícos con el prop6sitc. ampliar la 

infraestructura de servicios de aquellas comunidades que ti.ene:n cobertura 
intSu!iciente~ 

-La política de loe sel"vicios educativos para fortalecer la 
infraestructura educativa do la entidad~ 

-La. política de rehabilitación social. como parte de la 
administración de Justicia. para mejorar las condiciones de las 
instituciones encargadas de la rehabilitación de los transgresores del 
orden Jurídico. 

-La política especial para atender demandas imprevisibles 
coyuntural es. 

-La política cooperativa para impulsar la producción a través de 
coopera ti vas. 

-La política. para atender diversos aspectos no contemplados 
anterior-mente y que se expresan a tra\•~s de pros-ramas especiales. 

l.a estrategia "para la democratización integral. fortalecer los 
au&tento& institucionales del estado de derecho y su respato por parte de 
las autoridades y todas las fue?"zas sociales, culturalee y políticas". 
bus,c6 cambiar los comportamientos políticos. económicos y culturales que 
austentarAn un nuevo proceso de expansión econ6miea y social de la entidad~ 
para lograrlo se scr(alan las siguientes políticas. 
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estrate¡ia de comunicaciones para ampliar y modernizar la red de carreteras 
y caminos rurales; una política petrolera en la entidad que procurara la 
1eneraci6n de empleos para la población local. el deearrollo regional local 
mia equilibrado y la conservación de la riqueza ecol6gica: diversas 
acciones de fomento agropecuario. forestal, pesquero, industrial, 
comercial, turístico. do obras públicas y de vivienda a través de apoyos 
financieros de instituciones nacionales de crédito de fondos y 
fideicomi&os del gobierno federal. 

Definidas las cinco estrategias del Plan Chiapas. se integró su 
correspondiente expresión programAtica presupuestaria para el inicio de su 
ejecución en el aKo 1983. que se describe en siguiente cuadro. 

PLNICHIAPAS 

Rts111l!n de estuhqiu, in~erslonl!1 y crtdltos 1983. 
lrlillonl!i;depesosl 

Putlcl-

Estrlllrqi111 

Returscs 

Fist1les paclonl!f. CrfdltD Tohl 

Tohl 13 1339.5 1 

l. DescentulJncUn 
dehvldanado111l BProqrHU 5,301.51 ll,501.52 

1. M1cioulh111 

Re._olucioouio SProqrHn l,056.9 9,7 1,066.L 
3. Socledid Jqudlhrh 27ProqrHU 3,273.7 21677,0 3,021.3 81972.0 
4. DetocratiucUn 

Jnhqnl. OPrOIJrHas 
dl!AccUn 

Politiu 
5, DesarrolloEconhlco 

ySochl. 35PrOIJrlHS B,905.1 

1, lfoincluyl! lainnrsUndePEllEI yCFE 1 queucil!ndea38 1661,51illonesdtpe!tos. 

1, Del tDtal de la lnnrsUn, dio'°" su11blts 21248.B 111lonH de pesos 1103,B en recurso1 fhcalts y 21145,0 en 

parUdp1ciousl, El resto esh dhlribuido en otrn estrateoln y m ontD corrhnte d!l Sobhrno del Estado. Esh prtsrnhci6n 
peralte 1prechr de conjunto el 1poyo econ611co que la FedrracUn brlnd1 d Eshdo. 

Futntel 6obJerno Constitucion1l de los Eshdos Unidos lleilunos y 6obltrno dtl Eshdo dt Chhpn. Phn thhpu. 19B3 
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-A11e1urar la real izaci6n de procesos electorales con el mis. estricto 
apego a la le¡alidad y la observancia de las ¡:arantías individuales. 

-Mayor participación social en las docisiones de inversión pO.blica, 
municipal, esta.tal y federal. 

-Impulsar la participación de la juventud y de la mujer en toda• las 
rases del desarrollo del estado. 

-tmpul1nr la organizaci6n de las 
y clases populare&. ¡arantizando un 
representación. 

a¡rupaciones de obreros, campesinos, 
adecuado proceso de reclutAmiento y 

-Asesurar el respeto de todas las fuerza.• y oraanizaciones 
democriticas que se ha dado el pueblo como forma de &obierno. 

-Fortalecer la participación de la comunidad en el ¡obierno municipal 
Y coadyuvar a que éste se constituya en la base del proceso de 
democratización de la sociedad. 

Con la estrategia "Para el desarrollo económico y social, reaularizar 
la tenecia de la tierra con estricto apego al Art. 27 Constitucional, 
preservar los recursos naturales y ampliar la base productiva. del Estado" 
se intentó consolidar la integración territorial y regional de la entidad y 
reafirmar 1u inserción en el proyecto de desarrollo nacional. 

Los eje& do dicha estrategia fueron la ampliación de la baGe 
productiva y de la infraestructura de comunicaciones y transportes, la 
preservación de los recursos naturales y la regularización de la tenencia 
de la tierra para su corr~cto aprovechamiento. 

c.lse56 Para ello se 
agropecuario •. pesquero 
tierra, que garantizara 

una 
y 

y 

foras tal 
diera 

estrategia sectorial 
para regularizar la 

seguridad jurídica 

de desarrollo 
tenencia de 1 a 
la propiedad y 

usufructo de la tierra para ejidatarios, comunero& y peque~os propietarios: 
para fortalecer el papel de la economía chiapaneca como proveedor de 
alimentos y materias primas, para propiciar la organización de productore15 
Y capitalizar las unidades de explotación agrícola, para explotar y 
conservar los bosques tropicales apoyados por una le&islación forestal, 
para ampliar los canales de financiamiento a las empresas forestales. 
conservar el patrimonio histórico del estado y el desa!'rol lo de proyectos 
de investigación en la re&erva de los Montes Azules; A11imismo so diae~o una 
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Finalmente, debemos seHala.r que el ejercicio de inte&raci6n 
presupuestaria que por principio debo tener todo Plan do mediano plazo, en 
el caso que nos ocupa, llama la atención el hecho do que únicamente en el 
afio que se pre&ent6 y se puso en marcha, &e tiene su correspondiente 
expresión programática presupuestaria acorde a sus estrategias Y programa&. 
Esta afirmación lo evidencia la documentación oficial que &e dispone en 
todos los círculos de la administración póblica estatal y federal. 

De estas tres importantes experiencias d~ Programación Presupuestaria 
Regional que describimos en sus componentes básicos, se observa a lo largo 
de los documentos una definida homogeneidad y congruencia metodol6iica en 
los dos primeros casos -el programa de Reordenación Henequera y Desarrollo 
Integral de Yucatán y el Programa de Desarrollo Rural Inte¡ra.l de las 
Mixtecas Oaxaque~as Alta y Baja-, mientras que para el tercero -Plan 
Chiapas-, destaca características muy particulares en &u estructura y 
contenidos que, en primera instancia, denota un cambio cualitativo en la 
concepción y ejercicio de la Planeación Estatal y en su marco metodológico. 

Por ello, resulta conveniente e indispensablo pasar a otro nivel de 
an1lisis que aporte un mayor conocimiento para evaluar la trascendencia que 
encierra este caso específico. 

Por otro lado, si tomamos en cuenta los propósitos de la presente 
investigación, resulta necesario centrar la atención y profundizar el 
anilisis, no sólo del Plan Chiapas sino también de los esfuerzos 
gobernamentnles para impulsar la programación presupuestaria on e&a entidad 
federativa. Una vez enfocado el anllisis hacia estos dos grandes 
objetivos, se podrá tener un detallado conocimiento de la forma como se ha 
venido aplicando la planeaci6n en la administración pública del Estado de 
Chiapas, se precisarl su grado de avance y a partir de el lo, se tendrA la 
pauta para determinar, si es el caso, los requerimientos bisicos que 
orienten su consolidación. 

En otras palabras, buscamos conocer la experiencia alcanzada del 
ejercicio de la Planeación en el Estado de Chiapas. que en síntesis nos 
permita re3ponder a las interrogantes elementales de: ¿Existi6 un proceso 
de planeaci6n en la entidad ? ; ¿cuales han sido sus logros y 
limitaciones?, ¿que falta por hacer?. etc. 
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El esfuerzo de analísig e 

respuesta a esta& interro¡antes. 
cuarto. 

investigación que 
constituya e 1 

se requiere para dar 
objetivo del cap[tulo 

3. -t. Resumen del capítulo. 

En México, el Estado por mandato constitucional y exigencia hist6rica 
ea el responsable de conducir, orientar y promover el desarrollo económico 
y social del paí• en el contexto de una economía mixta. 

La rectoría económica del Estado tiene en la planeaci6n un 
instrumento para hacer racional y coherente la política econ6mica 
permitiendole asimismo orientar, conducir e incentivar la actividad de los 
di versos agentes económicos que intervienen en los procesos de producción, 
distribución y consumo de la riqueza nacional. 

La planeaci6n es un proceso 
históricamente y un sistema a través 

que se ha venido perfeccionando 
del cual se determinan objetivos, se 

seleccionan alternativas, se asignan medios, se definen responsables, se 
toman decisiones y se real izan acci~nes para conseguir las metas previstas. 

Su consolidadción se apoya en el desarrollo de t6cnicas 
econom6tricas,' de contabilidad social de in¡resos y gasto público, apoyados 
por leyes, decretos, reglamcmtos y reformas legislativas y administrativas, 
entre otras. 

A partis de 1930, 81 Estado Mexicano ha real izado considerables 
esfuerzos en materia de planeaci6n y de manera más 
proaramaci6n de la inversión pública federal. Asip por 
ejemplos, con el plan sexenal de 193 .. -1940 elaborado 

espec[fica, de 
citar algunos 

por el Partido 
Nacional Revolucionario, el gobierno del General Llzaro Cárdenas contó con 
una plataforma programática que enfatizó en los aspectos sociales del 
desarrollo. Posteriormente con el programa de inversiones públicas 195-4-
1958 se fijaron metas de crecimiento apoyadas en las tllcnicas de 
contabi 1 id ad y cuentas nacionales. 

Con el plan de acción inmedia.ta 1962-196-t. y el plan de desarrollo 
econ6mico y social 1966-1970 se establecieron directrices para la inversión 

-183-



pública y se usaron medidas do política económica para incentivar Y 

promover la inversión privada. 

El desarrollo de las técnicas de contabilidad social y el desarrollo 
do la administración pública federal. resultado de la reforma 
administrativa da 1976, sentaron las bases técnico-administrativas para que 
en 1977 se dieran los avances má.s sistemáticos y sustantivos con la 
formulación de diversos planes y programas sectoriales nacionales Y la 
posterior formulación del plan global de desarrollo 1980-1982. Con ello se 
empezó a perfilar el siBtema nacional de planeaci6n como el conjunto de 
elementos por medio de los cuales se llevarian a cabo tareas que involucran 
la planeaci6n económica y social y cuyo producto final son las acciones en 
los diversos lmbitos normativos y operativos de la administración p11blica. 
Se di6 con la ley de planeaci6n de 1983, la promulgación del plan nacional 
de desarrollo 1983-1988 1 y en las reformas jurídicas, administrativas y 
operativas del gobierno de Miguel de la Madrid, un fuerte impulso de 
perfeccionamiento del sistema nacional de pl aneaci6n. 

Con la ley de planeación y el documento "Sistema Nacional de 

Planeación DemocrA.tica. Principios Organización" so lo¡;r6 cefHr la 
pla.neaci6n con las !unciones y responsabi l iclades de la administraei6n 
pública federal. Así, se distinauieron tres niveles de planeaci6n 
atendiendo a la JBrarquía y responsabilidad dictadas por la ley orainica de 

la admlnlstracl6n pública y A los objetivo• del plan: aloba!, sectorial e 
institucional. En. el nivel global se inteara el principal documento 
orientador del sistema: el Plan Nacional de Desarrollo -PND- a cargo de la 
secretaria de programación y presupuesto. 

En el nivel sectorial se responsabiliza a 
denominadas coordinadoras sectoriales la formulación y 
programas do mediano plazo de su competencia. Por su 
institucional norma el comportamiento de la entidades 
proceso de planeación. 

las dependencias 
ejecución de los 

parte, el nivel 
públicas en el 

Asimismo se establecieron cuatro vertientes de planeaci6n: la 
obligatoria para el sector público federal; la coordinada para vincular a 
las administraciones estatales al sistema nacional de planeación 
demacrática: la concertada para establecer las bases de acuerdos y 
convenios con los sectores social y privado, y finalmente la vertiente 
inducida para integrar el conjunto de políticas económicas que apoyen e 
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induzcan la participación de los sectores social y privado en la economía 
nacional. 

De esta forma el sistema nacional de planeación democrAtica es la 
institucionalización de la planeaci6n como instrumento normativo del sector 
público para conducir y promover el desarrollo económico y social del país 
y orientar a este propósito, las actividades de los sectores social Y 
privado. No obstante del avance que esto representa, merece tambi6n 
dbstacb.r1e ala:unois aspectos impl ici tos en el proceso de 
institucionalización de la planeación. 

En primor lu¡ar destaca el carácter centralista de su concepción y 
aplicación apoyada en una visión sectorial del desarrollo Y en una 
estructura administrativa acorde con esta concepción. Todo ello derivado. 
desde lue¡o, de la din.lmica del desarrollo nacional caracterizado. en lo 
político por un proceso de centralización de la toma d& decisiones; en lo 
económico por un proceso de concentración de los recursos humano&, de 
iniraeatructura y financieros en torno a unas cuantas regiones del país: y 
en lo administrativo por el fortal6cimiento de la administración pública 
federal en detrimento de las administraciones estatales y municipales. 

Partiendo de este contexto, la visión sectorial del desarrollo ha 
servido como un medio para distribuir el trabajo entre los diferentes 
órganos de la administración pública federal, evidencii.ndose en la 
inexistencia de una verdadera pol !tica de desarrollo regional y en un lento 
o nulo desarrollo de 
federativas y en los 
desaprovechamiento de 
concomi tanta rezago. 

las administraciones públicas en lae entidades 
municipioa, trayendo todo esto consigo un franco 

los recursos existentes en cada región y su 

Ni laa políticas de desarrollo do las cuencas hidrol6gtcas aplicables 
en la decada de los .40' y so· modificaron esta visi6n centralista y 
sectorial de la planeación pues los beneficios resultaron mA.s en los 
sectores económicos y en otros espacios geogr.ificos que on el lugar mismo 
donde se ro al izaron las inversiones. 

No obstante hacerse algunos se~alamientos sobre la necesidad de 
impulsar al desarrollo regional, en los diferentes documentos anal izados y 
elaborados desde 1930. se logra apreciar una alta imprecisión. ambigUedad y 
parcialidad en materia de polftica re¡ional y en su sentido mis estricto 
del concepto de "región", ya que en algunos casos se utiliza.ron criterios 
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econ6micoa y en otro1 naturale• y hasta 6tnico-culturalea para la 
formulación de plane1 pro1ramas de desarrollo como fueron loa planee 
para el desarrollo de las cuenca• hidroló&icas. de l•• zonas 'ridas Y de 
las fronteras donde ge utilizaron criterios ¡eoecon6micoa. así como de 
factores 6tnica-cultura.les utilizados en el "plan huichol 11 Y el ºdel valle 
del mezquital". Aunque en todos ello• se buscó con la planeaci6n, el 
mAximo aprovechamiento de los recursos de re1íanea en a.launas 
caracteríat icas homo,c6neais. 

Sin embar¡o es ha1ta 1980 cuando se empieza a perfilar un criterio 
uniforme de re¡ión al compatibilizarse 101 criterio• Jurídicos, político• Y 
administrativos del federalismo de taJ manera que una o varias entidades 
federativas podían ser consideradas como una ración para fines de política 
económica re¡ional. 

A au vez, al¡unos teóricos de la. planeaci6n avanzaron sobre la 
definición del concepto de desigualdad reaional para hacer proposiciones 
sobre la necesidad de disminuir las diaparidadec existentes entre las 
regiones y mejorar. por consiguiente. el nivel de vida de la población. 

En seaundo luaar, ca preciso seKalar que a pesar de los 
seffalados por planear el desarrollo hasta 1982, estos se 
obstaculizado• por la carencia de instrumentos que permitieran 
los objetivos de los planes en acciones de ¡obierno. Entre ellos 

esfuerzos 
vieron 

converitr 
fl1ur4n 

los de caricter t•cnicos como la carencia de un sistema de cuentas 
nacionales y de información estadística~ administrativos. por la falta de 
coordinación entre el 6r¡ano programador de los in¡re&os y el de los 
egresos, y normativos por falta de leyes y realamentos que dictaran la 
normatividad al proceao de planeaci6n. TVodo ello hace pensar que la 
acción del sector pOblico se realizó de una manera pra1mitica y en el 
horizonte del corto plazo, hip6tises reforzada por la desvinculación 
orgánica entre la planeaci6n y la administración pública.~. proceso 
consolidado hasta 1983 como ya lo hemos se~alado. 

En tercer lugar, en el PND de 1983, se le otorga una mayor 
importancia a la política de desarrollo re¡ional como instrumento para 
revertir el proceso de concentración de los recursos impulsando un proceso 
de descentralización de la vida nacional, apoyándose para ello con la 
creación, en ol seno de la SPP, de la subsecretaría de Desarrollo Reaional. 
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La política de descentralización abarcó las siguientes acciones: En 

.lo político, la revisión redistribución de competencias entre la 
f'ederaci6n, la revisión redistribución de competencias entre la 
federación, laa entidades federativas y los municipios en el marco del 
articulo 115 Constitucional; en lo económico. se realizaron actividades 
para reubicar los centros productivos en el territorio nacional a trav6s de 
sistemas intearales de comunicaciones. transporte. abastos y de fomento 
la producción; en lo social se descentralizaron los servicios de educación 
y salud: y en lo administrativo se transfirieron funciones, competencias 
recursos hacia las autoridades estatales y se fortalecieron Comiths para la 
planeación del desarrollo en cada entidad federativa (COPLADES) y los 
Convenios Unicos de Desarrollo (CUD). 

Aquí es importante que on su instrumentación. la. política de 
desarrollo regional se apoya en la existencia de dos figuras jurídicas que 
son la desconcentraci6n y la descentralización para respetar la 
organización político-administrativa federalista. En este sentido la 
Constitución define a la federación y a las Entidades Federativas como dos 
administraciones distintas vinculadas a travcs del pacto federal. por lo 
que la ejecución de la política regional contempladas en el PND debe 
reconocer éstas figuras para respetar la distribución de competencias que 
establece el sistema federal. De tal forma que en la concepción 
centralista del desarrollo. la desconcentración es la figura de derecho 
administrativo preferida por la administración central mediante la cual 
despliega su podar administrativo hacia las entidades federativas. En esta 
perspectiva la desconcentraci6n territorial ha sido el instrumento 
operativo de una administración centralista y sectorializada. 

Por su parte, la descentralización como figura de derecho 
administrativo se limita a la organización y funcionamiento de las empresas 
pOblicas, sin embargo, en los últimos a~os está siendo utilizada como una 
técnica del Estado para la revitalización del pacto federal. Se le define 
como un proceso mediante el cual el Estado Centrnl transfiere facultades, 
competencias y recursos a órganos administrativos distintos y separados de 
su propia personalidad, ubicados en regiones y territorios diferentes de 
donde se encuentran los órganos centrales. Todo ello con el propósito de 
redistribuir recursos hacia el campo. regiones y sectores de menores 
ingresos: el poder hacia las entidades federativas, municipios y 
comunidades: así como la toma de decisiones hacia las empresas pública que 
faciliten su autonomía de gestión, la disminución de la sobrecarga de 
conflictos Y responsabilidades en el centro y. sobre todo, facilitar el 
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dise~o de pautas institucionales que estimulen lA participación de grupos y 
sectores sociales en la definición y ejecución de sus proyectos. 

En este proceso de descentralización. el gobierno federal ha 
realizado esfuerzos para vincular las políticas sectoriales federativas con 
la política de desarrollo. En la pasada administración se formularon cinco 
programas de desarrollo regional que fueron considerados instrumentos para 
programar la inversión pública en cinco grandes regiones del paía; el de 
la región del Mar de Cortés; el de la Zona Metropolitana del de la Ciudad 
de México y regi6n centro; el de las Zonas áridas; el de la Frontera Harte: 
y el de la Región Sureste. Este esfuerzo se vió acompaf'l'.ado con la 
elaboración de programas de ámbito regional como el programa de pesca y 

recursos del mar y el programa de turismo. de desarrollo urbano y ecología 
integrantes del programa de la región sureste, &.Gi como los. planes 
estatales formulados para cada entidad federativa. 

Por su parte en el afán de convertir los objetivos del PND en 
acciones de gobierno la programación normativa operativa es la técnica 
utilizada para desagregar los objetivos y estrategias general'9s del plan en 
actividades y acciones específicas de gobierno. Por ello, la técnica de la 
programación estl más vinculada al quehacer y or¡anizaci6n de la 
administración pública por lo que guardan una estrecha y directa relación 
para programar lar actividades e inversiones del sector público. En este 
sentido, la sectorización económico-administrativa realizada en 1976 y la 
consolidaci6n de la Secretaría de Programación y Presupuestaci6n, control y 
evaluación del sector público federal han sentado las bases para ejecutar 
las políticas contempladas en al plan. 

Con la creación y consolidación de la SPP. la administración pública 
federal cuenta con una dependencia cuyas facultades-visión general de la 
economía y la administración- le dan la fuerza necesaria para convertirlo 
en uno de los pilares de la moderna administración pública capaz de hacer 
en uno de los pilares de la moderna administración pública capaz de hacer 
de la planeaci6n Y la programación los instrumentos para. promover. 
coordinar Y orientar de la acción de los sectores pllbl icos, privado y 
social. 

En cuanto a la instrumentación de la política de desarrollo regional 
se crearon y fortalecieron dos instrumentos, los Comi t6s para la pl aneaci6n 
del desarrollo en cada entidad federativa y los Convenios Unico& de 
Desarrollo. Los primeros son órganos encargados de la programación del 
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¡asto público federal. estatal y municipal y de la incorporación de los 
sectores privado y social en la planeaci6n estatal. Los se¡undos 
constituyen el marco normativo y programltico de coord inaci6n entre los 
1obiernoa federal y el de los estados a través del cual se transfieren 
recurso• y responsabilidades de la federación a las administraciones 
públ ica1 estatales y se coordinan pro¡ ramas para su ejecución. 

Sin embar¡o, a grandes 
encontrado ¡randes obsticulos 
destacan la falta de voluntad 

rasgos podemos sei(al ar que el COPLA.DE ha 
para su cabal operación entre los que 
política de las autoridades estatales y 

federales: para coordinarse y la falta de una estructura técnico
administrativa eficiente que les sirva de apoyo para su funcionamiento y 
operación. 

Por su parte* los CUD a pesar do ir incorporando y transfiriendo cada 
vez más pro¡ramas de la federaci6n hacia las entidades federativas hasta 
ahora sólo abarcan una pequei(a parte de la inversión pública derramada en 
los e&tados por lo que doberian de runpliarse, de tal manera. que no englobe 
solo los programas coordinados sino tambi6n los programas federales de 
alcance estatal. Ello l!dgnificaria una mayor intervención y responsabilidad 
de los gobiernos estatales en la determinaci6n de prioridades. programas y 
recursos ejecutados por la federación en las entidades federativas. Con 
ello los CUD pasarían de ser una figura jurídica de coordinación de 
algunos programas a una más amplia que fortalezca el pacto federal y apoye 
la descentralización de la vida nacional. 

Por otro lado, en la pasada administración también se realizaron 
esfuerzos por vincular los procesos de planeaci6n-programación
presupuestaci6n con la política de desarrollo regional. El gobierno 
federal y el de algunas entidades federativas formularon programas de 
desarrollo de mediano plazo que* además de contener objetivos. estrategias 
y políticas, contienen programas con sus debidos montos presupuestarios 
para el primer afio de su ejecución. De esta forma. en el programa de 
Reordenación Henequera y Desarrollo Integral de Yucatán, el Programa de 
Desarrollo Rural Integral de las Mixteca OaxaqueHo. Alta y Baja y en el Plan 
Chiapas que analizamos en sus componentes básicos, que observa una definida 
homogeneidad y congruencia metodológica en los dos primeros programas. 
mientras que el Plan Chiapas destaca por sus características especiales en 
su estructura y contenidos que en primera instancia denota un cambio 
cualitativo de concepción con respecto al PND y l SNPD. 
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En los tres pro1ramas anteriormente sePl:alado& 
intesraci6n presupuestaria vinculada a la proaramaci6n 

la experiencia de 
de mediano plazo 

solamente se real iz6 en el aPio de su promul1aci6n; posteriormente no hubo 
continuidad en el eJercicio de proaramación -pre&upuestación con lo que se 
perdió una valiosa oportunidad para avanzar metodológica Y 

en la consolidación de los proceso& de planeaci6n
pre1upuestaci6n re&ional. 

No siendo propósito de 
resultados de la planeaci6n en 

1 a presente 
México desde 

investigación 
el punto de 

conceptualmente 
pro1ramaci6n-

evaluar 
vista de 

101 

los 
objetivos trazados en los planes de desarrollo sino analizar los avanCelli en 
la creación de los instrumentos y t6cnicas que soportan y apoyan la 
planeaci6n, sí consideramos pertinente sef[alar, a &randes ras¡os, los 
obsticulos económicos y t6cnico-adm1nistrativos que en¡renta la planeaci6n 
actualmente. 

El haber enfatizado en el análisis de los instrumentos de la 
planeación y su estrecha vinculación con el presupuesto no sianif ica que 
consideremos a éste óltimo como el ónico instrumento que tiene el Estado 
para promover el desarrollo. El presupuesto ea uno de loe múltiple• 
instrumentos con que cuenta el sector público para este propósito. Por 
ello. para planear 6ste tiene que hacer un uso coherente e intearal de 
diversos instrumentos de política económica como son la fiscal, la 
monetaria, la de financiamiento, la comercial. la de precios y tarifas. 
etc. 

La capacidad de manejo que se tenaan de estos instrumento• serln de 
mucha utilidad para poder planear el desarrollo. Ahora bien. en momentos 
de graves problemas estructurales y financieros y de mayor inte1ra.ción de 
la economía nacional a la internacional se restrinaen en 1ra.n medida, las 
posibilidades de un verdadero control de parte del sector público de sus 
propios instrumentos de política económica. 

La pesada carga que si,inifica la deuda externa 'l la san¡rín. 
económica por el pago de su servicio, así como la relación desfavorable de 
las relaciones comerciales con el exterior y las altas tasas de inter6s 
internacionales constituyen obsticuloe. serios ya no digamos para planear, 
en el mediano plazo. sino incluso para aplicar un conjunto de medidas 
coherentes entre sí en el corto plazo. De esta forma la cada vez mayor 
internacionalización de nuestra economía aunado a la problemltica 
estructural Y financiera le otorgan al sector público un escaso mar1en de 
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maniobra para la apl icaci6n de un paquete integral da medidas que le 

permitan superar la coyuntura y sentar bases menos endebles para el 
crecimiento y la acumulación en el mediano plazo. 

Desde el punto de vista técnico-adminístrati vo destacan los 
problemas de una adecuada coordinaci.6n entre 1 a programación de los 
in¡:resoa y la proaramaci6n de los egresos magnificada por la alta 
dependencia del sector público federal de recursoG financieros externos Y 
por la falta de una adecuada instrumentación de la política fiscal y de 
precios y tarifas de las empret!!diS públicas lo que repercute seriamente en 
el desequilibrio de las finanzas públicas. 

En este contexto destacan los avances del proceso de planeaci6n
proaramaci6n-presupuestaci6n hasta llegar a conformar una estructura 
pros:ramt..tica que Integra n. todos los programas de la administraei6n 
central. sin embargo. 1 a aran heteroaeneidad de ésta ha derivado en 
dificultades para homc¡enetzar actividades para medir el impacto del gasto 
p<iblico en el valor agregado y en el producto interno bruto. así como para 
retroalimentar el proceso de Planeaci6n-programaci6n~presupuestaci6n. 

A su vez. en la.s entidades federativas existen graves limitaciones 
deficiencias para Ger portadoras y ejecutoras de una verdadera estrategia 
de descentralización y desarrollo regional por la visión centralista del 
desarrollo que obstaculiza las posibilidades de que éstas dise~en sus 
propias estrategia& de desarrollo acorde con sus necesidades y con una 
metodología tal que les permita convertirlos en programas y presupuestos 
anuales por la escasez de recursos financieros: y por las deficiencias 
t6cnica.s y administrativas que adolecen y que son objeto de analísis del 
siguiente capítulo. 
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Notas al capitulo 

1.- Siendo la planeación un proceso que comprende varias etapas que van 
desde la formulación de plane& de desarrollo hasta su control y 

evaluación, para fines metodoló¡icos, desde ahora aplicaremos el 
concepto de planeaci6n al acto de planear. es decir a la formulaci6n 
de Jos instrumentos normativos de la planeación que son los planos de 
desarrollo. 

2.- Manuel Camacho. Palabras de inauguración del Seminario sobre 
Descentra! izaci6n y Democracia recogidas en "Des.central izaci 6n y 
Democracia en M6xico". Compi ladera Blanca Torres. el Coleaio de 
Mixico. 1986. p.11. 

3.- !bid p. H 

4.- Lorenzo Meyer ''Un tema ai1ejo siempre actual: el centro y las rea iones 
en la historia mexicana" en Blanca Torres. op. cit. p. 31. 

5.- !bid p. 32 

6. - Ra.ul Olmedo "La pl aneaci6n descentra! iza.dora: Reg i6n aeoecon6mica vs. 
sector" en Gaceta Mexica.na de Administración Pública. INAP. M6xico. 
Abril-Sep. 198 •• P• llO 

1.- "Para la política sectorial la re¡i6n sólo interesa en cuanto sus 
características naturales o materiales, tal tipo de suelo rinde mas 
para tal tipo de cultivo que para otro. pero no interesa en cuanto a 
sus características sociales; tal comunidad necesita para su 
desarrollo y bienestar del cultivo de tales y cuales productos 11 Raúl 
Olmedo op. cit. p. 111-112. 

B.- Ley sobre planeación general de la República en revista de 
administración pública Ho. 55-56 !NAP. México 1983. p. 389. 

9.- !bid. p. 390 

10.- Antologia de la planeaci6n en M6xico. Tomo I. "Loa primeros 
intentos de planeaci6n en México ( 1912-19H)". S.P.P. y F.c. E. México 
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CAPITULO IV- LA PLAHEAC!OH DEL DESARROLLO EH EL ESTADO DE 
CHIAPAS. 

~.1 Principales rasgos del proceso do acumulación de 
capital en Chiapas. 

En el primer capítulo se!"lalamos los principales rasgos del modelo de 
acumulación nacional y su crisis hacia principios de la d•cada actual. Así 
mismo dejamos se~alado que los dos elementos que concentran los rasgos mis 
relevantes de la críaie económica son los desequilibrios de orden 
estructural y los de carJ.cter financiero. Entre lo5 primero• destacan los 
desequilibrios sectoriales. regionales y sociales. y entre los secundas los 
de!ícits de las finanzas públicas, la deuda externa. la inflación. la fuga 
de capitales, todos el los estrechamente 
sefialamos que el modelo de acumulación 
extremadamente concentrador y excluyente. 

relacionados entre sr. 
de capital en México 

Ta.mbi'n 
ha sido 

Pue& bien, una de las entidades federativas en donde m.is ae refleja 
el grado de exclusión de los beneficios del desarrollo nacional es el 
Eetado de Chiapas. Seaún estudio de la Secretaría de Programación y 
Presupuesto (1), Chiapas ocupa oJ penúltimo lugar en cuanto a sus índices 
de desarrollo socioecon6mico en tanto que COPLAMAR claaific6 a la entidad 
como una de las tres de mayor marginación junto con lo• estados de Oaxaca y 
Guerrero. 

En efecto, los indicadores económicos así lo revelan. Los niveles de 
pobreza de la población en la entidad son elevados: de la PEA que declaró 
in¡resos en 1970 el 67% recibió in1resos inferiores a los salarios mínimos, 
el 15.9% eran superiores o iguales al mínimo y el 16.7% no recibieron 
ingresos. Para 1980 de la PEA que declaró ina:resos el 30.0':: recibió 
ingresos inferiores al salario mínimo, el 18. 9% superiores o iauales al 
mínimo y el Sl .1% no recibió ingresos ( 2 ). Por otro lado, se¡lln la 
Secretaría de Educación Pública el promedio de escolaridad mayor de 15 affos 
es el más bajo del país con 3.73 grados mientras que la media nacional es 
de 6-17. (3) Con respecto a la vivienda, en 1983 sólo el 36.7% del total 
estatal tenía luz eléctrica; el ..... 28%. agua potable; el 26. 9% , drenaje y 
el 61.7% tenía piso de tierra( .. ). 

En cuanto a su población, en 1980 el 72% era rural y el 27.72% era 
indígena. En 1980 la tasa de mortalidad ¡eneral en la entidad era de 8.7% 
mientras que 1 a nacional era de 7. 2% • 
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Estos indicadores por si solo pueden decir poco. tal vez la 
descripción mis acabada del Chiapas actual la expresa Antonio García de 
L.e6n al se~alar: "cuando la atmósfera envolvente de esta provincia del sur 
de M6xico nos cubre lo suficiente para reparar en su complejidad, la mis 
extrai"ia y aparente absurda mezcla de situaciones aparece ante nuestros 
ojos: peones acasillados pagados todavía con fichas de cartón y litros de 
a¡uardiente; aparceos de las haciendas que cubren su arriendo en trabajo 
manejando modernos tractores; comuneros. lacandones subvencionados Y 
protegidos por el gobierno y las agencias de turismo (a cambio de llevarse 

la madera de sus selvas}. Vemos así a los herederos de la gran cultura 
inaya vestidos con ropa de segunda distribuída por los misioneros 
centroamericanos, pescando en los ríos con arcos y flechas, comprando 
aparatos oléctricos que resultarán inútiles en sus alejados caseríos. 
haciendo empollar gallinas sobre olla express o recorriendo ebrios con sus 
largas melenas los prostíbulos de Tenosique. Salarios de hambre en las 
fincas, artesanos evocando el ideal anarquista. solicitantes de tierra 
torturados, 6xodo masivo de comunidades enteras expulsadas de sus tierras 
por los ganaderos y buscando refugio en los bosques de la Lacandonia. 
Bandas de auardias blancas y grupos de peones fieles al patrón que. con 
apoyo del ejército. persiguen a eternos solicitantes de tierras. Un 
cineasta compra el carnaval de San 
casta teatralizada. mientras en 

Juan Chamula, hasta entonces guerra de 
los templos tropicales de Yaxchilán un 

1rupo de lacandones, asesorados por un guía de turistas. da los últimos 
toques de autenticidad a sus largas !lechas y túnicas de tela gruesa ... 

Llama entonces la atención la amplia y multiforme gama de espacios 
económicos, sociales y culturales de un territorio abigarrado. La 
persistencia tenaz de la comunidad agraria, de la servidumbre rural. del 
latifundio abierto y simulado, de la atmósfera social de los indios, de la 
lucha por la tierra persistente y cr6nica como una guerra continua, a veces 
silenciosa y olvidada. La apariencia inacabada de las cosas y de las 
imAgenes. la rayada repetición de una especie de Western; el de la 
acumulaci6n primitiva y permanente 11

• ( 5) 

En efecto, múltiples aspectos de la vida económica, social y pol itica 
del Chiapas actual se asemejan más a las etapas del precapitalismo que al 
mundo desarrollado de la revolución tecnológica y de la industrialización. 

Existen municipios eminentemente indígenas que conservan sus viejas 
costumbres y tradiciones, así como sectores sociales cuyas conductas e 
idio&incracia oscilan entre las actitudes del espai'l:ol conquistador, el 
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terrateniente porfirista y de las clases medias formadas a imágen del modo 
de vida norteamericano. 

Asimismo existen modos de producción que se asemejan a los de la 
época antigua como el uso del azadón y la pie& egipcia: otros que podrían 
considerarse propios de la 6poca feudal como las relaciones do servidumbre 
y el peonaje; coexistiendo y relacionándose con el modo de producción 
propiamente capitalista en donde el trabajo asalariado y la mecanización de 
los procesos de trabajo definen las relaciones sociales de producción y la 
apropiación del excedente económico. 

Varios aspectos de estos distintos modos de producción prevalecen hoy 
todavía en Chiapas y no so avisara en el corto y en el mediano plazo su 
cabal transformación para insertarse en la corriente modernizadora que le 
permita arribar al siglo XXI, ya no di¡amos con una estructura 
industrializada, sino con un aparato productivo integrado regionalmente y 
menos dependiente y subordinado a las necesidades do la reproducción del 
capital nacional e internacional. En otras palabras, para poder pasar de 
una acumulación originaria a una verdadera acumulación capitalista. en 
donde el excedente económico tenga un uso productivo que permita ir 
modificando las viejas relaciones de producción y los procesos de trabajo 
al interior de la economía Chiapaneca. 

En este abigarrado mosaico de modos de producción la vieja economía y 
sociedad chiapanecas se niegan a desaparecer. El "antiguo regímen" 
caracterizado por una sociedad civil conformada a partir de una economía 
rural; una sociedad rural dominada por caciques y poderes reaionales; una 
sociedad política que adopta una visión patrimonialista y absolutista del 
ejercicio del poder y la existencia de ricos reli&iones que tienden a 
suplir. como formas de dominación. al mismo Estado, son en el chiapas 
actual realidades innegables. 

Al abundar mis en el aspecto económico tal vez los signos más 
característicos del modelo de acumulación en Chiapas sean su dependencia 
estructural de las necesidades de reproducción del capital nacional. su 
profunda desigualdad social su desintegración regional, el estancamiento de 
la industria y la predominancia del sector primario. En otras palabras lo 
que existe es "·. un capitalismo débil. incipiente. alienado, inestable y 
profundamente contradictorio, incapaz de multiplicar las fuerzas 
productivas en un lapso razonablemente breve y que. contra lo que pudo 
pensarse a partir de del desarrollo europeu de los siglos XVIII y XIX, 
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está lejos de ser el símbolo de una racional utilización de los recursos 
productivos .. " ( 6) 

Ahora bien, vale la pena preguntarse 
subdesarrollo de la entidad para poder 
persistencia& en la economía local. 

las causas dal atraso y 
entender los cambios y 

del 
las 

Si el modelo de acumulaci6n nacional fue analizado, en el primer 
capítulo. por el dosarrol!o y desenvolvimiento de la industrialización del 
aparato productivo, aquí son un conjunto de elemento5 diferentes los que 
explican las características de su estructura econ6m1c.a. 

Metodo16¡icamente nos permitiremos se~alar que existen dos tipos de 
factores que merecen ser analizados aún a pesar de la dificultad para 
diferenciarlos y separarlos: Los de origen interno y los de origen 
externo. 

En el orden interno podemos señalar que tradicionalmente 
reproducción de la sociedad chiapaneca se define fundamentalmente en 

a la producción aaropecuaria y forestal aunque en los últimos años 
cobrando cada vez más importancia los sectores secundario y terciario. 

la 
torno 

est6n 

Por otro lado en el orden externo, las ramas más dinámicas de la 
economía estatal se han desarrollado en !unción de su relación frente a 
los diferentes centros de poder como fueron, en su momento. la dominación 
colonial y el saqueo de recursos que le caracterizó; las necesidades 
crecientes de mercancía y alimentos de la economía internacional (lo que 
volvió a una parte de la economía local practicamente en un "enclavo" de 
dominación y explotación de loG recursos) y por último. del papel que le 
ha tocado desempefiar a la economía chiapane~a en el modelo de acumulación 
nacional en donde la industrialización dol aparato productiva ha requerido 
alimentos, materias primas y divisas para su desarrollo. Es decir. la 
economía chiapaneca ha estado inserta desdo siglos atrás en una división 
nacional e internacional del trabajo que explica. en gran parte. su 
condición de atraso y subdesarrollo. 

Para entrelazar estas doa: formas de ver la economía chiapaneca 
tomaremos el comentario de Sergio A.guayo quién señaló! "aislada del resto 
del país hasta fecha muy reciente, se dice que a Chiapas no 11eg6 la 
Revolución Mexicana en su sentido más inmediato y en sus repercusiones 
favorables al campesino. En lugar de ello se mantuvieron las viejas 

- 198 -



estructuras económicas y políticas, y en el Soconu•co se afianzó un emporio 
centrado en las plantaciones de car• 11 (7). 

En efecto, antes de la Revolución en Chiapas como en el resto del 
país la base económica sobre la que giraba la reproducción social de la 
mayor parte de la población lo constituían las fincas terratenientes. Por 
ello, el reparto a¡rario y el llamado a la unidad política de los caudillos 
revolucionariois se convirtió en Chiapas en la principal contradicción para 
los vencedores en el movimiento armado de 1910. En Chiapas tal vez por su 
lejanía del centro del pais, esta contradicción se resolvió a favor de la 
unidad político militar de los terratenientes, quienes se ora:anizaron para 
no ceder paso a la Reforma Agraria. 

Contando con una sólida base social y militar los grupos dominantes 
pudieron evitar que ofectivamento la revoluci6n lleaara a Chiapas en un 
proceso en el que las 6lites dominantes lograron imponer sus intereses 
econ6micos y políticos en toda la entidad. Como bien set'l'ala García de 
León "La mapachada representaba el Chiapas profundo de las 4lites ladina.IS 
dominantes, su propia concepción del mundo: alrededor de la finca como 
unidad económico-social reproduciendo a la familia chiapaneca, en su 
carácter de concresi6n prhctica y social de identidad de una clase sur&ida 
como producto de la colonizaci6n española de las denuncias de tierras 
baldías, y cuyas tradiciones liberales hicieron de ella el puntal para la 
penetración de capitales y la inserci6n de este país al mercado mundial. 
Vista desde el exterior, esta al isarquía, o este mosaico de poderes 
preoligarquicos, era una clase dominante en un contexto capitalista; en 
tanto que sus mecani~mos interiores de legi timaci6n sea:ui an cauces 
prec.s.pi tal is tas, colonia les, etc., resortes propios de dominación 
ideológica. necesarios para la expansión del capitalismo, pero ori1inales. 
En este sentido~ la chiapaneca era en ese momento una clase muy cercana 
las otras oli¡arquias centroamericanas -por ello el triunfo de los mapaches 
en el largo plazo- podría constituirse en una posibilidad de perpetuación 
del antiguo orden, pues su pulso correspondía a este dominio de factores 
precapítalistas en la producción agropecuaria y en la producción ideol6gica 
política. Podemos decir que la familia extensa terrateniente era la forma 
de expresión del astado, en tanto que las relaciones de parentesco se 
proyectaban en el poder político" (8). 

En esta perspectiva el modelo de acumulación anterior a la revolución 
siguió persistiendo aún después de ella. La producción aaropecuaria 
predominantemente para el autoconsumo con técnicas de producción atrasadas 
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se siguieron entrelazando con unidades de producción capitalistas que 
producían para el mercado nacional e internacional productos como caí&. 
ganado. pU.tano. cacao. maíz. etc. Esta relación de subordinación 
económica con respecto al mercado nacional e internacional no permitió la 
dJveraificación de la estructura económica con las subsecuentes 
repercusiones en el ompleo. en el ingreso y en la inversión. 

Por ello. el trabajo aportado por los chiapanecos a la 
industrializaci6n del aparato productivo nacional a travós de la producción 
de alimentos y divisas perpetuaron su condición secular de atraso lo que ha 
dado motivos para llegar a considerarse como colonialismo interno a la 
relación que ha tenido la economía de la entidad con la nacional porque 
"los excedentes generados por la agricultura han sido utilizados para 
cubrir las necesidades de una industrialización acelerada, hasta 
significarse una verdadera descapitalización de la economía rural. Sumado 
a ello, la politicn de precios de garantía y las acciones de fomento a la 
a1rtcultura han sido insuficientes para reducir su disparidad frente a las 
actividades no agrícolas. la cual ha deteriorado sustancialmente los 
términos reales de intercambios de la agricultura."( 9) 

Auque 

social de 
a grandes rasgos este es ol modelo de reproducci6n económica y 

la Entidad. su estructura económica ha sufrido algunas 
transformaciones que merecen destacarse. 

La heterogeneidad geoeconómica de la entidad determinada por una 
variedad de regiones diferenciadas por sus condiciones naturales de clima, 
asua. vegetación. suelo, etc. , así como por determinaci enes de carácter 
histórico y social han sido muy importante en la inserción de cada región 
en la estrategia de desarrollo nacional. Así. la presión ejercida por la 
industrialización se dej6 sentir en la región del Soconusco. costa y la 
depresión central donde se aplicaron un conjunto de políticas para obtener 
alimentos y divisas que la industrialización requería . Ello trajo como 
consecuencia una din.5.mica eocioeconómica caracterizada por la 
transformación de loi:. viejos finqu~ros en una burguesía agraria y en la 
aparición de nuevos actores sociales ligados al comercio, la ganadería y la 
agroindustria. De esta forma las ciudades de Tuxtla Gutiérrez y Tapachula 
se convirtieron en centros urbanos desde los cuales se impulsaron un 
conjunto de redes de relaciones comerciales y crediticias operados por el 
Sector Público. Con ello del 4.5~ de Población urbana existente en 19<10 
pasó al 8~ de la Población total en 1950. 
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Las Re«iiones mis beneficiadas por la acción del Sector Pablico fueron 
precisamente éstas. convirti6ndo a la Frailesca en el aranero do le. 
entidad. e.l Soconusco como enclave a¡roexportador y a la Costa como 
abastecedora de carne bovina para las clases medias urbanas del centro dol 
país. 

Las otras regiones. aunque fueron cada vez en mayor medJda 
interviniendo en la dinlmica econ6mica, su producción era b~sicamente para 
el autoconsumo. 

A partir de 1960 se da un fuerte impulso a la ganaderizaci6n de la 
economía estatal. Grandeg lreas destina.das al cultivo de ¡ranos y a la 
explot aci 6n forestal ion abiertas a la cría y enaord a de ¡a.nado deet i nado 
al mercado nacional, no sin antes crear una serie de conflictos con 
comunidades rurales. (10) 

Asimismo aument6 la ~uperficio cultivada de caf' al•od6n 
introduciéndose con ello modificaciones an el uso del suelo y en la 
utilización del trabajo &salariada en amplias zonas de la entidad. Todo 
ello llevó a la economía a tener en promedio tasas de crecimiento del 7.72% 
anuales entre 1960 Y 1970, similares a las obtenidas a nivel nacional. Sin 
embargo parad6¡icamentu Chiapas seguía siendo una do las entidades 
federativas m1s atrasadas económicamente, pues en 194-0 ocupó el lu¡ar Ho. 
30 a nivel nacional, en 1950 el 31, en 1960 el 30 y en 1970 nuevamente el 
31, es decir desde 1940 hasta 1970 la entidad ocupó entre el 20. y el 3er. 
lugar en cuanto a niveles de subdesarrollo. (11) 

A partir de la d6cada de los 70 nuevos íá.ctorea aparecen en la escena 
económica local. En 1969 empieza la construcción de la Central 
Hidroeléctrica de Halpaso. en 1975 la da la Angostura y en 1980 la de 

Chicoas6n. con ello Chiapas genera el so~ de energía hidroeléctrica del 
país satisfaciendo el 20~ del consumo nacional en los estados de 
Campeche, Oaxaca. Veracruz. Puebla, Morales, México y el Distrito 

Tabasco, 
Federal. 

Sin embargo, la población electríf icada en la entidad representa &ola.mente 
el 74).; del total y habita en el 77~ de las localidades de la entidad. 

Adicionalmente estas construcciones ocasionaron algunos desajustes en 
la economía local como son la pórdida de miles de las mejores hecti.reas 
agrícolas de la entidad. un crecimiento acelerado de Tuxtla Guti•rrez y un 
proceso inflacionario en la economía: un aumento del consumo interno que 
tuvo que abastecerse con productos traídos de otras partes de la República 
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fortaleciendo el deterioro de los términos de intercambios comerciales 
dadas las relaciones favorables de precios de los productos aaropscuarios 
con los de origen industrial. 

otro factor importante por considerar es la importancia adquirida por 
la explotación intonBiva de petróleo que se registró a partir de 1976, 
llegando a representar en 1979, el 22 por ciento de la producción 
nacional de crudo y el 21.9 por ciento de gas natural. 

La explotación del petróleo tuvo má.s repercusiones desfavorables que 
favorables en la economía local pues no obstante su localizaci6n 
concentrada en el municipio de Reforma, sus efectos negativos se 
extendieron a casi todo el territorio estatal. 

En efecto como destaca un especialista en la materia 11 la industria. 
petrolera y el sector enerseticos observaron durante el periodo en mención 
un bajo nivel de integración al desarrollo económico de la entidad, que se 
tradujo en una reducida absorción de mano de obra local, debido a su bajo 
nivel de calificación y competencia; en el incremento de precios de los 
bienes de consumo popular. que levantó una fuerte espiral inflacionariaJ 
un mayor deficit de vivienda y de servicios públicos, on razón de la 
afluencia de población que resultó muy superior a la incipiente 
infraestructura y al equipamiento y los servicios existentes; y en una 
afectación de las tierras dedicadas a la agricultura y la ganadería, 
agravada por la degradación y la contaminación atmosfórica, todo lo cual 
derivó en inconformidad y conflictos politices. 

En t6rminos generales -continúa el autor- los principales cambios 
operados en la zona norte de Chiapas y donde se concentr6 la expansi6n 
petrolera durante la dócada de los setenta hasta 1982. arrojen un balance 
más negativo que positivo, al resultar afectados por la contaminación tanto 
los recursos naturales .Y productivos como la mayor parte de la población 
local e inmigrante asentada en el área. condicionando tal vez al resto de 
1 as act i Y id ad es econ6mi cas. principal mente los de caracter agopecuari o, y 
acelerando la descomposición del campesinado pobre y las desigualdades 
sociales" ( 12 ). 

Estos dos factores trajeron como consecuencia un aumento 
considerable del producto interno bruto y la modificación en su composición 
sectorial. En el periodo 1970-75 el PIS creció a una tasa promedio de 6.S 
por ciento y en el lapso 1975-80 creció en un H.~ por ciento. En su 
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estructura sectorial el sector primario pasó de representar el 30. 8% en 
1970 a 16.8% en 1980; el sector secundario pas6 de 27.6% en 1970 a 56.6~ 

en 1980; Y el terciario pasó del ~1.6 al 27.6% en nl mismo lapgo. 

El anilisis del crecimiento del producto sectorial nos revela que en 
el periodo 1970-75 el sector primario creció a una tasa de sólo 1. 6%; 
mientras que el secundario lo hizo a una del 10. 8% y el terciario en un 
ts. 7':. Por su parte , en al periodo 197~-eo. el primario creci6 en un 7. 2%. 
el secundario en un 2~.2% y el 
este crecimiento del PIB no se 

terciario en un 6.1~. Lo paradó¡ico es 
tradujo en un desarrollo económico de 

que 
l• 

entidad Ya que ésta siguió conservando sus niveles históricos de 
subdesarrollo apenas superando al estado de Oaxaca. 

En un estudio reciente se se5ala que en términos globales la economía 
chiapaneca si¡ui6 creciendo considerablemente durante el período 1982-1988 
mis en unos sectores productivos que en otros. aunque a ritmos no tan 
acelerados como en épocas precedentes pero sí má.s consistentes porque 
significaron, en alguna medida, la disminución de las disparidades 
regionales en la ontidad (13). Este crecimiento fuo apoyado por un fuerte 
impulso de la inversión públ icn federal y estatal que no lograron modificar 
las condiciones da atraso de las fuerzas productivas y los grandes 
desequilibrios sociales que existen a lo largo del territorio. 

Para tratar de entender esta condición de atraso y subdesarrollo es 
necesario revisar a grandes rasgos algunas características sectoriales y 
re¡ionales de la Entidad. 

A pesar del fuerte crecimiento de la. industria petrolera e 
hidroel6ctrica, éstas no han modificado la estructura económica de la 
entidad que sigue siendo predominantemente rural. Cerca del 70% de la 
población realiza activida.dos ligadas directa indirectamente los 
renglones agropecuarios con una agricultura altamente dependiente del maíz 
Y una ganadería bisicamente extensiva; es decir este sector se caracteriza 
por su desarrollo desigual. Por un lado existen lreas donde se practica la 
a¡ricul tura empresarial con fuerte inversión de capital. ut i 1 izaci6n de 
insumos industria les como semi 1 las mejoradas, fert i 1 izantes. pesticidas, 
maquinaria y trabajo asalariado. Ellas marcan la dinll.mica del sector por 
su estrecha relación al mercado Nacional e Internacional y por los fuertes 
apoyos brindados por el sector público; asimismo es un sector que retiene 
gran parte del excedente generado por la sobreexplotación de la fuerza de 
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trabajo principalmente índigena o proveniente de Centroam6rica lo que le da 
escaso mara en de nea oc i ación en los cent ratos salarial es. 

Por otra parte, se encuentra una agricultura precapitalista. 
minifundista, altamente dispersa destinara bisicamente al autoconsumo 
utilizando el trabajo familiar y técnicas de producción que datan desde la 
6poca precolombina o de la colonia. 

Entre ambos tipos de agricultura existe una gran relación porque la 
aaricultura precapitalista es generalmente aporta.dora de fuerza de traba.Jo 
hacia las de tipo capitalistas con lo cual se convierten en dos caras de un 
mismo proceso. 

Ademis el 67~ de la superficie dedicada a la agricultura corresponde 
al cultivo de 7 productos: café, algodón. plAtano, cacao, maíz. frijol y 
arroz. Los cuatrc primeros ocupan el 17.41 '.::de la superficie agrícola. y 
se cultivan on plantaciones de tipo capitalista para el mercado 
internacional y nacional. El maíz. el frijo y el arroz son cultivos 
destinados a satisfacer las necesidades de alimentaci6n de la poblaci6n 
local con excedentes importantes, en el caso del maíz. para el mercado 
nacional. Estos cultivos se realizan principalmente en tierras ejidales y 
pequePl:as propiedades minifundistas, con trabajo !ami liar o asalariado y con 
di versas t6cnicas e instrumentos de trabajo. 

Dos fenómenos merecen destacarse en este sector. Desde hace algunas 
décadas se viene formando una extensión cada vez mayor de tierras: cansadas 
por los m6todos tradicionales de roza-tumba y quema c:¡ue reducen las 
posibilidades de aumentar la productividad y que presionan a la poblaci6n a 
la basqueda de otras tierras; por otra partep el proceso de ganaderizaci6n 
extensi~a da lugar a una presión sobre la estructura de tenencia de la 
tierra registrlndose con ello uno de los grandes cuellos de botella de la 
economía local: los conflictos de carácter agrario. Viendo 1 a estructura 
de tenencia de la tierra (el 61.3~ pertenecen al régimen ejidal y comunal. 
el 27.6~ al régimen de propiedad privada, el 7.2~ a terrenos nacionales. el 
1.2% a colonias y el 2.7% a ríos, lagunas y embalses de las presas), se ven 
pocas las posibilidades de continuar con el reparto agrario por lo que es 
necesario encontrar una salida a éste problema de tal forma que ln 
seguridad sobre la tenencia de la tierra y el desarrollo de los sectores 
secundario y terciario se conviertan en una alternativa al desarrollo 
agropecuario y a la absorción de la mano de obra expulsada del campo. 
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1970 Al sector secundario se caracteriza por su marcado atraso. En 
representó el 0.75% del producto interno bruto nacional y en 1980 subió al 

1.25~ como consecuencia de las actividades derivadas del petróleo y de la 
construcción de las presas hidroel4ctrica. Independientemente de óstas 
industrias poco inte¡radas al resto de la economía local. el sector 
secundario se puede dividir b1sicamente en 
estrechamente ligada a la a1roindustrin 
bebidas. productos de madera y fabricación 

dos ramas. 
y productora 
de textiles; 

la 

de 

ma.nuf acturera 
alimentos y 

la artesanal que 
no son más que talleres localizados principalmente en las ciudades de 
Tuxtla Guti6rrez, Tapachula, San Crist6bal de las Casas y Comitln y la 
construcción que sufrió un acelerado crecimiento resultado de las 
cuantiosas inversiones públicas de Pemex. CFE y ¡astas del Gobierno 
destinados a infraestructura y obra pOblica. Esta altima guarda una gran 
vulnerabilidad porque depende en gran medida de la inversión püblica por 
lo que en la actualidad el futuro de esta rama es inestable requirióndose 
el diseffo de una estrategia de desarrollo industrial que integre a las 
diferentes ramas del eector y que ponga hincapie en el desarrollo de la 
agroindustri a. 

El sector terciario viene adquiri,ndo desde hace cerca de dos d6cadas 
una importancia cada vez mayor por su aportación al producto interno bruto 
de la entidad y como fuente de trabajo para muchos chiapanecos. El 
comercio, los servicios y el empleo público se han convertido en una 
alternativa al ~~desempleo abierto y al subempleo por lo que al¡unos 
analistas seffalan que en Chiapas se viene dando un proceso de 
"terciarizaci6n" de la economía por la cada vez mayor participación de &ste 
en la dinAmica económica de la entidad. 

Existen desde luego obstáculos serios para el desarrollo sectorial 
como lo es la accidentada or~graf ía que dificulta la comunicación entre 
poblaciones traduciéndose en dificultades para otor¡ar servicios pablicos. 
consolidar las relaciones comerciales e integrar y fortalecer el mercado 
interno. 

Por otra parte, ;:>ara acercarnos un poco mis al conocimiento de 1 a 
estructura económica de la entidad es necesario enfoc,rla también desde la 
perspectiva regionaL 

En erecto, Chiapas como ya lo hemos señalado es un mosaico de modos 
de producción donde se encuentran una diversidad de formas y relaciones de 
producción. Así por ej~mplo la región mis desarrollada es la del Soconusco 
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en donde se encuentra la agricultura de exportación y las técnicas 
desarrollo de 

mis 

la inten&ivas en el uso del capital así como el 
agroinduatria. y del sector comercia}. 

Le siguen en importancia productiva 
de granos básicos para consumo local y 
las políticas públicas crediticias 
comercialización que aseguran la cuota 

la región Frai lesca. productora 
nacional fuertemente apoyada por 

de apoyo a la producción y 
de granos destinada al consumo 

nacional. En los últimos aPíos ha sufrido un proceso de ganaderizaci6n como 
muchas re¡iones del Estado y es tambi6n productora de materias primas 
industriales como la cafia de azúcar y el algodón, asi como de hortalizas y 
frutales. La diversificación de cultivos va apoyada de t6cnicas y 
procesos de trabajo en donde coexisten terratenientes, empresarios. 
peque~os productores mi ni fund i stas, ej id atarios comuneros con sus 
respectivas relaciones y técnicas de produccci6n. 

Otra región importante es la de la Costa caracterizada por su 
actividad predominante ganadera, pesquera y comercial con distintos grados 
de evolución que como ya se mencionó guarda una gran relación económica 
comercial con otras entidades federativas entre las que destacan Vera.cruz. 
Puebla y el Distrito Federal-

La región de Halpaso se significa por la presencia de las presas 
"Malpaso" y "Chicoasén" generadoras de anergía hidroeléctrica. Estas obras 
han determinado la dinámica económica de la región ocasionando un flujo 
migratorio hacia Tuxtla Gutiérroz. Su estructura econ6micá se caracteriza 
por una abigarrada serie de actividades en pequefia escala que van desde las 
agrícolas, ganaderas, picicolas, etc.. con procesos de trabajo poco 
tecnificados que van desde la utilización del arado egipcio y el azadón, 
la utilización del m~todo de cultivo de roza-tumba y quema pnra los 
cultivos de maíz y frijol. Paradójicamente siendo una región productora de 
onergía elóctrica sus beneficios han sido pocos aquí destacándose la 
carencia de energía elltctrica en ampl ins zonas de la misma. 

La región del centro, abarca la ciudad de Tuxtla Gutiérrez los 
valles de Cintalapa y Jiquipilas. Es una región que guarda gran semejanza 
con la de la Frailesca aunque aquí destacan dos actividades relevantes, la 
explotación forestal en los límites con los Estados de Veracruz y Oaxaca y 
el predominio de actividades comerciales y de servicios en la capital del 
Estado. 
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La región de los Altos con cabecera en San Cristóbal de las Casas es 
una de las regiones mis pobres de la entidad. Con una alta. densidad 
poblacional. las características del terreno y de la población -índi¡ena 
en su mayor parte- la convierten en abastecedora natural de fuerza de 
trabajo para otras regione:; como el Centro, la Frailesca y el Soconusco. 
Su actividad productiva &e circunscribe a la actividad a.¡ropecuaria de 
autoconsumo, las actividades artesanales y turísticas, la fruticultura y la 
floricultura para el mercado local. 

Por su parte, en la Sierra Madre la actividad productiva gira en 

torno a la producción de café, la horticultura. la fruticultura. la 
producción de granos y de madera y la ganadería bovina y ovina en peque~a 

escila. La producción de café se destina a la exportación. Tambi6n se 
cultiva en tierras ejidales apoyadas por el sector público. La 
fruticultura. a su vez, se desarrolla en terrenos ejidales para el 
autoconsumo familiar y para su comercializaci6n en el Soconusco y los 
Valles Centrales. La producción de granos se concentra en los cultivos de 
maíz y frijol, insuficientes en 6pocas de cosecha de café por lo cual so 
tienen que abastecer do la Frailesca. La explotación forestal se realiza 
de manera rudimentaria para abastecer de materias primas a los centroG 
manufactureros del Soconusco y de los Altos. A su vez la ganadería 
bovina se encuentra en fincas cercanas a Jaltenango y Cuxtepeques y en 
menor medida en algunos ejidos; mientras la ovina se encuentra en las 1reas 
frías en donde se explota con técnicas tradicionales para conseauir 
org,nico. carne para el autoconsumo y lana para comercializar en los 
de Chiapas. 

abono 
altos 

En la región Norte destaca la localización de la~ actividades de 
explotaci6n petrolera en donde las actividades primarias se han subordinado 
a los requerimientos de la industria extractiva y petroquimica. 
ocasionando perturbaciones ecológicas y sociales. Existe una planicie en 
donde se encuentra la actividad ganadera, la proJucción de ¡ranos bAsicos 
Y de plátano. mientras que en las monta~as se concentra la producción de 
café y de cacao en unidades productivas minifundistas. 

La región de la Lacandona ha ido adquiriendo en sus últimoa: afies una 
importancia estratégica por el alto crecimiento poblacional que re¡istra. 
A ella concurren peones de hacienda, eJidatarios sin tierra y campesinos de 
otros 9stados, indígenas tzeltales. tojolabales. cholos y tzotziles, en su 
mayoría altamente incomunicados. La actividad econ6micn gira en torno a la 
explotaci6n de las maderas del trópico tales como caoba y el cedro. la 
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producción milpera, de frijol y calabaza. mediante el sistema roza-tumba 
quema; la producción silvícola para recolectar chicle y de latex o palma de 
ornato. Así también en los últimos años se registran el cultivo creciente 
de café en las elevaciones de la faja montairosas en pequeiras plantaciones. 
así como de ¡anado bovino en donde se aplican las técnicas extensivas para 
su explotación. Es menester sefialar que ésta zona registra en los últimos 
años araves problemas sociales generados de la lucha por la tenencia de la 
tierr~. 

A grandes rasgos esta descripción noe ha permitido 
atraso y subdesarrollo de la entidad le corresponde una 

mostrar que 
heteros6nea 

diversa disparidad socioeconómica que define la organización productiva 
el desar·rollo de las diftJrentes regiones del estado. 

al 
y 

y 

En conttecuencia. esta condición de atraso y r;ubdesarrollo demanda la 
elaboración de una estrategia de desarrollo estatal y regional que originen 
cambios en 1 as estructuras econ6m i cas y social es, que permitan 1 a 

movilización plena de los recur~os disponibles y la transformación de las 
fuerzas productivas. 

Esta estrategia deberA recuperar la dimensión regional de desarrollo 
para que a partir de las especifidades y particularidades de cada región se 
recojan las necesidades locales y se integren en una estrategia global en 
donde la participación social y la concertación de acciones con los 
diferentes a.gentes económicos y sociales serán requisito fundamental para 
su instrumentación. 

En ópoca de crisis y escasez de recursos públicos para incentivar la 
economía, la explotación de los recursos productivos desaprovechados, la 
reactivación del aparato productivo y la satisfacción de las demandas 
sociales requiere la efectiva descentral izaclón de atribuciones, recursos y 

funciones desde los centros del poder ( 1 lamense autoridades federales, 
estatales o grupos económicos organizados) hacia la comunidad asentada en 
determinados espacios territoriales. Este proceso se posibilitaría con una 
estrategia de desarrollo regional que acerque la toma de decisiones hacia 
la comunidad y que retome los planteamientos y necesidades de Ja poblnci6n 
local. 

~.2 El sector público en el desarrollo económico de Chiapas. 
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En el proceso de desarrollo. el papel desempe~ado por el Sector 
Püblico es de suma importancia. Este ea el responsable de conducir 
promover el desarrollo socieconómico y la participación de los sectores 
privado y social. En este contexto la intervención del sector público se da 
por medio de la administración pública estatal a través de dependencias Y 
unidades administrativas que realizan las tareas de re¡ulaci6n normativa, 
de fomento la producci6n de bienes y servicios, de inversiones en 
infraestructuras y programas sociales, por ello la manera con ésta esta 
oraanizada y funcionando tiene que ver mucho con el papel del Estado como 
promotor del desarrollo. 

Tradicionalmente la intervención del sector público estatal en el, 
proceso de desarrollo tiene un carA.cter marginal. Esto era mi& evidente 
aún en a~os anteriores cuando la federación a través de sus dependencias y 
empresas públicas era la responsable de instrumentar en el Estado los 
Programa& de Oesarrol lo. Las pocas acciones del gobierno estatal en la 
materia se realizaban a su voz de manera pragmática, asignando recursos en 
runci6n de compromisos políticos los cuales se veían modificados de acuerdo 
a las demandas planteadas por la comunidad. Posteriormente con el 
desarrollo de la política regional se fueron introduciendo algunos 
elementos de programación de la inversi6n sectorial con propósitos de 
obtener mayores impactos en la economía regional. 

Con el propósito de orientar. promover el desarrollo socioecon6mico 
de la entidad a través del gasto público, el Gobierno del Estado cre6 en 
agosto de 1977 la Comisión de Programaci6n y Presupuesto, como una unidad 
administrativa en donde intervenían y participaban todas las dependencias 
del Ejecutivo para planear y programar sus acciones y coordinarlas con las 
del Gobierno Federal. Se creó bajo la Presidencia del Gobernador del 
Estado y la coordinación de un Vocal Ejecutivo nombrado por éste. Así 
mismo, participaban los titulares de las Secretarías: General de Gobierno, 
de Desarrollo Econ6mico. de Obras Públicas, de Educaci6n'Pública, de Salud 
Pública. de Finanzas, la Procuraduría General de Justicia, la Oficialia 
Mayor Y la Contraloría. 

Sus funciones eran: 1) Integrar y estructurar el proyecto de 
presupuesto de egresos del Gobierno del Estado: 2) Autorizar, por acuerdo 
del gobernador. el ejercicio de los recursos de inversión previstos en el 
presupuesto de egresos del Estado y los que corresponden a transferencias. 
por virtud de convenios y acuerdos celebrados ante el Gobierno Federal 
Estatal; 3) Participar, con las dependencias del Gobierno Federal en los 
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trabajos relativos a la formulación de las propuestas de inversión federal 

en obras y servicios; 4) Establecer los mecanismos para la operación de 
los programas y roalizar las evaluaciones físicas y financieras; 5) Las 
demis atribuciones que le conferían la Constitución Política del Estado, 
Leyes y Reglamentos y las que específicamente le asigno el gobernador. 

En la práctica esta Unidad i\dministrativa no operó por lo que sus 
funciones, las desempef'iaron el Comite para la Promoción del Desarrollo 
-COPRODE-, la Secretaria de Finanzas y la Contraloría. Es mis, on 13. 
prActica no existía una normatividad en la integración y formulación del 
presupuesto. 

Con la nueva Ley Orgánica de la Administración Pública de 1983. las 
funciones siguieron exactamente iguales. sólo cambiaron los nombres de 
algunas dependencias que la integraron, sin embargo poco a poco la Comi&i6n 
de Programación y Presupuesto comenzó a consolidarse como la Unidad 
Programadora del Gasto Público. 

En este sentido el camino recorrido por la Comisión de Programación y 
Presupuesto es largo. De ser una peque?ía Unidad Administrativa en 1983 
circunscrita a la formulación e integración del presupuesto de egresos, se 
convirtió en un órgano de planeaclón hacia 1985. En este proceso resalta 
el hecho de que habiendo recaído el nombramiento del Coordinador del 
COPLADE en la misma persona c¡ua coordinaba la Comisión de Programación y 
Presupuesto, ésta amplió sus facultades, atribuciones y estructura 
administrativa. De cerca de 15 personas que eran en 1983 crecieron a más 
de 200 en 1988. 

En el 
destaca la 
Oesarrol lo. 

intento por planoar el desarrollo socioeconómico estatal 
creación en el Estado del Comi tó para la Promoción del 

En efecto, Chiapas es una de las primeras entidades en donde 
se creó, en 1973 el órgano responsable d~ la pro¡¡ramaci6n y coordinaci6n de 
las inversiones públicas federal y estatal, el Comité para la promoción del 
Desarrollo -COPRODE-. Se creó de esta forma, un organismo público del 
gobierno federal a través del cual se coordinaban las acciones del sector 
público en la entidad. 

A pesar de ser un 6rgano donde participaban las dependencias del 
Ejecutivo Estatal su coordinación recaía en el delegado en la entidad de la 
Secretaría de Programación y Presupuesto. A través de 61, la Federación 
dictaba la normatividad para la ejecución de los programas de desarrollo 
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como el Programa Integral de Desarrollo Rural ( PIOER ), el Sistema 
Alimentario Mexicano ( SAM ) y el Programa de Desarrollo para las Zonas 
Marginadas ( COPLAMAR ). Cada uno de estos pro¡ramaa incluía una 
e&tructura administrativa para su operación. Posteriormente los dos 
últimos fueron incorporados al primero y se le di6 mayor formalidad a la 
Comisión Estatal del Programa Integral para el Desarrollo Rural la cual era 
presidida por el gobernador del estado y un vocal ejecutivo nombrado por 
este. No obstante esto. los lineamientos para su administración y 
operación se dictaban en la Federaci6n. 

En 1976 se cre6 el Convenio Unico de Coordinación -CUC-, como el 
instrumento jur!dico a trav's del cual se concertaban los programas de 
desarrollo entre la federación y el gobierno del estado, para la ejecución 
de estos programas, se creó la Comisión Estatal del Convenio Unico de 
Desarrollo. presidido por el gobernador del estado y coordinado por un 
vocal ejecutivo nombrado por ¿ste, en él participaban dependencias 
federales y estatales así como autoridades municipales. De esta forma el 
COPRODE era un órgano supervisor de las actividades del PIDER y del cuc. 

Fue hasta 1981 cuando el COPRODE desaparece para dar lu&ar al Comit6 
para la Planeaci6n del Desarrollo -COPLADE-, 6rgano responsable de la 
Planeaci6n y Programación Regional. Con ello el COPLADE deja de ser un 
organismo descentralizado del gobierno federal y pasa a constituirse en un 
organo de planeaci6n, coordinación y concertaci6n del gobierno del este.do. 
Paralelamente, el Programa Integral de Desarrollo Rural es incorporado al 
CUC con el cual esta figura adquiere mayor relevancia como instrumento para 
la ejecución de la política regional. 

Asimismo, el COPLADE se convierte en un órgano cuyas funciones 
organización se estipulan en los Con•;enios Unicos de Coordinaci6n teniendo 
como principales funciones: instrumentar los pro¡ramas de desarrollo en 
coordinación con el gobierno federal y los gohiernos de los municipios; 
formular Y proponer a los ejecutivos federal y estatal los programas de 
inversión, gasto y financinmiento para la Entidad así c\.Jmo aquellos que 
debían ser incluidos en el cuc. 

En 1983 el Convenio Unico de Coordinación pasa a denominarse Convenio 
Unico de Desarrollo y en él se sigue incluyendo al COPLADE como instancia 
coordinadora de la inversión pública federal~ estatal y municipal. 
As!mismo la estructura administrativa del CECUD pasa a ser manejado por el 
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COPLAOE que se convirtió ademlts de una instancia de concertación en 6rgano 
ejecutor de obra pública. 

Con el tiempo el COPLADE se fue quitando la imagen de una dependencia 
ejecutora cuando transcribió la ejocuci6n de algunos programas a otras 
dependencias y deja al CECUD como un organismo descentralizado del gobierno 
estatal, ejecutor de programas concertados como la construcción de 
escuelas. caminos. edificios pQblicos. unidades de salud y los sistemas de 

agua potable. 

De esta forma ha5ta 1985, el COPLAOE 
coordinadora de las inversiones públicas 

funcionó como una dependencia 
y ejecutoras de programas de 

inversión. teniendo una estructura administrativa como cualquier otra 
dependencia. 

Cuando la coordinación del COPLADE recayó en la misma persona en 
qui6n recata la vocalía ejecutiva de la Comisión de Programación Y 

Presupuesto se intentó integrar la estructura administrativa del COPLA.DE a 
la Comisión de Programación y Presupuesto. intentó que s6lo logró hacerse 
formalmente ya que operaron sin coordinación y con falta de un proyecto 
común. 

En los dos primeros affos del gobierno del General Castel lanas 
Domínguez ( 1982-1988 ), el COPLA.DE cumplió con su función principal de ser 
una instancia para la concertación de las inversiones del sector público en 
la entidad, promovió la realización de asambleas en cada una de las 
cabeceras municipales en donde participaron las dependencias y entidades 
públicas federales y estatales. así como autoridades municipales; bajo la 
coordinación de los delegados del COPLADE Ge elaboraron los programas y 
propuestas de inversión do cada dependencia en !unción de las demandas 
hechas por la comunidad de cada región. Asimismo se compatibilizaban los 
programas y proyectos a fin de que no existieran duplicidad. 

Dada la dificultad para evaluar los resultados no podemos asegurar 
con corteza hasta donde este mecanismo funcionó con eficiencia o si fue 
una acción demagógica para hacer 5entir a la comunidad que la derrama de 

inversión del sector público en la región se realizaban acorde las 
necesidades del desarrollo local, sin embargo, si podemos asegurar que 
constituye un mecanismo viable y prlctico susceptible de ser explorado para 
lograr que la inversión pública logre impactar en mayor medida. la economía 
y el bienestar de la población local. 
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En los ari:os siguientes. el papel desempePl:ado por el COPLA.DE fue 

perdiendo importancia como instrumento efectivo para la coordinación de la 
inversión pública y s6lo se concretó a integrar los programas 
presupuestarios dA las dependencias públicas, federales y estatales y darle 
normatividad al ejercicio presupuestario de los programas incluidos en el 
Convenio Unico da Desarrollo. Su int6rvenci6n fue marginal en el proceso 
de pro¡ramaci6n, definición y determinación de programas y proyectos a 
realizar por las dependencias federales y se limitó a realizar reuniones 
anuales en donde se revisaban los programas y proyectos a efecto de 
eliminar posibles duplicidades. Respecto a la intograci6n de la propuesta 
de inversión municipal. el copla.de tuvo una importancia decisiva ya que 
cont6 con la facultad de autorizar los programas y determinar las 
asignaciones anuales por concepto d~ participaciones fiscales los 
municipios. 

Los esfuerzos para consolidar el órgano estatal de planeaci6n, fueron 
resultado de un proceso político-administrativo derivado de la necesidad de 
una reforma administr·ativa que vinculara 
necesidades del desarrollo de la entidad. 

el aparato gubernamental con las 
Este propósito se expresa en los 

alcances contenidos en la Ley Orgánica de la Administración Pública da 
1983. De esta forma. se menciona la existencia de las siguientes 
Secretarias: General de Gobierno, De&arrollo Rural, Desarrollo Urbano y 
Obras Públicas. Educación y Cultura. Finanzas, y de Administración. 

También se sefiala, en la ley orgánica. la existencia de empresas 
paraestatales y organismos públicos descentralizados con el mismo objetivo 
de apoyar las acciones del ejecutivo. Sin embargo no se define quienes 
integran el sector paraestatal ni cuales son los objetivo& y propósitos de 
cada una de ellas ni los mecanismos de normatividad y control. 

A la Secretaria General de Gobierno correspondió la ejecución de la 
política interior del gobierno del estado comprendiendo funciones de 
seguridad pública. de prevención y readaptación social, de defensoría de 
oficio, de los procesos electorales, de conciliación arbitraje, de 
registro público de la propiedad y del comercio. del registro civil, de 
asuntos agrarios entre otros. 

A la Secretaria de Desarrollo Rural correspondió el fomento de las 
actividades productivas del campo, especialmente al de las zonas indígenas. 
Abarca funciones tales como el fomento de la agrícultura, la silvicultura. 
la ganadería y la pesca; así como las actividades de extensión rural y de 

- 213 -



ingeniería rural. Asimismo presta apoyo en las zonas indígenas en materia 
de asesoría jurídica. organización y capacitaci6n comunitaria, fomento de 
la cultura indígena y realiza inversiones en infraestructura bll.sica. 

A la Secretaría de Desarrollo Urbano y Obras Públicas le correspondió 
re¡ular y ordenar los asentamientos humanos. ejecutar la obra pública y 
cuidar la ecologi a del Estado. 

La Secretaria de Educaci6n y Cultura fue la encargada de planear, 
reglamentar y promover la educación y la cultura en el Estado incluyendo 
los programas de alfabetización para los adultos. 

Le. Secretaria de Finanzas tuvo como principales funciones 
adminstración de la política tributaria y de tesoreria goneral, asi como el 
registro y central de los recursos financieros del Gobierno del Estado. 

La. Secretaría de Administración fue la encargada de brindar apoyo 

administrativo a las dependencias del ejecutivo en materia de recursos 
humanos y materia1es. Fue la encargada de aplicar las políticas de ¡asto 
corriente del gobierno estatal. 

Por otra parte la administración pública central se complement6 con 
la existencia de unidades de apoyo al ejecutivo del Estado: la Controlaría 
General de Gobierno. la Comisión de Programación y Presupuesto, la Comisión 
de Fortalecimiento Municipal, la Coordinación Genoral de Salud Pública. la 
Coordinación General de Promoción Turística y Artesanal. la Coordinación 
General de Comercialización y Fomento Industrial. la Coordinación General 
do Comunicaci,...nes Transportes, la Coordinación General del Sector 
Paraestatal. la Coordinación Gt:ineral dú E!:;tad!stica Geografía e 
lnformitica y la Coordinación General de Comunicación Social. 

La Contr.lloría General de Gobierno fue la encargada de vigilar, 
inspeccionar y supervisar el destino de los recursos humanos y económicos 
del gobierno del estado, inspecciona el ejercicio del gasto pCibl ico y su 
congruencia con el presupuesto de egresos; además, vigi 1 ar el cumplimiento 
de las normas de control y Iiscalizaci6n. 

La comisión de programación presupuesto, como ya se mencionó. 

aparece en la Ley orgánica de la administraci6n pública como un 6rsano 
coleaiado donde participaban todas las dependencias del ejecutivo, así como 
la contraloría general de gobierno. Para su operación se designó un vocal 
ejecutivo que tuvo como funciones integrar y formular el presupuesto de 
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egresos del gobierno del estado y autorizar. por acuerdo del gobernador. el 

ejercicio de los recursos de inversión y la& transferencias. También tanía 
como funci6n, establecer mecanismos de seauimiento do los programas y 

realizar las evaluaciones físicas y financieras que correspondieran 

La comisión de fortalecimiento municipal fue intearada por las 

dependencias del ejecutivo y la contraloría general de gobierno y con una 
vocalía ejecutiva encargada de coordinar las políticas de fortalecimiento 
municipal ejecutada:s por el gobierno federal y estatal. 

La coordinaci6n general de salud pública. era la encaraada de aplicar 
las políticas que en materia de salud dictaba el ejecutivo estatal Y 
coordinar las acciones de salud de los tres niveles de gobierno. 

La coordinación de promoción turística y artesanal tenía como 
principal función promover el desarrollo de las actividades turísticas Y 
artesanales de la entidad. 

La coordinación de comercialización y fomento industrial era la 
encargada del fomento de las actividades comerciales e industriales en el 
Estado. 

La coordinación general de comunicaciones y transportes tenia como 
funciones las evaluaciones tácnicas para el otorsamiento do concesiones de 

transporte públ ice, la administración del centro de producción de 
televisión y la operación de los servicios de radiocomunicación. 

La coordinaci6n general del sector paraestatal tuvo como objetivo 
fundamental asesorar al ejecutivo estatal y a las empresas y organismos 
públicos, en materia de planeaci6n, organización y control de sus 
actividades; asimismo realiza evaluaciones periódicas sobre el 
funcionamiento de las entidades públicas. 

A pesar de no aparecer en la ley orgánica de la administración 
pública existieron dos coordinaciones generales que se significaron por las 
tareas que desempeñaron: la de Estadística. Geografía e Informática y la 
de Comunicación Social. la primera realiza el seguimiento de los programas 
operativos anuales e integra el anteproyecto de los informes de gobierno. 
La segunda aplica la política de comunicaci6n social del gobierno del 
estado. 
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Por otro lada, la administración pública 
existencia de cinco empresas paraestatales 
descentralizados. 

Empresas paraest a ta 1 es: 

estatal se complementa la 
y l S organismos pllbl icos 

AVIACION DE CHIAPAS. S.A •• tiene por obJeto la transportación a~rea 

de pasajeros. 

COMPARIA FORESTAL DE LA LACANDONA, S.A. explota y comercializa los 
recursos forestale& de la selva lacandona. 

TRANSPORTES DE CARGA DEL GOBIERNO DEL ESTADO, S.A. DE C.V., su 
principal función es el acarreo de fertilizante hacia los centros 
productores del Estado. 

TRANSPORTES TURISTICOS Cl!IAPANECOS, s. A. tiene como objeto !a 
transportación turística y pluvial de pasajeros. 

CORPORACION DE FOMENTO DE CHIAPAS. S.A. DE C.V. fue creada en el 

presente sexenio para aprovechar y transformar los recursos forestales de 
la entidad. 

Organismos públicos descentralizados: 

CAMINOS DE CHIAPAS. fue creado para apoyar las tareas del ejecutivo 
en materia de construcción, pavimentación y mantenimiento de caminos 
rurales y urbanos. 

INSTITUTO ESTATAL DE DESARROLLO URBANO tuvo como función la 
planeaci6n y rogularizaci6n urbana y la construcción de vivienda. 

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LOS TRABAJADORES DEL ESTADO DE 

CHIAPAS fue creado como instrumento para apoyar a a burocracia en materia 
de prestaciones económicas, servicios módicos y actividades de recreación 
principalmente. 

PERFORACIONES Y RIEGO ESTATALES es un organismo que construye pozos 
profundos para riego o consumo humano. 
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TALLERES GRAFICOS DEL ESTADO tiene como tarea la impresión y edici6n 
do material para ol gobierno dal estado. 

COORDIHACION FORESTAL DEL ESTADO DE CHIAPAS es la oncaraada da la 
vi&ilancia y desarrollo de los recursos silvícolas. 

·SISTEMA PARA EL DESARROLLO 
como una instancia ejecutora de 
r ami 1 i as ch i apanscas. 

INTEGRAL DE LA FAMILIA DEL ESTADO opera 
programas de desarrollo social para las 

INSTITUTO CHIAPAHECO DE CULTURA de reciente creación absorbió las 
funciones de la desaparecidA subsecretaría de cultura. Tiene como tarea 
básica ejecutar la política cultural del ¡obierno del estado. 

INSTITUTO DE HISTORIA NATURAL es un oraan!smo descentralizado de la 
Secretaria de Educación y Cultura con funciones de conserv&ci6n y fomento 
del patrimonio natural -flora y fauna- del estado. 

COMISION ESTATAL DEL CONVENIO UHICO DE DESARROLLO es un or1aniemo que 
ajecuta obras concertadas con ol gobierno federal. 

JUNTA LOCAL DE CAMINOS es un organismo público recientemente 
transferido al gobierno estatal que construye y mantine caminos. 

INSTITUTO DE CIENCIAS Y ARTES DE CHIAPAS es un or¡nnlsmo educativo de 
onae~anza superior donde se imparten varias licenciaturas. 

COLEGIO DE BACHILLERES DE CHIAPAS e• un organismo de ense~anza media 
del gobierno estatal. 

CONSEJO CHIAPANECO DE RECURSOS PARA LA ATENCION DE LA JUVENTUD, 
integrada en 198-4 al gobierno del estado era la encar¡ada de aplicar las 
políticas que apoyan al desarrollo de los jóvenes. 

Con la nueva ley ora;ánica de 1983, la administración pública. del 
estado tuvo como marco con5titucional el artículo ~3 de la constitución 
local que prescribe 11 que para el despacho de los asuntos administrativos 

.h.abY:.1á uri'a S~cretaría General de Gobierno y ademis las dependencias que 
est!.bl'BZCa"la ·1éY'ora1nica de la administración pública del estado" ello 
significa que constitucionalmente no esti precisada la división de la 
administración pública en central izada y paraestatal con lo cual 1 a 
administración pública paraestatal careció de un marco constitucion•l y 

'T-eglamontBrio qUe óbstaculizó a las entidades públicas como instrumento& 
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para el desarrollo. En la constitución sólo se menciona la existencia do 
la administración pública paraestatal en el capítulo acerca de las 
responsabilidades de los servidores públicos cuando señala que toda persona 
que desempef'i.a un empleo. cargo o comisión dentro de la administración 
pública para.estatal seran considerados servidores públ ices y sujetos de 
responsabilidades. Por ello la constitución política del estado debería 
1ef'i.alar que la administración pública estatal será central izada Y 
para.estatal conforme la ley orgá.nica que eKpide el Congreso. 

Por su parte. en la ley orgánica de la administración pública del 
estado se seria.la las atribuciones. facultades funciones de las 
dependencias y unidades administrativas del ejecutivo del estado. no así. 
las que se refieren a las empresas y organismos públicos. Con referencias 
a estas <iltimas en dicha ley se seí'iala que la administración pública 
paraestatal forma parte de la administración pública estatal y que la 
integran los organismos descentralizados, las empresas do pa.rticipaci6n 
estatal y los fideicomisos como o'rganismos auxiliares del poder ejecutivo. 
A&imismo que el ejecutivo estatal está facultado para proponer iniciativas 
de creación y reglamentaci611 de l ae entidades paraestatales. así como 
as i &nar 1 as dependencias que da acuerdo con sus raspect i vas are as 
sectoriales sean las encargadas de controlar y vigilar sus acciones. En 
este contexto, aunque no lo hace expl {cito para el sector paraestatal, a la 
contraloría ¡eneral de gobierno se le encarga de vigilar, controlar y 
fiscal izar el funcionamiento de 1 as dependencias de la administración 
pública estatal. y con esta misma vigila, controla y fiscaliza. las 
entidades públicas. Asimismo a la Coordinación General del Sector 
Para.estatal se le encargó de asesorar al ejecutiv.:. en la planeación, 
organización. coordinación y control de las empresas y organismos públicos; 
asimismo procurar el desarrollo de las actividades del sector paraestatal; 
consolidar el presupuesto del sector público para su presentaci6n al 
ejecutivo: auporvisar por instrucciones del ejecutivo el funcionamiento 
técnico y operativo de las empresas y organismos e informar a ésto las 
actividades que realizan aquellas. 

En la prictica estos dispositivos en materia de derecho público 
resultaron inoperantes por lo que las empresas paraestatales actuaron como 
sociedades mercantiles regidas fundamentalmente por la ley de sociedades 
mercantiles lo que dificult6 su !nserci6n dentro de la planeaci6n 
pro1ramaci6n y normatividad presupuestaria del gobierno del Estado. Como 
lo seffala esta ley las sociedades mercantiles tienen sus propios órganos 
internos de administración. control y vigilancia y no tiene la obligación y 
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el compromiso legal de superditarse a órganos externos de la sociedad. Por 
su parte, la ausencia de re¡lamentaci6 de las actividades de los organismos 
públicos descentralizados provocaron dispersión de objetivos Y metas Y 

dificultaron el control de parte de la administraci6n central. 

Por todo lo anterior. si se quiere convertir a las entidades públicas 
en instrumento eficiente de política económica para el desarrollo del 
estado no s6lo se requiere una reestructuración al interior de cada una de 
ella& revisando su organización y funcionamiento así como precisando 
objetivos. políticas y estrategias de corto y mediano plazo. Ta.mbi6n es 
necesario precisar su marco normativo-jurídico que víncula a éstas una 
estrategia global de desarrollo y defina su relación con la administración 
p~blica central. Ello podría lograrse precisando en la lel'.' orgánica de la 
adminietraci6n pública los objetivos y funciones de cada empresa y 
organismo así como su organización y funcionamiento. Ta.mbi6n se requiere 
reestructurar sus órganos internos de administración asignando 
responsabilidades a ca.da uno de sus miembros en las tareas de planeaci6n. 
programación, presupuestaci6n, ejecución, control y evaluación: 6 en su 
caso, crear una ley reglamentaria del sector paraestatal que contenga 
definiciones y objetivos de las omprosas y organismos; que marque sus 
aspectos organizativos interno, su integraci6n y normatividad, así como las 
dependencias de la administración pública estatal encargadas de la 
planeaci6n, programación, control y vigilancia de sus acciones, entre otras 
cosas. 

Por otra parte durante el periodo 1982-1988, también se adecu6 el 
marco jurídico para la planeaci6n. 
Constituci6n Pol!tica Local, la ley 

Esta la deberían establecer la 
org.lnica de la administración pO.blica 

estatal y l~ ley de planeaci6n del estado. Sin embargo, en la Constitución 
Local no se menciona en ninguno de los artículos la obligación del gobierno 
del estado para organizar un sistema de planeación democrática. Aún mi.s. 
falta sei'íalar también la facultad rectora del gobierno del estado para 
orientar y promover el desarrollo socioecon6mico de la entidad. 

Al respecto. en el documento 11 Sistema Nacional de Planeaci6n 
Principios y Organizaciónº se sef'iala que los gobiernos estatales pueden, sí 
así lo juzgan necesario, introducir en las; Constituciones Estatales 
disposiciones que formalicen la planeaci6n como instrumento de gobierno. 
formular leyes de planeaci6n que de acuerdo a sus necesidades y 
experiencias, organicen sistemas estatales donde se prevean las tareas de 
planeaci6n que puedan desempei'íar los municipios. 
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Queda abierto. entonces. la posibilidad de incorporar en la 
Constitución Política del Estado los denominados capítulos económicos como 
aon el de la rectoría económica y el de la planeación democrática. 

Por su parte en lo referente a la Ley de Planeación. ( 1-4) la 
le¡islatura chiapaneca aprobó en julio de 1987 Cm.is de cinco aí'ios después 
de haberse dado a conocer el pla.n chiapas). la loy de planeación del estado 
quo contiene seis capítulos denominados: 1) Disposiciones ¡enerales; 2) 

Sistema estatal de planeaci6n democritica; 3) Participación social en lo. 
pl aneación; -4) Planea y proa ramas; 
inducción. 

5) Coordinación y; 6) Concertaci6n e 

Esta Ley constituye un avance en el proceso de dotar de un marco 
Juridico normativo a la planeaci6n estatal. Sin embarao. las 
características propias de su creación hicieron que el contenido de- sus 
artículos adolezcan de muchas insuí icienci as e imprecisiones 
contribuyeron a. su inoperancia. 

En el capitulo primero, 
propósitos de la ley en cuanto 
deberan reair las actividades 

por ejemplo, no establece con claridad 
al establecimiento de los principios 
de la administración pública estatal 

quo 

los 
que 

y 

municipal en materia de planeaci6n del desarrollo. Asimismo no establece 
la relación entre la administración pública estatal y el poder legislativo. 

En su lugar restrinse la ley a la ejecución del P.N.o. y el plan 
Chiapas. Aunque en et se¡undo capítulo cae en una evidente contradicción 
con el primero porque sePiala que la formulación del plan de desarrollo se 
llevarla cabo mediante el sistema nacional de planeaci6n democrática. 

Asimismo, en este capitulo se 9videncia la laguna constitucional en 
inateria de planeaci6n cuando remite esta facultad del ¡obierno e&tatal al 
artículo 26 do la Constitución General de la República en una clara visión 
central is ta que contradice al proceso de descentra! ización y desa.rrol lo 
regional. 

En relaci6n a las atribuciones que se le asigna al órgano estatal de 
planeación en este caso la Comisi6n de Programación y Presupuesto se 
evidencia una de las mayores limitaciones para llevar a cabo las tareas de 
planeaci6n. Como veremos mis tarde, aquí se ve la ambigUedad existente 
entre los dos órganos de la planeación del Estado que son el COPLADE que 
cumpli6 de facto funciones de una dependencia estatal y la Comisión de 
Programación y Presupuesto, unidad administrativa facultada por la ley 
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orginica para la coordinaci6n y programación de la inversión pública 
estatal. Esta falta de claridad en sus tareas y el hecho de que seAn dos 
6r&anos separados con funciones similares. aunque recaigan responsablemente 
en una misma persona. obstaculizó la labor de planeaci6n y pro1ramaci6n de 
las actividades de la administración pública estatal. 

As i ~ por ejemplo en ésta Ley se señala que la comisión de 
proaramaci6n y presupuesto es responsable de coordinar al comit6 de 
pl aneaci6n del desarrollo ( COPLADE) cuando en la pr1ctica es el COPLADE 
qui~n coordina a la comisión de pro¡ramaci6n y presupuesto por la mayor 
ampll tud de atribuciones facultades en materia de pl a.nea.ci6n y 

coordinación de las inversiones municipales y tos pro¡ramas concertado& con 
1 a federación. 

Formalmente la comisi6n de programación presupuesto debería 
desempeflar las tareas de planeaci6n. prog:ramaci6n. presupuestaci6n. 
control, evaluaci6n y coord!naci6n de la inversión pública esta.tal y 
federal aunque osta última función ln realizaría en el seno del COPLAOE, 
resultado de lo anterior es tambión el no se~alamiento de que la comisión 
de proaramaci6n y presupuesto debería elaborar los programas anuales en 
con¡ruencia con el plan estatal de desarrollo. Las pocas a1.ribuciones de 
una unidad administrativa que no tiene rango de Secretaría como es la de 
Programaci6n y Presupuesto se salva formalmente con la fracción sexta 
cuando aeffala, "las demás que seffalan esta Ley y otros ordenamientos". 

En este mismo capítulo se se~alan las atribuciones de la Secretaria 
de Finanzas de la Coordinación General dol Sector Paraostatal. de la 
Contraloría. General de Gobierno, haciendo falta las atribuciones de las 
demls dependencias estatales que pudo haberse solucionado con un artículo 
que dijera que las dependencias de la administración pública estatal. les 
corresponde: intervenir en el 1mbito da c.us respectivas competencias en la 
elaboraci6n del Plan Estatal de Desarrollo, elaborar los programas 
sectoriales de desarrollo y operativos anuales, tomando en cuenta las 
propuestas de las entidades públicas y los gobiernos municipales, etc. 

Por su parte, en lo referenta a las atribuciones que le señala a la 
Coordinaci6n General del Sector Paraestatal so evidencia otro gran cuello 
de botella de la administración pública estatal. 

Las empresas Y organismos públicos participai-i en diversos sectores 
socioecon6micos. por lo que requieren ser aarupados sectorialmente para 
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poder ser vinculados a la planeación ¡lobal a trav6s de la elaboración de 
pro1rama1 institucionales, es decirp en la ley de planeaci6n no existe el 
nivel institucional porque todavía no se ha realizado el agrupamiento 
sectorial que ubique a cada t!!tmpresa y or¡anismo dentro del l!iector que le 
corresponde para lo cual deberían coordinarse con el responsable de la 
cabeza sectorial en materia de la programación de sus actividades. 

Por ello en el apartado donde se menciona las atribuciones de las 
dependencias de la administración pública estatal debería agregarse que les 
corresponden también planear y programar las actividades de las entidades 
para.estatales que se a¡rupen en su sector; en tanto, a las entidades 
para.estatales lec corresponde participar en la elaboración de los programas 
sectoriales, acorde a los lineamientos emitidos por la coordinación 
sectort al. 

En el capítulo tercero que trata sobre la participación social en la 
planeaci6n no se menciona la participación de los diputados, representantes 
populares del poder legislativo. 

En el capítulo cuatro denominado Planes y 
obligación de elaborar los planes municipales ni 
contener el plan (deficiencia derivada, tal 
dia¡n6stico del Plan Chiapas). 

Proaramas, no precisa la 
el diagnóstico que debe 

vez, por la falta de 

Asimismo, no menciona 
PI an Estatal por lo que 
sectoriales y regionales 
instrumentos normativos. 

que la categoría de Plan queda reservada al 
seffala la existencia de planes y proaramas 
dificultando la Jerarquización de estos 

AdemAs hizo falta un capítulo donde se sePíalara las responsabilidades 
do los servidores públicos de la administración pública estatal as! como do 
los !ederales y municipales de acuerdo a los convenios de coordinación 
firmados anualmente. 

Por último es importante sePíalar que en lugar de la ley de 
planeación, fue la ley orgánica de la administración pública estatal 
expedida en 1983, la que rigió el quehacer de la planeaci6n en la entidad 
en cuanto a que estableció las atribuciones, funciones. responsabilidades 
de las dependencias y unidades administrativas del ejecutivo estatal. sin 
embargo no contenía ningún artículo ni capítulo sobre ta planeaci6n del 
desarrollo y su vinculación con la administración püblica estatal. 
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4.3 La Experiencia del proceso de planeaci6n-pro¡ramaci6n
presupuestac16n en el periodo 1982-1988. 

Podemo• con•iderar que los intentos por planear el desarrollo 
socioecon6mico estatal arrancan en el período 1979- ~1982 con la formulaci6n 
de algunos planes Sectoriales para la entidad en el aexenio de Jos6 L6pez 
Portillo. En erecto en 1979 en el seno del COPRODE, el &obierno federal 
formuló para la entidad un conjunto de planes sectoriales denominados "Plan 
Chiapa• 1979-1982" ( 15} de ellos se conocen los de pesca, salud y 
seguridad social y asenta.mientos humanos. elaborados con una inetodolo&ia 
que permite vincular los presupuestos con los respectivos pro¡ramaa de 
mediano plazo, de esta forma contienen diqn611ticos, objetivos. metas, 
estrat6gias y presupuestos de gasto público para 1980. 1981 y 1982; las 
propuestas de inversión se presentaron desa1re1ados en proaramas 
subprogramas. asimismo contienen la localizaci6n, coeto, período de 
ejecución y meta.a de cada uno de el los. 

La limitac16n más evidente de estos esfuerzos es que no pudieron 
inteararse en una estrate¡ia general por lo que las accione1 se realizaron 
de manera aislada. Asimismo el Gobierno del Estado tuvo una nula 
participaci6n en la rormulaci6n de estos planes y una peque~a participaci6n 
en su eJecuci6n. Es decir 11 pesar de loararse cierta coherencia en la 
metodolo&ía y programación de las políticas públicas. dichas acciones eran 
manejadas casi en su totalidad por el sobierno federal. 

A partir de 1982 la Federación impuls6 la pal ítica de deaarrollo 
res;ional y el proceso de descentralización en Chiapas con la formulaci6n 
del Plan Chiapas. con el apoyo brindado al Comité para la P1Lneaci6n del 
Desarrollo -COPLA.DE- y con la firma anual del Convenio Unico de Desarrollo 
donde se concertaron programas entre el Estado y la Federaci6n y se 
transfirieron funciones Y recursos de la administraci6n pública federal a 
la estatal. 

También el aobierno del estado realizó etsfuerzos de planeaci6n 
materializados en la formulación del Plan y Proarama de Gobierno 1982-1988 
Y el desarrollo de las actividades del 6rgano estatal de: planeaci6n: la 
Comisión de Programación y Presupuesto, entre otros. 

Del Plan Chiapas que tratamos ampliamente en el capítulo 111 y 
considerando las características de las estructuras administrativas. 
t6cnicas Y jurídicas de la planeaci6n en la entidad, anteriormente 
expuestas, es comprensible que el aspecto que mis resalta en el anili&ls 
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de los componentes de dicho Plan. era el relativo a su estructura de 
contenida. la cual presentaba significativas diferencias reapecto al marco 
te6rico-metodol6¡ ico de 1 a pl aneaci6n -conceptos tratados en el capítulo 
II-. De esta forma ~e logra apreciar que el documento no contenta un 
dia1n6stico de la realidad política. econ6mica. social y cultural de la 
entidad. su estructura metodológica conceptual parte do tesis 
presidenciales y las desagrega en políticas y acciones a seguir, con cierta 
congruencia temitica entre los programas y las lineas estratégicas. Sin 
embargo, esta congruencia temática y programi.tica al no estar vinculnda a 
la planeaci6n sectorial, regional e institucional. impidió su traducci6n en 
los programas respectivos, propiciando con ello, una desarticulación entre 
la programaci6n, el presupuesto formulado y las estrategias de desarrollo 
contenidas en el Plan Chiapas. 

Por las razonas anteriores no obstante que algunos objetivos. 
políticas y estrntégias del Plan !uesen legítimas. la imposibilidad de 
traducirlas en programas sectoriales redujo sensiblemente el grado de 
eficiencia de los recursos destinados, al no contar con una 
facilitara la coordinaci6n de las acciones entre las niveles de 

pauta que 
gobierno. 

sobre todo si consideramos las profundas diferencias existentes en las 
capacidades reales del ejercicio de la planeación operativa entre la 
federación, el estado de Chiapas y sus municipios. 

Otro elemento importante radica en el hecho de que la formulaci6n y 
presentación del Plan Chiapas se realiz6 en una coyuntura donde en esos 
momentos. el gobierno federal integraba el Plan Nacional de Desarrollo 
PHD- , se de!inian los grandes lineamientos de los Programas Regionales y 
se detallan los componentes del Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática. 
Por eso. desde una perspectiva del poder central y ante los requerimientos 
de apoyo de la entidad chiapaneca, el Plan Chiapas se convirtió en una 
opción para ensayar el grado de congruencia y corresponsabilidad entre los 
principios de la politica presidencial y la~ expectativas del desarrollo 
del estado de chiapas. Entidad que para 1983, guardaba una elevada 
prioridad nacional por su situación de alta marginación social su 
condición geopolítica de frontera sur de México. 
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~.3.1. La planeaci6n global, sectorial, re¡ional e institucional 
en el Plan y Proarama de Gobierno. 

"El Plan y Programa de Gobierno 1982-1988º ( 16) es un documento 
elaborado por el equipo del gobernador electo General Absa16n Catellanos 
Dominguez antes de su toma de posesión. Mis que un instrumento de 
planeaci6n, fue un instrumento político que pronto fue sustituido como 
instrumento normativo por el "Plan Chiapas". Sin embar¡o, constituye un 
avance en materia de formulaci6n de planes. Con una metodolo¡ia que 
vincula la formulación del plan de gobierno con la consulta popular 
realizada durante la campaPía para la gubernatura del candidato del Partido 
Revolucionario Institucional. éste recoge las demandas. planteamientos y 
necesidades de la población. Estos planteamientos fueron a¡lutinados por 
26 comisiones Sectoriales que analizaron los aspectos políticos. 
económicos. sociales, culturales y administrativos de la entidad. 

Como fue un documento anterior al Plan Nacional de Desarrollo su 
metodología, contenido y presentación no coincide con la de aquél ni hace 
referencia al Sistema Nacional de Planeaci6n y a la Ley de Planeaci6n~ por 
lo tanto fue un documento que no considero los aspectos sustantivos 
contenidos en el disefto. alcances y características operativas y de 
vinculación de la Planeación Nacional que emprendió el gobierno federal. 
Contiene un capítulo denominado Semblanza de Chiapas en donde se analizan 
los principales aspectos históricos, geogrificoG y demogrificos de la 
entidad. Posteriormente en el capitulo llamado Filosofía Política Ideario 
Político y Social. se inscriben algunos pirrafos que reflejan el 
pensamiento de Miguel de la Madrid y Absa16n Castellanos Oomin¡uez acerca 
de diversos temas económicos y sociales. 

En materia de Planeaci6n Global contiene las siguientes referencias: 
el marco conceptual de la planeación en donde se sefiala que el Plan y 
Programa de Gobierno 1982-1988. constituye un intento hacia la instalación 
del Sistema Estatal de Planeaci6n y concibe a la planeaci6n como una 
estructura racional de an~lisis que contiene los elementos de juicio 
suficientes y necesarios para definir prioridades; un sistema para ele&ir 
alternativa& Y establecer objetivos y metas en el ámbito estatal. dentro de 
un contexto regional y nacional, para ofrecer orientaciones de 
comportamientos que sean congruentes con las pautas nacionales que fija la 
federación. (17) 
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No obstante mencionar al sistema estatal do planeaci6n, el plan no 

define las etapas y componentes de dicho sistema, en su lugar señala que 
se basa también en una serie de adecuaciones a la estructura administrativa 
estatal que permite planear, programar. analizar y coordinar cada una de 
las acciones de las autoridades federales y municipales ( 18 ). Menciona 
tambi6n que •sta coordinación se realizaría a través de convenios con la 
federación, los municipios y los sectores social y privado. 

En síntesis sef'íala que "El Sistema Estatal de Planeaci6n de Chiapas 
contribuirá a la definición de los planes sectoriales. federal. estatal Y 
municipal con el fin de fortalecer su integración y congruencia y que 
nivel estatal, la planeaci6n debe observarse como un proceso de 
consolidación de la política económica, ya que procurarl descentralizar 
geoarificamente el manejo de los inGtrumentos de política econ6mica 
rea;ional a la estrategia general de desarrollo del pais". (19). 

Como se 1 agra apreciar existen algunos el amentos aislad os sobre 1 as 
características que debería tener el Sistema Estatal de Planeaci6n. pero no 
logra articular ni organizar cada uno Ce sus el~mentos para crenrlo. 

Por su parte Ja falta de una correcta metodología, el desconocimiento 
del PND y del Sistema Nacional de Planeaci6n y la falta de organización 
experiencia en su elaboración hicieron que el documento adolesciera de 
muchas fallas, entre ellas destacan que el diagnóstico se circunscribe a 
una descripción general del Estado y no profundiza sobre su problemltica 
socio-econ6mica y las causas que la originan. Asimismo la intención 
política de su creación se nota cuando se incorporan el pensamiento 
político de los candidatos electo& a la presidencia de la república y a la 
gubernatura del estado que aparecen fuera de contexto. También, se nota 
una gran confusión sobre el contenido del plan ya que no sólo intenta 
diseffar las políticas y estrategias socioecon6micas de la entidad, sino 
también las reformas administrativas y jurídicas que deberían de realizarse 
en la administración pública. 

Ejemplo de esto último se aprecia en el apartado titulado sistema 

estatal de información cuando se sefiala que "si bien este plan de gobierno 
reconoce la necesidad de iniciar un sistema estatal de planeaci6n. como 
mitodo eficaz para gobernar y avanzar en el desarrollo económico, político 
y social de Chiapas; es consciente ta:nbién de la necesidad de programar 
todas las actividades del gobierno del estado y de la instauración de un 
sistema estatal de información. En este sentido las necesidades de la 
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planeaci6n hacen imperativo que este sistema de información se manejo con 
los mismos criterios y fases en que esta intearado el sistema a nivel 
nacional; es decir, los procesos de capacitación. de procesamiento y de 
presentaci6n". ( 20) 

Atendiendo a esta necesidad se propuso la creación de una 
coordinación estatal de estadística. geografía e informi.tlca con las tareas 
de: a) Crear los mecanismos y la metodología para ln capacitación y 
procesamiento de 1 a información de 1 as dependencias públicas estatales. b) 
Integrar y actualizar el sistema de cuentas estatales y la matriz. de insumo 
de producto elaborado en 1970 por el Banco de México. c) Crear el sistema 
de estadística a nivel municipal, d) Elaborar un sistema de encuestas 
continuas sobre migración interna, mi ¡ración internacional, fenómenos 
fronterizos. bienestar social y salubridad de las comunidades rurales, 
entre otras tareas, dicha propuesta pudo concretizarse con la creaci6n de 
la Coordinación General de Estadí.stica, Geografía e Informática que tuvo 
avances considerables en materia de capacitaci6n y procesamiento de datos, 
no asi en lo que se refiere a la elaboración de las cuentas estatales y la 
matriz de insumo de productos. Para el establecimiento de ambos siotemns 
el documento sef!:a.la que la programación de las acciones que se realicen en 
el Estado se integrarl en tres niveles: federal, estatal y municipal bajo 
la responsabilidad de una dependencia estatal de planeaci6n e información 
ci.ue tendría como responsabi 1 id ad concertar con la federación 1 as acciones 
sectoriales; presupuestar y programar las disponibilidades y uso de los 
recursos del gobierno del estado~ vigilar el ejercicio programado del 
¡asto de los municipios: sistematizar los proceso15 de programación 
presupuesta! y financiera. y crear el sistema estatal de información. 

Para ello propone crear en el interior de esta dependencia las 
unidades de programaci6n sectorial. de programación y presupuesto. de 
planeaci6n municipal y regional. de estudios económicos y hacendarios y de 
la coordinaci6n general de estadística. geografía e informática. 

Esta propuesta no pudo materializarse con 111 creación de la 
dependencia mencionada, en su lugar se rehabilitaron las facultades y 
atribuciones de la comisión de programación y presupuesto que comparti6 las 
tareas sefialadas con el comité para la planeaci6n del desarrollo -COPLADE
sePíaladas anteriormente. 

Por otro lado, dicho documento contiene un diagn6stico general 
desglosado en dos puntos: crecimiento demográfico y estructura ocupacional 

- 227 -



y crecimiento económico y nivel de ingresos. En el primero se sei'iala que 
la entidad sufrió un rápido crecimiento demogrAf ico durante la década do 
los 70 debido principalmente a la inmigración provocada por la construcción 
de las obras hidroel6ctricas y la explotación del petróleo. Esto trajo una 
recuperación en el crecimiento acelerado del sector de los servicios y de 

al¡unas ciudades entre las que destacan. Tuxtla Gutiérrez. Tapachula. San 
Cristóbal. Reforma, etc. En el segundo punto se sePiala que la economía 
tuvo. en ese lapso de tiempo • un crecimiento explosivo y una modificación 
abrupta de su estructura sectorial cobrando mayor importancia los sectores 
secundario y terciario y disminuyendo el sector primario. Ta~bihn agrega 
que el crecimiento del producto i11t~rno bruto de 16:-; en la d6cada de los 
setenta no se reflejó en un incremento del nivel de vida de la poblaci6n. 
La población económicamente activa estuvo fuera de los sectorE\s que 
mostraron altos rtt;.::::.; de crecimiento y sólo una pequeiia pi11rte de 1 a ésta 
se encuentra en las actividades de oxt.racci6n petrolera. 

Por otra parte, en 
estrategias generales. En 
propuestas y dependencias 

el documento no se establecen objetivos ni 
su lugar, ol capítulo denominado Objetivos. 

involucradas se reproducen de manera abreviada 
la& propuestas de las comisiones y t~cnicas. clasificadas por su carlcter 
Sectorial. Asimisrno. no determina los criterios para definir los 
sectores, por lo que el tórmino se utilizó indistintamente para el rubro 
Producción de B.isicos como para Indigenismo o Desarrollo Rural. 

En suma, el Plan y Programa de Gobierno no cumpli6 con los requisitos 
de un plan ya que traduciendo el postulado del Sistema Nacional de 
Planeación al imbito Estatal podomos considerar quo las características que 
debe tener un Plan Estatal de Desarrollo son el nivel global. la cobertura 
espacial estatal y la cobertura temporal de mediano plazo que debe cubrir· 
Asimismo. su función es definir los prop6sitos, la estrategia Y las 
principales políticas del Desarrollo Estatal. así como identificar los 
programas de mediano plazo que deben de elaborarse para atender las 
temAticas y prioridades económicas socia.les del mismo. En suma. el Plan 
Estatal de Desarrollo debe ser el instrumento de mayor agrupación y 
cobertura de todo el sistema y considerar, con una perspectiva estatal. a 
todos los sectores y regiones del Estado. guardando congruencia y estrecha 
vinculación con el Plan Nacional de Desarrollo. 

Por su parte, la planeación sectorial en ol Plan y Programa de 
Gobierno 1982-1988, comprende el diagnóstico. estrategias y objetivos de 18 
sectores socioeconómicos. Entendiéndose por sectores socioeconómicos los 
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siguientes rubros: desarrollo rural. producción de básicos, indi¡enismo, 
comunicaciones y trangportes, pesca y recursos del mar, salud Y se1uridad 
social. educación y cultura. comercialización de la producción estatal, 
recursos humanos y empleo. recursos hidraúlicos, desarrollo industrial. 
bosques y selvas, asentamientos humanos y desarrollo urbano. anerg6ticos, 
desarrollo turístico, vivienda. trabajadores migratorios, ecología Y medio 
ambiente. 

En esto nivel se hace evidente la carencia de una correcta 
metodología para definir los sectores socioecon6micos en función de 
actividades económicas y sociales afines que permitieran definir con mayor 
precisión las políticas, programas y acciones sectoriales. 

El diagnóstico comprende un listado de problemas de los sectores 
antes mencionados y su nivel de anllisis para determinar las causas de su 
respectiva problemática, deja mucho que desear. A lo que m1s se lle&6 es a 
describir dicha problemitica. con plena ausencia de la prognósis. 

Con la exposición de los objetivos y propuestas sectorial del Plan y 
Programa de Gobierno 1982-1988, se realiz6 un esfuerzo important~ por 
describir y sistematizar la problem1tica económica. política. social y 
cultural de la entidad; ain embargo. se evidencia que no basta enlistar 
los problemas y las posibles soluciones para elaborar un plan. 

Un plan requiere de un correcto diagn6stico que explique las causas 
de la problemltica y que permita elaborar una "imágen objetivo•• del tipo de 
socil!!dad y economía nl que se aspira en el mediano y larao plazo -proan6sis 
Y trayectoria planificada-. S6lo una visión do ésta naturaleza proporciona 
los elementos indispensables para armar una estrategia de desarrollo 
global. sectorial o regional que modifique las pautas tradicionales las 
inercias del subdesarrollo, es decir, s6lo un claro panorama eeneral puede 
permitir planear una nueva visión para la economía -y no caer en la 
rrustraci6n de los "cortoplacista" para quienes la magnitud de los reza¡os 
acumulativos son mayores siempre que las acciones y recursos para 
contrarrestarlos. En este sentido es preciso avanzar teórica y 
metodológicamente en la !ormulaci6n de un Plan Estatal de Desarrollo que 
permita el vínculo Plan - Programa - Presupuesto. 

En cuanto a la planeaci6n regional, sus bases fueron establecidas con 
la regionalización económica del Estado que se realizó en el Plan y 
Programa de Gobierno 1982-1988. 

- 229 -



En ella 66 consideran nueve regiones económicas determinadas y 
diferenciadas por sus caracterís1.icas físicas, económicas, demográficas Y 
soc iohi st6ri cas. 

A. cada re¡i6n se le asign6 una cabecera conocida desde entonces como 
cabecera económica re¡ional o distrltal para lo cual se escogieron las 
ciudades en donde se eKpresa en mayor medida el desarrollo ecan6mico de la 
re¡i6n. Para ello se tom6 en cuenta la importancia de ésta en el conjunto 
de actividades productivas y comorciales de las poblaciones a.ledañaa, así 
como a;l grado de comunicación con otras regiones y al resto del Estado. 

Esta homogeneización res ion al ha sido 1 a base de 1 a aperat i vid ad de 
la administración pública federal y estatal que realizaron un proceso de 
reestructuración para ajustarse a los lineamientos marcados por el COPLADE. 
como en el caso de la secretaria de agricultura y recursos hidráulicos y de 
la secretaría de desarrollo rural del estado, que realizaron los avances 
mas consistentetS en materia de planeación regional. 

En base a la regionalizaci6n descrita anteriormente 
secretaría de desarrollo rural del gobierno del estado como la 

tanto 1 a 
delegación 

federal de la S.A..R.H. adecuaron sus instrumentos operativos para coordinar 
sus actividades en cada reglón. 

De esta forma la secretaría de desarrollo rural cuyo esquema 
operativo funcionaba con la regionalizaci6n de la entidad en .4 grandes 
zonas (costa. centro, altos y norte). a partir de 1983 empieza a operar con 
el nuevo esttuema de nueve regiones con una delegación en cada una de 61 las 
para realizar las actividades que le competen esta dependencia estatal. 

Por su parte la delegación de la secretaría de agricultura y recursos 
hidraúlicos operaba bajo un esquema en el cual dividía a la entidad en 
nueve distritos de temporal y cuatro distritos de riego. Los distritos de 
temporal tenían como cabecera a los municipios de Tuxtla Guti6rrez. 
Comitán, Plchucalca. Tapachula, Palenque. San Cristóbal. Villaflores, 
Ocosingo, y Motozintla. en algunos de estos distritos se encontraban los 
distritos de riego como son el distrito de suchiate ubicado en Tapachula, 
de Soyatitan en Venustlano carranza, de San Gregario en Comitin y el 
Cuxtepeques en la Concordia. En cada distrito existía. una jefatura del 
mismo que era operativamente el encargado de ejecutar l 3.5 políticas de ésta 
delesaci6n federal. 

- 230 -



Hacia 1986, se hizo la reestructuración admini5trativa y operativa de 
la delegación de la secretaria de aarícultura y recursos hidraúlico& en el 
Estado con el propósito de ajustarse a la regionalización econ6mica del 
gobierno estatal; es así como loa trece distritos so transforman en nueve Y 
pasan a denominarse distrito de desarrollo rural intogral. 

En 1986, los distritos de desarrollo rural integral se convierten en 
la c6lula geogrlfica de la planeaci6n. Al mismo tiempo es la unidad 
administrativa de coordinación para el manejo d~ recursos federales 
di ri 1 idos a promover las actividad es productivas y las correspond i etltes a 
transformación, distribuci6n y comercialización de alimentos. así como las 
relativas al consumo y nutrición con el propósito de asegurar la 
concurrencia integral y coordinada de los servicio& y apoyos del estado. 
Lo anterior ha permitido mayores niveles de coordinaci6n operativa dando 
congruencia y unidad a las acciones de las distintas instituciones 
públicas, federales y estatales, que intervienen en el desarrollo rural. 

La operatividad en cada distrito se da con la existencia de una 
jefatura que opera con cierta autonomía con regpecto a las oficinas 
centrales, no obstante, estas últimas son las que reciben la normatividad 
de la federación y coordinan las actividades de todos los distrito& de 
desarrollo rural integral. Esta descentralización de actividades y 
recursos ha permitidos darle flexibilidad y adaptabilidad a las acciones de 
la SARH en el Estado. 

Las Jefaturas son apoyadas por subjefaturas que Gon las encargadas de 
la normatividad distrital y sirven de puntos de enlace entre laG oficinas 
centrales encargadas de la planeaci6n y elaboración de programas y los 
ejecutores y operadores de los programas que son los centros de apoyo. 

Estos últimos son los que intervienen directamente en la promoción 
fomento de la producción. sn la organización del productor, y en todas las 
funciones de la Secretaria. Estos centros de apoyo se sostienen con la 
labor de los extensionistas rurales que desempeñan un papel muy importante 
en la elaboración y aplicación de los programas de la dependencia al 
detectar y captar el sentir y las demandas de los productores. Asimismo 
intervienen en la comercialización de los productos y en la gestión ante 
diversa& instancias que intervienen en el sector como son ANAGSA. BANRURAL, 
CONASUPO. etc. 
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A finales de 1987 se formularon los programas distritales de 

desarrollo rural (21) como parte del proceso de planeaci6n del sector. 4 

trav6s de los cuales se buscaba instrumentar y hacer operativos los 
proa:ramas nacional estatal de desarrollo rural integral -Pronadri Y 
Pedri-. De esta forma los distritos do desarrollo rural fungen como 
unidades territoriales que aplican operativamente las políticas de la SARH 
con el propósito de fortalecer la participaci6n de los productores 
facilitar la coordinación operativa de las instituciones que aportan apoyos 
y servicios del campo. 

Con lo anterior se pretende que los distritos de desarrollo rural 
intea;ral sean los centros que elaboren y ejecuten loa programas de 
desarrollo rural integral y sirvan como centro que tomen decisiones y que 
definan objetivos y acciones en materia de desarrollo rural integral del 
distrito. Asimismo conceptualmente se avanza en la definici6n de 
desarrollo rural integral. entendiéndolo como la búsqueda de la justicia 
aararia. el bienestar social y la soberanía alimentaria. 

Los nueve programas de desarrollo rural integral 1987-1992, 
contienen: 1) Dingnóstico del distrito que abarca la localización 
geoarlfica, el medio físico. población, niveles de bienestar. situación 
agraria, actividades agropecuarias y forestal. 2) Objetivos generales 
egpec[ficos del programa en materia 
producción, empleo. ingresos, etc 3) 

de bienestar social, reforma agraria. 
Metas de los mismos objetivos, y 4) 

Estrategias y acciones del desarrollo rural integral. 

Como podemos apreciar de lo anterior, la política de desarrollo rural 
en la entidad ha recaído en su aspecto medular en la secretaría de 
agricultura y recursos hidraúlicos a través de su delegación en el Estado; 
sus lineamientos, políticas y acciones son definidos por la Secretaría y 
aplicados por la delegación a través del esquema opera"tivo anteriormente 
sei'ialado. destacandose su intento de corresponsabilizar sus acciones bajo 
los criterios regionales definidos por la entidad chiapaneca. 

La pa.rticipaci6n del gobierno estatal fue más formal que real. La 
secretaría de desarrollo rural~ 

desarrollo sectorial en la entidad 
depcndenci a estatal encargada del 

colaboró marginalmente en la planeaci6n 
del desarrrollo rural con claras deficiencias en sus esquemas operativos, 
por lo cual debió instrumentar su participación normativa y operativa en 
estrecha coordinación con la SARH en reciprocidad al esfuerzo federal. 
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Importante es considerar que el gobierno del Estado posee empresas 
paraestatales y organismos públicos descentralizados en diversos sectores 
socioecon6micos como son: Industria. turismo. construcción. se_¡urida.d 
social, viviendas, servicios y educación. 

Hacia 1982, tenía empresas y organismos pablicos 
descentralizados, sin embargo. en los documentos normativos revisados 
anteriormente no se mencionan por lo que podríamos considerar que en el 
!mbito institucional no existió planeaci6n. Aún mis, si se analiza lo 
acontecido en el sector paraestatal encontramos la ausencia de un programa 
de desarrollo para las empresas y organismos públicos lo que evidencia que 
el marco orientador de las accione5 de las empresas y organismos fue 
eminentemente pragmático. 

Para 1989, la importancia adquirida por las empre15as paraestatale& y 

oraanismos públicos y su relativa estabilidad hacen posible la iniciación 
de un proceso de planeaci6n de las empresas y ors'Ani&mos públicos 
estrechamente ligada a la planeaci6n sectorial. Con ello se podr1 vincular 
los programas de desarrollo de las entidades públicas a los programas 
sectoriales de desarrollo de la administración pública estatal. 

~.3.2 El proceso de programación en ol período 1982-1988. 

Con la formulación del Plan Chiapas se loararonn conjuntar las 
acciones del gobierno federal y estatal en una estructura proaramatica que 
contiene para 1983, los recursos derramados por el sector publico en la 
entidad. (ver PiSina No. -- del capítulo 111). 

El monto de dichos recursos ascendió en ose mismo aKo a cerca de 100 
mil millones de pesos de los cuales el gobierno del estado ejerció sólo 
6498 millones en servicios sociales, educativos y en la conservación y 
construcci6n de caminos rurales. Por su parte el gobierno federal -el 
central y el paraestatal- se reservaron el ejercicio de mis de 90% de la 
inversión pública en la producción de energéticos, en la producción 
agropecuaria Y en la conservación y ampliación de la red de carreteras en 
la entidad. 

A partir de ese momento la derrama da inversión pública en el estado 
so calcula en cerca de tres billones de pesos en el período 1983-1988. En 
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este Qltimo affo lo ejercido por el gobierno estatal alcanzó el 22.~% de la 
derrama total de recursos públicos, mientras el gobierno federal ejerció el 
75% Y 2.6~ fueron recursos concertados. 

1'8J 1984 199l 1906 1137 l!aa IOTA!. 
l>EP!:MDEM:IAS 

Ahora bien, como ya hemos seffalado. el proceso de planeaci6n requiere 
de un conjunto de m6todos y tecnicas que permitan vincular la asignación de 
recursos a los objetivos de mediano y largo plazo trazados en el 
plan.proceso que se realiza por medio de la programación. En consecuencia 
es pertinente plantearse la pregunta ¿hasta donde la inversión pública 
estuvo vinculada a los objetivos y estrategias contenidos en el Plan 
Chiapas? 

Si bien es cierto que el Plan Chiapas tuvo como propósitos el 
fomento a la producción agropecuaria. la producción de energéticos, la 
ampl iaci6n y conservación de carreteras y el apoyo a los programas sociales 
y que el informe de ejecuci6n presentado en 1987 se se~ala que la inversíon 
pública se destinó en el periodo 1982-1987 en un 33% al fomento de la 
actividad econ6mica, el 28% a la construci6n y conservación de la 
infrestructura b&sica Y el 39% a programas de desarrollo social, es dificil 
poder seffalar el vinculo presupuesto-plan ya que no existieron programas 
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de desarrollo y los programas operativos anuales se real izaron 
posteriori. Sin este vinculo es dificil saber si la derrama de recurso$ se 
apoyo en los lineamientos del plan. Ademas, el plan chiapas sólo en su 
primer aKo tuvo una expresión pro¡ramatica presupuestaria que materializara 
las políticas del mismo. Por otra parte, un documento normativo sin metas y 
con objetivos tan generales puede resultar !acilmente manipulado on el afan 
de demostrar la existencia de un proceso de planeaci6n. 

Lo anterior evidencia. en gran medida, el carácter marginal que el 
gobierno del estado tuvo en el período 1982-1988 en la programación del 
desarrollo ya que su participación fué mínima en la formulación y 

ejecución de los pro¡ramas que inciden en al nivel de la actividad 
econ6111ica estatal. Resultado.entre otras cosas. de la carencia de 
instrumentos de programación como son los programas de media.no plazo y por 
la falta de capacidad de ejecución -bajo criterios de programación 
presupuestaria- de la administración pública estatal y municipal 

En este sentido el gobierno del estado sólo elaboró dos programas: El 
de Desarrollo Rural Integral que formuló la Secretaría de Desarrollo Rural 
y el plan de Desarrollo Urbano Estatal que forrnul6 la Secretaria de 
Desarrollo Urbano y Obras Públicas. sin embargo, la publicación de estos 
documentos fue muy restringida y a la postre los mismos, al quedar 
pricticamente aislados, resultaron inoperantes. 

Por ello podemos seffalar que en el ámbito del sector público estatal 
no existió un proceso de programación que vinculara el Plan Chiapas y el 
Plan y Programa de Gobierno 1082-1988, con los programas operativos anuales 
vinculo que únicamente se logra gracias a la formulación de Programas 
sectoriales, regionales o institucionales de desarrollo a mediano plazo y 
de su respectiva pro¡ramac.:i6n presupuestaria -POA-. 

Quién elaboró programas eapeciales y regionales de desarrollo para la 
entidad rue el gobierno federal que formuló cinco programas: el de acciones 
intermunicipales para el desarrollo de las regiones Soconusco y Costa, el 
programa de desarrollo de la selva Lacandona. el programa de desarrollo de 
las zonas petroleras, el programa de etno-desarrollo y el programa de las 
fronteras. De ellos sólo el primero fue publicado y contiene acciones, con 
sus debidos presupuestos, para impulsar los soctore8 agropecuario. 
pesquero, comercio, industria, comunicaciones y transporte y sector social. 
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El pro1rama de desarrollo de las zonas petroleras se derivó de un 

acuerdo firmado en 198~ entre el gobierno federal y estatal para crear la 
comisión para el desarrollo de las zonas petroleras en donde intervinieron 
dependencias estatales y federales. El programa contiene un dia¡n6stico 
regional y un pronóstico tendencial donde existen actividades de PEMEK. En 
!unción de éste diagn6stico-pron6stico se señalan las alternativas de 
solución a los problemas ocasionados en la zona y las estratégias y lineas 
de acción para cada dependencia que realizan acciones en el escenario de 
las actividades petroleras. 

El programa cultural de las fronteras es un acuerdo de coordinación 
entre el ejecutivo federal por conducto de la secretaria de programación y 
presupuesto y de educación pública, los inst i tutes nacionales de bel las 
artes e indi¡enista, el fondo nacional para el fomento y las artesanías, 
radio educación y el ejecutivo del estado para ejecutar acciones para la 
consolidaci6n de la infraestructura cultural. la formación y actualizaci6n 
de recursos humanos y la difusión cultural en los 19 municipios fronterizos 
del Estado. 

Si esto es evidente en cuanto a 1 a programación presupuestaria del 
gobierno del estado es mucho mls visible en lo referente al sector público 
federal quienes formularon sus respectivos presupuestos en función no del 
Plan Chiapas sino de su& respectivos programas sectoriales federales. 

-4.3.3 El proceso de programación presupuestaria. 

El gasto público en la entidad tiene dos vertientes: estatal y 
federal. El primero comprende el programa estatal del gobierno del estado 
Y las participaciones a los municipios; el segundo, los programas 
federales. 

Como en su oportunidad se sefialó, el proceso de programación 
presupuestaria comprende la formulación. discusión y aprobación. ejecución 
y control ';/ evaluación del presupuesto. La presencia de las etapas de este 
ciclo , sus características técnicas y opera ti vas determinan 1 a vi abi 1 id ad 
de un auténtico proceso de planeaci6n operativa en el manejo del 
presupuesto público, si tuaci6n que a cont inuaci6n anal izaremos. 
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En la formulación del presupuesto del gobierno del estado, la 
comisión de programación y presupuesto. en el ültimo trimestre de cada a~o 

elaboraba un anteproyecto de requerimientos presupuestarios llamado 
irreductible porque no se puede prescindir de ellos. Este comprendía los 
sueldos y salarios a la burocracia. la operaciónde los servicios PIÍiblicos y 
el pa¡o de arrendamiento de edificios, etc. Con ello, elaboraba lo• techos 
financierol!i de gasto corriente para cada dependencia. 

Posteriormente solicitaba a las dependencias unidades 
admini!!itrativas SU!!i programas y propuestas . de inversión quo serían 
aprobadas en función de los lineamientos de política económica trazados por 
el gabinete financiero y de los recursos que la federación habría de 
otorgar al gobierno del estado en forma de participaciones. 

Previ amento las propias dependencias definían los programas. 
subprogramas y prioridades a ejecutar en función de los techos financieros 
determinados por la comisión de programación y presupuesto. 

Una vez que la comisión do programación y presupuesto conocía e! 
monto de las participaciones las prioridades de inversión de cada 
dependencia, procedía a la elaboración del anteproyecto de egresos, mismo 
que enviaba para su sanción y aprobación al jefe del Ejecutivo Estatal 
primero y al Congreso del estado, posteriormente. 

Una vez aprobado por el Poder legislativo el anteproyecto se 
convertía en la ley de egresos del Estado y era turnado a 1 as dependencias 
ejecutoras así como a las secretarías de finanzas, administración Y 11 la 
contraloria para su radicación, liberación control y evaluación. 

Con relación a los municipios los presidentes municipales 
concentraban un conjunto de propuestas y solicitudes que envían al COPLADE 
quien las agrupaba por sectores y municipios. Dicho programa era 
analizados conj•Jntamente con las dependencia!:> federales con el objeto de 
evitar duplicidad de obras dando como resultado las propuestas de inversión 
por municipio. 

Dentro del proceso de programaci6n presupuestaria para apoyar la fase 
de la formulación. se crearon algunos instrumentos de apoyo entre los que 
destacan el clasificador por objeto de gasto expedido en 198• para 
homogeneizar las acciones del sector püblico estatal con el federal. Con 
ello se lo¡ro el registro detallado y claro de las cuentas presupuestales 
que pasaron de denominarse grupo, cuenta y subcuenta a capítulor concepto y 
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partida resJ)ectivamente. Asimismo destacan el catálogo de entidades y 
unidades pre$upuestari as que se cre6 con el prop6s i to de integrar las 
acciones del gobierno del estado en cuatro grupos: las correspondientes al 
Congreso del Estado. las del Tribunal Superior de Justicia del Estado. las 
del Poder Ejecutivo y la de los municipios. Asimismo se adoptó el catálogo 
de unidad de medida del gobierno federal para propiciar la homogeneidad de 
criterios en cuanto a las met.a.s y unidades de medida de los programas que 
ayudaran para su contra. seguimiento y eval unción. 

También se elaboró la Ley de obra pública y su reglamento que 
permitió integrar el padrón de contratistas del gobierno del estado. 
requisito indispensable para la ejecución. control del presupuesto 
destina.do a obras pública.s. 

Por último todos estos instrumentas sirvieron de base para la. 
elaboración del manual de programación presupuestaci6n el catilogo de 
estructuras programáticas 1988. El primero contiene la tnetodolog!a para la 
formulación de los proaramas operativos anuales y el segunde contiene el 
universo de actividades del sector público estatal. 

En este sentido, dado que el presupuesto de egresos se formula cada 
affo, en la administra.ci6n de ~astellanos Domínguez se elaboraron. aprobaron 
Y ejecutaron seis Leyes de presupuesto de egresos.. Las dos primara& se 
realizaron de manera tradicional y s6lo contenían la clasifica.ci6n 
presupuestaria por objeto de gasto y por dependencias. En los cuatro 
siguientes se introdujeron algunos elementos~ para darle mayor consistencia 
y contenido a las mismas .. 

Estos últimos están divididos en dos grandes partes. La primera 
contiene la exposici6n de motivos~ así como un análisis sobre la evolución 
del gasto público on el aPio inmediatamente anterior al promulg11do~ La 
segunda, el anteproyecto de presupuesto sujeto a aprobaci6n. 

En la primet'a parte~ el anilisis se realizaba por poderes. por 
dependencias por sectores y por la clasificación económica del gasto. 

Por poderes comprendió el ejercicio fiscal de los poderes 
legislativo, ejecutivo. judicial y municipal en tres rubros: Presupuesto 
autorizado por la ley de presupuesto de egresos, el aprobado por ejercer y 
el ejercido al cierre del afio. 
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EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO POR PODERES. 
1985. (Miles de pesos) 

PRESPUESTO AUTORIZADO 

PODERES ley de Egresos Aprobado Estimado al cierre 

EJECUTIVO 

LEGISLATIVO 

JUDICIAL 

MUNICIPIO 

TOTAL 

48. 465. 590 

189' 104 

291'908 

11.275'755 

60.222'357 

46, 201' 558 40.735'210 

299'890 299'890 

H9 '900 H9' 900 

11,275'755 9,558'000 

58, 227' 103 51.043'000 

El presupuesto por dependencias se refiere al aprobado para apoyar 
las actividades del poder ejecutivo. Este incluye a todas las 
dependencias y unidades administrativas del gobierno del estado. Su 
presentación fue la siguiente: 

EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO 1985 
PODER EJECUTIVO 

(Miles de pesos) 

CLAS 1 FICACIOll 
PRESUPUESTARIA 

ENTIDAD 
PRESUPUESTARIA 

PRESUPUESTO AUTORIZADO 
Ley de Egresos Aprobado 

m ~y~~5n~fug! Gggte~~6ado. JWm nmm r'a. lie A mln1 ra 16n. 
r! a. ~e ~es arre! o 8utal. 
h'ª• ~ r¡arro o r ano y 

m 
t'&S ~ú cas. lnmm 1nmm ria. a uc ci n e lt \a. r9curf~Uf a gra~. ae jus~1cia. 

Tlf• 0 n~nzrB· en r~ orla ra . de Ggblerno. om s1 n e rogramac1 n y nrm m g~iii*~: §~F8rit:ª§ 1 T~~nizb~\ªl· ak~:~~~ ººf nac n. ~ral. fe romoc1&n ur ica Ar es n . . 68'556 94'791 214 opraintcl¡n· tªf. {omerc1 al !zaci6n 
215 ~ o~~n o ndu~ r a t 71'676 77. 308 

o~~ ~agi g6. ra . omunicaciones 
130'812 175. 816 216 l°ºfa~n~cf n. Gfnyral del 

217 ec ~r ªí~este a . 7. 512 22'845 oor nac n. e eral de 

m ~~r~m. ~ªs~*clon•s Púb¡1cas. 
1H:m 2H:m 

gi ~ r·•upues ar1a a n!ve l g • § 
b0 

'AL GEN ERAL ~:~ 5.g B 4uei::m 

- 239 -



Con esta presentación se ve la derrama de recursos presupuestarios 
que maneja cada dependencia y unidad administrativa del Ejecutivo. 

En el 1 a resal tan las que :nanej aron 
&ecretarí as de desarrollo Urbano y obras 
cultura y la de desarrollo rural. 

mayores recursos 
públicas. la de 

siendon las 
educación y 

TambU•n resalta la unidad presupuestaria a nivol gobierno que no es 
otra cosa mis que un colch6n financiero que se reserva el ejecutivo para 
hacer frente a incrementos salariales y erogaciones imprevistas como 
subsidios y aportaciones a empres as públicas y programas concertad os con la 
federación, entre otros. 

El presupuesto por sectores refleja la estructura e incidencia 
sectorial del mismo. En ol se aprecia la importancia que los diferentes 
sectores tienen en la aplicación de los recursos; así, el sector que 
absorbió mayores recursos os el de educación que en 1985 recibi6 el 35~ del 
presupuesto aprobado y el 28. 5 por ciento en 1986. En este se incluy6 el 
gasto corriente y programas especiales de la secretaría de educación y 
cultura~ el gasto de inverGi6n que realiza la SDUOP en la ampliación y 
construcci6n de edificios educativos y culturales; al presupuesto destinado 
a CAPFCE para la construcci6n de escuelas; subsidios de la educación Y a la 
cultura que Incluyen la UNACH, el ICACH, el COBACH. el CREA. la escuela 
normal superior, etc. Así como erogaciones diversas como las destinadas al 
patronato de fomento educativo, el parque recreativo y deportivo ºPlan 
Chiapas 11 , el centro de convivencia infantil, el teatro de la ciudad, la 
casa museo "Dr. BeliGario Domínguez 11 ':! el COSSIES. 

Los otros dos sectores que tradicionalmente 
lugar en la asignación presupuestaria son el 
ecología Y el de comunicaciones y transportes. 
presupuesto de la SDUOP. así como los subsidios y 

se disputaban el segundo 
de desarrollo urbano y 

El primero incluía el 
aprobaciones al instituto 

de desarrollo urbano, el programa de electrificaci6n rural~ los sistemaG 
municipales de agua potalbe y alcantarillado y al gasto pa:-a mantenimiento 
y operación del estacionamiento del parque central en Tuxtla Gutiérrez, El 
segundo incluía la inversión concertada con la federaci6n a través de la 
Junta local de caminos y la secretaria de comunicaciones y transportes y el 
presupuesto destinado para la coordinación general de comunicaciones y 
transportes. 

La presentación de esta clasificación fu~ la siguiente: 
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SECTOR 

II 
111 

IV 
V 

VI 
VII 
VIII 
IX 

X 
XI 

XII 
XIII 

XIV 
XV 

XVI 

ESTRUCTURA SECTORIAL DEL PRESUPUESTO 

NOMBRE 

Gobierno y Seguridad Pública. 

Procuracíón de Justicia. 

Administración y Finanzas. 

Educación y Cultura. 

Salud y Seguridad Social. 

Trabajo y Pravisión Social. 

Desarrollo Urbano y Ecología. 

Indigenismo. 

Desarrollo Rural Integral. 

Pesca. 

Comercf o y Fomento Industrial. 

Turismo y Artesanía. 

Comuni cae iones y Transportes. 
Fortalecimiento Municipal. 

Hultisectorial. 

Erogaciones Ext raord f nari as. 

Gran Total: 

PRESUPUESTO 
APROBADO 

3,646'154-

617'468. 

2,868'081. 

H,677'136. 

659'572. 

99'936. 

7, 478' 038. 

902'325. 

3,179'264-

294. 831-

77' 308. 

138'259. 

6,283'552. 

133'619. 

l.978'639. 

3.167'376-

H. 201·558. 

En clasf ficacf6n económica del gasto se presentó el presupuesto de 
egresos clasificado en gasto programable, gasto ~o programable y deuda 
pública. El primero comprendía el gasto corriente~ el gasto de i_nversión y 

las transferecias; el segundo se presentaba divido en erogaciones 
extraordinarias -recursos destinados a empresas y organismos públicos y 
gastos diversos-; el tercero se dividió en amortizaciones e intereses. 

Su presentación fue la siguionte: 
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EVOLUC!OH DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS 1985 
Poder Ejecutivo 

GASTO TOTAL 

GASTO PROGRAMABLE 

Gasto Corriente 
-Servicios personales 
-Materiales y 
suministros. 

-Servicios generales. 
-Bienes muebles e 

inmuebles. 

Gasto de inversión. 
-Inversión concertada. 
-Inversión directa. 
-Inversión financiera. 

Transferencias. 
-Ayudas cultural es 

y sociales. 
-Ayudas a empresas 

y organismos. 
-Subsidios de 

seguridad social. 

GASTO NO PROGRAMABLE. 

-Erogaciones 
extraordinarias. 

-Gastos diversos. 

DEUDA PUBLICA. 

-Amortización. 
-1 nteréses. 

(lliles de pesos) 

Presupuesto Autorizado 
Ley de 
egresos Aprobado 

48,465'590 

35, 334 '062 

17.132'990 
13, 558'058 

1.191'552 
l. 950 '828 

432'552 

16. 208. 472 

16, 108. 464 
100'008 

l. 992' 600 

504. 096 

877. 500 

611'004 

10,671'516 
=====::.====== 

9,935'616 * 
735'900 

2.460'012 

2. ººº. 004 
460. 008 

46.201'558 

42.729'223 

23,096'320 
17.963'161 

1.240'346 
3. 066' 112 

826'701 

16. 622. 774 
1.086'913 

15.435'853 
100. 008 

3, 010' 129 

607'427 

1,791'698 

611'004 

3,472'335 
=========== 

3,"72'335 

=========== 

Estimada al cierre 

40.735'210 

37.262'875 
========== 
20.348'000 
16, 764. ººº 
1.010·000 
2.100·000 

474'000 

13, 904' H6 
1,086'913 

12. 717 '825 
100'008 

3,010'129 

607'427 

l. 1n · 698 

611'004 

3.472'335 
::::::::::::::::== 

3.472'335 

* Incluye Transferencias a Organismos y Empresas Públicas para Inversión. 
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La importancia de esta presentación es que nos da una idea de la 
proporción del presupuesto destinado a gasto corriente y al de inversión. 
Aunque es preciso señalar que no se pueden sacar conclusiones exactas de 
dicha proporción ya que en primer lugar no incluye el gasto de los poderes 
legislativo y judicial que es en su totalidad gasto corriente. en segundo 
lugar, las transferencias también son gasto corriente. Por último. el 
gasto de inversión financiera no es precisamente un gasto para ampliar la 
infraestructura física del Estado. 

Por Jo tanto. tomando el año de 1986 como ejemplo y con todas estas 
salvedades podríamos decir qua de un total de 58 mi 1 692 mil lanes de pesos 
aprobados para GU ejercicio sólo 16 mil 500 fueron destinados para ampliar 
la infraestructura física de la entidad es decir. un 28 por ciento. 

La segunda parte del presupuesto de egresos contiene el anteproyecto 
de presupuesto para el a~o en curso 
del ejecutivo, sectores y por la 

presentado por poderes. dependencias 
clasificación económica. Asimismo 

contiene los criterios de política económica utilizados para la elaboraci6n 
del presupuesto y la metodología empleada en su elaboración. Por último se 
presenta la ley de presupuesto de egresos del Estado. 

En cuanto a las presentaciones del anteproyecto de presupuesto, éstas 
se realizan de modo s imi 1 ar a 1 as analizad as anteriormente. 

En relación a los criterios de política económica se establecían los 
lineamientos, objetivos y acciones en materia de política de gasto público, 
social y sectorial. Sin embargo no se encuentra ningún eslabón que permita 
asegurar que el presupuesto de egresos reflejara las políticas antes 
mencionadas. es decir, faltaba una correcta metodología para vincular los 
objetivos y las acciones de política económica con los recursos 
presupuestarios que se requieren para realizarlos y que podría lograrse con 
la adopción integral de la programación presupuestaria, tal como se expuso 
en el capitulo II de la presente investigaci6n. 

En cuanto al proceso de programación presupuestaria de las 
dependencias y organismos públicoso fejerales radicados en la entidad,las 
coordinadoras sectoriales a nivel central -desde el distrito federal
emiten los lineamientos específicos para la formulaci6n. ejecución, control 
y evaluación de sus respectivos presupuestos de egreso~. 
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A partir del segundo semestre de cada ai'io envian los lineamientos 
para la formulaci6n de los presupuestos y solicitan a sus delegaciones que 
elaboren un anteproyecto de presupuesto que contenga las obras, actividades 
y proyectos asi como los recursos que se requieren para su real izaci6n. 

~ .. coordinadoras sectorial es reciben de la secretaría de 
programación y presupuesto los techos financieros de la dependencia Y 
estos. a su vez, lo distribuyan asignando un techo financiero a cada una do 
&Ue dele¡acione& en el país. Cuando las delegaciones reciben su techo 
financiero ajustan su anteproyecto y lo remiten nuevamente a la 
coordinadora sectorial. quién a su vez hace los últimos ajustes 
pertinentes y lo integra al anteproyecto de la dependencia correspondiente 
para su presentación al Ejecutivo Federal y su inclusión en el anteproyecto 
de presupuesto de egresos de la federación. 

Una vez sancionado y aprobado por el Ejecutivo Federal y el Congreso 
de la Unión. el anteproyecto de egresos se convierte en la Ley de egresos 
para el ejercicio fiscal correspondiente. asegurando a cada dependencia sus 
techos financieros para la ejecución de los programas. proyectos y 
actividades previstos en el ejercicio programático-presupuestario. 

En base a los techos financieros asignados 
dependencias de la administración pública federal 

a cada una de las 
en la entidad. la 

coord i nadara sector! al. con base en un calendario presupuestario 
establecido Por la S.P.P., radica los fondos en la institución financiera 
que solicite el delegado. Este último tiene facultades para su liberación 
abriendo una cuenta en el banco donde los contratistas y proveedores cobran 
previa autorización del mismo. 

Los presupuestos aprobados y sus programas son consignados al COPLA.DE 
y constituyen el marco de referencia de la situación y la derrama econ6mica 
de la federación hacia la entidad, identificando los programas. proyectos y 
actividades que se realizarlí.n en el año fiscal respectivo. 

En el caso de los programas concertados. el COPLA.DE. órgano 
coordinador de la inversión pública federal, estatal y municipal tiene como 
función principal ordenar y darle seguimiento al ejercicio presupuestario 
de inversión y para ello la liberación de fondos de parte de la delesaci6n 
de la s.p.p .• requiere el visto bueno del coordinador general del COPLA.DE o 
el Director del Programa de Desarrollo Regional -POR-. Hasta ahora este es 
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el único mecanismo de control de gobierno estatal sobre la derrama de 
fondos de las dependencias y entidades federales en el Estado. 

En la !ase de ejecución del presupuesto estatal. la comisión de 
programación y presupuesto comunicaba a las dependencias Y unidades 
administrativas sus respectivos presupuestos para gasto corriente Y gasto 
de inversión. 

Paralelamente, los recursos captados a través de las participaciones 
e ingresos del gobierno del estado eran depositados para su administración 
en el fideicomiso revolv~nte del estado de Chiapas -FIRECH- y en el fondo 
de inversiones del sector público -FISPECH-. El primero fue administrado 
por la secretaria de admJnistraci6n para cubrir el gasto corriente de las 
dependencias y unidades administrativas del gobierno del estado. como el 
pago de sueldos y salarios y lns compras realizadas por la misma 
secretaría. Con el segundo se cubrian los programas de inversión de las 
dependencias ejecutoras de la administración pública estatal. Este fondo 
de inversi6n fue creado en 1983 y constituyó un mecanismo sgil y flexible 
en la ejecución presupuestaria. A través de él, las dependencias 
ejecutoras expiden cheques a los contratistas o ejecutores de obras 
aval ad os por sus respectivos expedientes t6cn ices, posteriormente 
comprobaban a la secretaria de finanzas y a la contralorín los pa¡os. 
Cuando existía alguna anomalía, cualquiera de estas dos últimas 
dependencias impodian el cobro de los cheques emitidos por la dependencia 
ejecutora. 

En la fase de control del ejercicio presupuestario intervenían la 
secretarra de administración, la de finanzas y la contraloria. Las dos 
primeras a través de la contabilidad fiscal registrando sistemáticamente 
las transacciones a que da lugar la ejecución del presupuesto y la segunda 
a través de auditorías administrativas e inspección directa. 

En fase de evaluación del presupuesto estatal. paticipaban la 
comisión de programación y presupuesto y la coordinación general de 
estadística, geografra e informática ambas ~ependencias captaban 
información periódica de las áreas ejecutoras mediante formatos previamente 
elaborados. dando lugar a la integración de los informes de aobierno y a 
los documentos complementarios para estos prop6sitos. 

En lo referente al ejercicio presupuestario en el ámbito municipal. 
la secretaría de finanzas otorgaba las participaciones. a finales de cada 
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mes, con lo cual los ayuntamientos hacían frente a sus gastos corriente y 
de inversión. Es necesario sei'ialar que este último renglón constituye una 
parte mínima del presupuesto ejercido por los municipios pues estto recae en 
mayor medida en las dependencias federales y estatales. Así, los 
municipios apenas alcanzan a cubrir el pago de sueldos y salarios Y el de 
servicios públicos municipales. 

Este esquema se vió ligeramente modificado en los dos Ultimes affos de 
la administración del Gral. Castellanos Domíngez con el otorgamiento de 
mayores recursos para algunos municipios que les permitieron la ejecución 
de obras públicas como la construcci6n de rastros municipales, edificios 
públicos. etc. Aún así la ):lrogramaci6n presupuestaría en los municipios os 
incipiente y requiere de enormes esfuerzos para su consolidación. 

En estos mismos el control lo realizan, por disposiciones 
constitucionales. el Congreso dol Estado a trav6s de la Contaduría Mayor de 
Hacienda. revisando la documentación comprobatoria de los gastos. Por su 
parte, las evaluaciones. las real izan las prcpias autoridades municipales 
dando lugar los informes que rinden anualmente. los presidentes 
mun i e í pa 1 es. 

Una vez que hemos 
Planeací6n, programac16n 

descrito a grandes rasgos los 
y presupuestaci6n en el periodo 

preciso detenerse para hacer algunas reflexiones. 

procesos 
1982-1988 

de 

es 

En la vertiente obligatoria de la planeaci6n destaca entre otras 
cosas las insuficiencias de su marco j•1rídica. 

En efecto, cuando 1 a administración de Miguel de 1 a Madrid adecuó el 
marco Jurídico para la planeaci6n, realizando las modificaciones 
constitucionales y promulgando la Ley de planeación. apoyados con la 
formulación del plan nacional de desarrollo y el sistema nacional de 
Planeaci.!>n democrática. En chiapas se habían realizado ya las reformas 
Jurídico administrativas de la nueva administración y se había dado a 
conocer el Plan y Programa de Gobierno 1982-1988, de ahí que el gobierno 
del estadc al adelantarse en la adecuación de su marco jurídicc.. 
adrr.iniatrativo no pudo incorporar las novedades que presentaron el gobierno 
federal; por ello en la Constitución Política local ne Ge mencionó la 
facultad rectora del gobierno del estado para conducir el desarrollo 
econ6mico y social utilizando a la planeaci6n como un medio para C!l logro 
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do estos fines. Con ello cx.isti6 una omisión .:onstitucional en materia de 
planeaci6n y rectoría económica del estado. 

Por otra parte. la 
legitima y organiza el 

ley de planeaci6n como instrumento Jurídico 
sistema je planeaci6n. promulgada en 1987 

que 

con 
serias limitaciones e insuficiencias, YJ no alcanz6 a convertirse en el 
marco normativo de los procesos de planeaci6n. programación }' 
presupuestaci6n de la administración publica chi apaneca. 

Asimismo la falta de una ley de presupuesto, contabilidad y gasto 

pública impidió corresponsabilizar en forma clara Y categórica las 
diferentes dependencias y unidades administrativas del ejercicio y control 
del gasto público. 

En el aspecto administrativo, la falta de una adecuada normatividad y 

organización administrativa de la comisi6n de programaci6n y presupuesto se 
expresó hacia el interior de la adminis~raci6n pública estatal en una falta 
de autoridad para imponer los criterios y normas de la programación 
presupuestaria provocando la descoordinaci6n entre las diferentes 
dependencias. Asimismo, la mencionada unidad administrativa se caracterizó 
por una indefinición y falta de claridad de las funciones y tareas que 
debí a desempePiar. 

En consecuencia era preciso crear un organo administrativo con 
funciones de planeaci6n, programación, presupuestaci6n, control y 

evaluación con un alto nivel jerarquice que le permitiera imponer los 
criterios técnicos para hacer respetar la asignación de recursos, para 
exigir de las dependencias el cumplimiento de determinados niveles de 

acción Y para conseguir la adecuada coordinaci~n entre ellas. desde una 
perspectiva globalizadora tal como lo exige la instrumentaci6n do la 
estrategia econ6mica estatal -macrcprogramaci6n-. 

Con la creación de este órgano administrativo se hubieran llenado las 
lagunas existentes en la administraci6n pública estatal y se hubiera 
fortalecido la capacidad de ésta para descentralizar la. toma de decisiones 
y de recu'rsos financieros de la federación al estado ya que al crearse una 
estructura administrativa así, el COPLADE se hubiera consolida.do como 
órgano colegiado o foro de conccrtaci6n con los sectores privado y social y 
de coordinación entre los tres niveles de gobierno. De esta forma la 
vinculación de la planeaci6n de los tres niveles de gobierno hubiera tenido 
una base administrativa y técnica mis s6lida para operar y para vincular 
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las oficinas de planeaci6n con las de programación y formulaci6n del 
presupuesto, ya que como recordamos. hstas se dividían entre el COPLA.DE y 
la comisión de programaci6n y presupuesto. 

Desde el punto de vista técnico-operativo. la inexistencia de una 
estrategta global de desarrollo, de programas sectoriales de mediano plazo. 
de una adecuada 
provocaron e 1 

presupuestaria 

estructura program.6.tica y de normativido.d presupuestaria 
desfasamiento o desestructuraci6n de la programación 
que irnpidi6 la vinculación técnico-metodológica del 

presupuesto de egresos a una estrategia de desarrollo. A. su vez, la falta 
de programas operativos anuales y proyectos debidamente integrados -los 
?OAS se refirieron a subpresupuestos tradicionales y en consecuencia ~a 

asignación se efectuó vía objeto de gasto diferenciando las obras públicas. 
los servicios materiales 'J suministros. los servicios generales y los 
bienes muebles e inmuebles. en vez de presupuestos por programa- y la 
incapacidad de ejecución de algunos programas hicieron evidente la 
descoordinación entre la programación y ejecución del gasto público, es 
decir, la comisión de programación presupuesto al no dictar la 
normat i vi dad presupuestaria por inconsistencias de 1 as thcn i cas y mbtodos 
que requiere la implantación del proceso de planeación, programación 
presupuestacl6n, provocó insuficiencias y limitaciones en el proceso de 
programación presupuestaria. 

Asimismo al depender tanto de los recursos proporcionados por la 
federac i 6n, la comí si 6n de programaci 6n y presupuesto tenia que esperarse 
hasta que la autoridad federal determinara los montos asignados al estado 
por lo que tonía que subordinarse a los tiempos programllticos que marcara 
la secretaría de programación y presupuesto provocando retrasos y problemas 
al elaborar los anteproyectos de presupuesto de egresos del gobierno del 
estado. 

En la formulación del presupuesto de egresos, la comisi6n de 
de 
de 

programación y presupuesto 
inversión. El cálculo de 
real izar, desde el punto 
porcentaje de aumento al 
anterior. 

Corno y a 1 o hemos 
presupuestaria hacía que 

hacia el cálculo del gasto corriente y el 
gasto corriente era relativamente fácil 

de vista técnico se lograba calculando cierto 
gasto programada para el año inmediatamente 

señalado, la falta de una normativida.d 
varias dependencias intervinieran en su 

!ormulaci6nf dlndose casos en que 1 a secretaría de administración-
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encargada de la liberación gasto corriente- era la encargada de la 
programación del mismo. 

Con respecto al cálculo del gasto de invers i6n. 1 as dependencia~ 

ejecutoras enviaban sus anteproyectos de presupuesto sin cumplir con los 
lineamientos que para ello determinan la técnica del presupuesto por 
programa y los POA'S. De hecho estos se elaboraron a posterior! con muchas 
limitaciones adapt&ndo lois lineamientos que para su formulación emitía la 
secretaría de programación 
los POA'S que debían ser 
desarrollo de mediano plazo 

y presupuesto del gobierno federal. Es decir, 
la expresión financiera de los programas de 

no s6lo no respondieron a las prioridades de 
algUn programa sectorial o regional sino que tampoco fueron formulados por 
las dependencias ejecutoras sino por la comisión de programaci6n 
pPresupuesto, dee;pu6s de recibir los techos financieroe; determinados por la 
federación. Incluso algunos POA'S se formularon después de que ya habían 
sido ejecutado1S. 

Por lo anterior. podemos ase¡urar que los niveles de actividad 
gubernamental no fueron fijados por la CPP como órgano de proa:ra.mación del 
sector público en la entidad ni por las prioridades del desarrollo estatal 
sino por los niveles de financiamiento y de prioridades del gobierno 
federal lo que impidió una efectiva programación presupuestaria en la 
entidad. 

En este contexto el ejercicio presupuestario se realizó con un 
sentido eminentemente financiero, reduciendo la importancia de las 
La estrategia de gasto implícita en la política de cada ejercicio 

metas. 
fiscal 

fue eminentemente cualitativa que discriminaba la definición da metas y su 
impacto socioecon6mico. 

Por su parte. las obras físicas se aprobaron y ejecutaron con baee en 
estudios de preinversi6n y no en el an&lisis de cesto-beneficio. 

Por Ultimo, al carecerse de normatividad presupuestaria no se tuvo un 
sistema de procedimientos para el ejercicio del presupuesto que pudo 
haberse logrado con un manual de ejercicio presupuestario. 

En cuanto al control del ejercicio presupuestario. este se enfocó 
unicamente al aspecto financiero mediante de informes trimestrales o 
semestrales sobre la oJecuci6n presupuestaria que recogian la CPP y la 
coordinaci6n de estadística. seograf ía e informática. así como a trav6s de 
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auditorias administrativas realizadas por la contralcría general de 
gobierno. 

En lo referente a la evaluaci6n dol ejercicio presupuestario, &sta 
practicamente no se llev6 a cabo en todo este periódo por las deficiencias 
anotadas anteriormente que no permitieron cotejar resultados con objetivos 
y metas previamente trazados. Los esfuerzc.s en esta materia se concretaron 
en la elaboración de estados financieros tradicionales y en evaluación 
financiera de los programas autorizados. 

En cuanto a 
deGarrollo: El 

las tareas de planeaci6n se formularon dos planes 
Plan y Programa de Gobierno 1982-1988, que recogió 

de 

las 
necesidad es y demandas p 1 ante ad as por 1 a comunidad pero que a la post re fue 
abandonado como guia de laG acciones del sector público y el Plan Chiapas 
que al no tener una estructura sectorial que permitiese GU desglose en 
programas sectoriales, regionales o institucionales acorde con la división 
funcional de la administración pública, impidió su traducción en acciones 
de gobierno. 

Es por ello que en reiteradas ocasiones hemos señalado que los 
presupuestos ejercidos no obedecieron a una perspectiva de mediano plazo 
sino más bien correspondieron a las demandas co~•unturales de la población y 
a las necesidades del gobierno local, observtndose diversas lJmitantes en 
el proceso de planeaci6n, programación, presupuestaci6n por la falta de 
metodologías, sistémas e instrumentos que apoyaran este proceso y también 
por la falta de personal debidamente capacitado en el manejo de estas 
técnicas. Asimismo. no se logró incorporar a los sectores privado y social 
en la definición de objetivos y prioridades de desarrollo con lo cual la 
planeaci6n se circunscribió preferentemente al limbito del sector público. 

En la vertiente coordinada dela planeaci6n, hemos sefialado el papel 
desempeñado por el COPLADE en la conjunción de esfuerzos y políticas de los 
tres niveles de gobierno. Este se vi6 limitado por la ine><istencia de un 
órgano estatal de planeaci6n que permitiera la vinculaci6n técnico 
operativa de la planeaci6n nacional y estatal. El COPLADE se limitó a 
conocer Jos programas que se iban a ejecutar en la entidad. participando 
con mayor ~· menor medida en la definición y determinación de los programas 
de desarrollo regional contemplados en el CUD y en ol control y seguimiento 
de estos últimos que constituían un1 pequeña parte de los recursos 
derramados por el sector públ ice en el estado. 

- 250 -



En la vertiente de concertaci6n, destaca la falta de mecanismos, 

procedimientos y acciones para incorporar a los sectores social Y privado 
en las tareas de planeaci6n. Tal vez las deficiencias naturales de este 
proceso j6von hayan sido la causa de esta escasa o nula participación. pero 
sin embargo en los tiempos actuales de crisis económica y la necesidad de 
un consenso social alrededor de los planes programas de gobierno 
requerirán la instrumentaci-Sn de fórmulas novejosas para lograr la 
participación de la sociedad. no s6lo en la formulación de los planes 
programas de gobierno sino en su ejecucién. control y evaluación. Sin duda 
alguna. la participación social en la planeaci6n deberá ser uno de los 
grandes objetivos y retos que necesariamente debera enfrentar 1 a 
consolidación del sistema de planeaci6n en chiapas. 

Por último. la vertiente de inducción de la planeaci6n~ es bastante 
limitada en las entidades federativas por razones obvias. En Chiapas se 
limitó a la política de gastos e ingresos públicos y de financiamiento al 
desarrollo. La política de gasto público constituye, en una entidad con 
bajo desarrollo industrial. un factor fundamental para incientivar la 
producci6n, crear empleos y promover la inversión privada y social. 

En el período 1982-1988, el gasto público en la entidad como ya se 
menciono fue considerable, incentivando el crecimiento de la industria de 
la construcción y el sector servicios principalmente. 

Por otra parte. con la política de ingresos se buscó una mayor 
recaudación fiscal para lograr mayores recursos de la federación a través 
de los convenios de coordinación fiscal y poder transferir mayores recursos 
hacia los Municipios. 

Con la política de financiamiento al desarrollo se promovió la 
colocaci6n de fondos crediticios otorgados por la banca nacionalizada y 
canal izados a través de dependencias federales y estatales. 

4.4. La experiencia de la planeaci6n a partir de diciembre 
de 1989. 

En el presente apartado señalaremos brevemente las principales 
acciones en materia de planeaci6n a partir del cambio de gobierno en ol 
estado. ocurrido en diciembre de 1988. 
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A partir del de diciembre de 1988 la nueva administraci6n 
encabezada por el gobernador Patrocinio Gonzalez Garrido se dío a la tarea 
de crear las bases institucionales y administrativas que seran el soporte 
de su gobierno en el periodo 1988 - 199-4. 

Con ello el Gobierno del Estado pretende redefinir las relaciones 
entre la administración pública estatal y la sociedad chiapaneca, así como 
la relaciones entre el sector público y la economía de la entidad. 

Para ello se realizaron una serie de acciones legislativas que 
abarcan modificaciones a la Constituci6n política del Estado, 13 leyes. 21 
reformas leyes y reglamentos. 59 decretos administrativos y 7 
re¡ 1 amentos. 

Para los proposítos de esta investígaci6n destacan las reformas a la 
ley de planeación y la promulgación de la nueva ley organica de la 
administración pública y la ley de presupuesto. contabilidad y gasto 
pQbl ico. 

En materia de planeacíon la Constituci6n no sufri6 modificaciones con 
la cual ésta todavía no es materia de derecho constitucional ya que en la 
Carta Magna del Estado no se señal a aun 1 a facultad rectora y 1 a 
responsabilidad del Gobierno estatal para conducir el desarrollo económico 
de la entidad con un sistema de planeaci6n. 

Por su parte 1 a ley de pl aneaci6n se actual izó señal andase - entre 
otras cosas -. las normas y procedimientos para llevar a cabo la planeaci6n 
y la obligación de las dependencias y unidades administrativas a participar 
dentro del sistema estatal de planeaci6n con la formulación. ejecución, 
control y evaluación del plan estatal y de los programas de desarrollo. 
Entre las insuficiencias mas importantes de esta ley destacan la falta de 
claridad sobre los mecanismos de la planeaci6n municipal y la 
responsabilidad de los servidores públicos federales de cumplir con los 
objetivos de los planes y programas incluidos en el CUD. 

Por otro lado, frente a una crisis financiera de enormes magnitudes y 
al amparo de una nueva ley organica de la administración pública se 
organizó el sector público estatal por funciones permitiendo la eliminación 
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de 86 A.reas 
subsecretarías 
duplicidades 
adrnin i&trati vo. 

administrativas entre 
direcciones generales 

de darle transparencia 

secretarías, coordinaciones, 
con el proposito de evitar 

eficacia al quehacer 

Esta ley marcó 
permitido disminuir ol 

el inicio de una reforma administrativa 
gasto corriente dandole otra dimensión al 

que ha 
sector 

público contraviniendo su tendencia historica como creadora de empleos 
improductivos. Con ello se busca introducir en todo el imbito de la 
administración pública los principios de racionalidad y eficiencia que los 
momentos actuales de crisis y austeridad demandan 

Así, algunas dependencias no solo fueron cambiadas de nombre Y vieron 
reducir su personal sino que fueron limitadas en sus funciones Y 

atribuciones como la Secretaria de Finanzas que se convirtió en Tesorería 
General del Estado, con las funciones básicas de recaudación y pago a 
proveedores; o la Secretaria de Administración. que ae convirtió en 
Oficialía Mayor, circunscrita a ejecutar la política de recursos humanos y 
suministro de bienes y servicios a las demis dependencias. Por otra parte. 
la Secretaría de Desarrollo Rural y Fomento Econ6mico n.bsorbi6 1 as 
funciones de la Coordinación General de Comercialización y Fomento 
Industrial, convirtiéndose en la dependencia encargada de la ejecución de 
los programas de desarrollo económico. Asimismo la Secretaría da Do1urrollo 
Ubano y Obras Públicas, se cc.:-:.\•i.rti6 en Secretaría de Desarrollo Urbano y 
Comunicaciones: la Secretaría de Educación se convirtió en Secretaría de 
Educación, Cultura y Salud etcetera. 

En lo que se refiere a la Administración Pública paraestatal ésta ya 
cuenta con un marco jurídico apropiado, ya que la Ley orgánica contempla un 
capítulo que reglamenta la organización y funcionamiento de las empresas de 
participación es~atal, los organismos públicos y los fideicomigos. 

Pero sin duda-algu~a la acción m~s relevante fue la creación de la 
Secretaría de Programación y Presupuesto con las sigui entes funciones: 
Elaborar e integrar con la colaboración de las dependencias y entidades de 
la administración pública el Plan Estatal y los Programas de Desarrollo de 
Mediano Plazo; fijar y conducir las políticas y normas para la implantación 
de los procesos de planeaci6n-programación-presupuestación, control y 
evaluación de los programas; proponer al ejecutivo la política hacendaria y 
determinar los montos de captación financiera: elaborar la cuenta pública y 
llevar el registro contable de la deuda pública; elaborar el Proarama 
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¡eneral de ¡asto público el proyecto de la ley de egresos. y en 
cordinaci6n con la Tesorería General del Estado el programa general de 
in¡resos; controlar y evaluar la ejecución de los programas y el ejercicio 
presupuestal del ¡asto público; fijar las normas sobre los sistemas de 
contabilidad gubernamental; administrar el sistema catastral de la entidad; 
instrumentar los sistemas de estadística e informitica; elaborar las 
órdenes de pago y radicarlas en la tesorería; integrar la información para 
la elaboración de los informes de gobierno; llevar y mantener actualizado 
el reaistro de prestadores de servicios, contratistaG Y proveedores del 
aobierno del estado; establecer las normas sobre los subsidios que concede 
el gobierno del estado a municipios o instituciones públicas o privadas: 
intervenir en la celebración de lo& convenios que celebre el ejecutivo, con 
la !ederaci6n, municipio& y sectores social y privado. 

Entre estas funciones destaca la que se refiere a la definición de la 
política hacendaría por lo que al quedar en manos de un s6lo 6r&ano 
administrativo las políticas de ingreso y gasto, se puede lograr una mayor 
racionalidad en la asignación de recursos y en la estructuración Y 
operaci6n del gasto público. 

En este contexto la ley de presupuesto, contabilidad y gasto público 
se esta significando como un instrumento de apoyo invaluable para definir 
las responsabilidades de las dependencias y unidades administrativas en la 
formulación, ejecución control y evaluación del presupuesto. 

Por otra parte, se formuló el Plan de Gobierno 1988-1994, en el cual 
se sePl:ala que ºconstituye el resumen inicial de las tareas de planeaci6n; 
es el documento que plasma la problemática general, las alternativas que el 
pueblo ha seffalado como posibles medios para su solución, y que su gobierno 
ha transformado en prop6sitos y estrategias en funci6n de lo deseable y 
posible, -mis adelante agrega- de los prop6s i tos estrategias se 
desprenderan los programas sectoriales y rf:'gionales de mediano plAZOt los 
que serln elaborados en el seno de los subcomitós correspondientes''• ( 25) 

A octubre de 1989 se han creado 23 subcomi tós en el seno del COPLADE 
y se han constituido grupos de trabajo para formular los programas 
sectoriales de mediano plazo~ debiéndo convertirse éstoG en el marco de 
referencia para la formulación de los programas operativos anuales. 
Asimismo se estan creando 9 Comités Regionales del COPLADE quienes serán 
los encartados de incorporar la problemática regional y municipal a los 
Programas de Mediano Plazo. 
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Los municipios inte¡rarJ.n y coordinaran sus accione• en el seno de 
loa Comités Regionales, en donde se decidirin las prioridades municipales 
que posteriormente serán anal izadas y aprobada• en los respectivos 
subcomit6a sectoriales del COPLAOE estatal. 

Con las acciones anteriores, vemos como la actual administración ha 
tomado conciencia de la necesidad de la planeaci6n como un instrumento no 
sólo para ordenar y racionalizar las actividades del sector público hacia 
su interior sino como un medio eficaz para impulsar el desarrollo socto
econ6mico de la entidad. El lo requiere desde lueao el establecimiento y 
perfeccionamiento de nuevas relaciones entre la Secretaría de Proaramación 
y Presupuesto y el resto de las dependencias de la administración pública 
estatal; así como or¡anizn.r y definir la estructura interna de la 
secretaría. e institucionalizar normas. conductas y procedimientos que 
requerir.6.n un mayor tiempo de maduración. 

4.5. Resumen del Capitulo. 

La economía de Chiapas ha estado estrechamente relacionada a las 
prioridades del desarrollo nacional y del mercado internacional de una 
manera subordinada y dependiente. Desde el siglo pssado ha jugado un papol 
importante como abastecedora de productos primarios al mercado 
internacional como el café, algodón. pl itano, cacao y madera. La 
existencia de cuantiosos recursos. naturales y de mano de obra barata lo 
permitieron. 

En el presente siglo, las particularidades históricas y aeosrificas 
la mantuvieron alejada de las transformaciones económicas y políticas del 
país. La entidad por su lejanía a los grandes mercados nacionales y su 
débil infraestructura, fue renuente a los esfuerzos de industrialización 
del aparato productivo nacional. Por su parte la estructura de poder y las 
relaciones de producción siguieron conservando las mismas caracterí&ticas 
del siglo anterior. Por ello se dice que a Chiapas no lle¡6 la revoluci6n 
mexicana y que en su lugar se mantuvieron las viejas estructuras econ6micas 
Y políticas, persisti6ndo relaciones sociales precapitalistas acompaffadas 
con otras propiamente capitalistas como las existentes en la zona 
a,roexportadora del Soconusco. 
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Es hasta lo& ai'!os 50 con las transformacíones estructurale$ de la 
economía nacional provocadas por la industrialización. cuando la política 
gubernamental se propone integrar la región al mercado nacional mediante la 
construcción de carreteras y vias ferroviarias. incorporando a las diversas 
regiones del estado a la estrategia de desarrollo nacional. Con ello se 
di6 un impulso a la economía del ~rea haciendo aparecer nuevos agentes 
&conómicos, actividades y productos sin cambiar sustancialmente la 
estructura socioecon6mica de la entidad. Esta si¡ui6 siendo 
fundamentalmente agraria encontrándose dos polos perfectamente de!inidos: 
por un lado el sector capitalista altamente concentr-ado cuyas 
características eran la utilización de tácnicas de producción mecanizadas. 
propietaria do las mejores tierras y con uso de fuerza de trabajo 
asalariada en donde se concentrClbll la agricultura de plantación y 
comercial. Por otro lado existian ¡randes núcleos de poblaci6n campesina 
que producían básicamente para subsistir y que no contaban con recursos de 
crédito. tierras d& riego y apoyos oficiales. 

En los affo& 60 se 
econ6mica de la entidad. 

agrega un elemento importante a la dinámica 
El Estado apoya decididamente el deearrollo de ln 

ganadería. Con el aumento de la demanda nacional y los apoyos financieros 
6Eita. actividad gana terreno con la siembra de pastizales a costa del 
desmonte de los recurgos forestales y la suctítuci6n de tierras dedicadas a 
1 a agricultura~ 

Desde entonces la estructura productiva mantiene una basa 
agropecuaria centrada en tras ramas de producción; la a:anaderí a bovina, los 
cultivos de plantación y frutales (café. cacao~ plltano. copra) y la 
agricultura de ciclo corto (maíz~ friJol y arroz). Tres cuartas partes de 
la población se dedican a las actividades agropecuarias y el regimen de 
tenencia de la tierra presenta grandes desigualdades en cuanto al número y 
tamaffo de los predios respocto del volúmen y el valor de la producción, 
observ.&.ndose una alta concentraciGn de los recursos productivos y un 
fenómeno gradual de ¿1rerenciaci6n económica y social al interior de los 
ejidos que enmarcados en las tendencias de 11 gana.derizaci6n" y crecimiento 
del minifundio. evidencian un lentro proceso de descomposición campesina y 
consol idaci6n del trabajo as al ari ado, en los términos de un desarrollo 
capitalista en Ja agricultura. 

A partir de los af'íos 10~ 

de las presas hidroeléctricns 
la explotación petrolera Y la 

de Chicoasén. Mal paso y 1 n. 
transformaron la estructura económica y social de la entidad. 
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industrial se vuelve el más dinámico y mls importante por los efectos 
multiplicadores de la inversión sobre el conjunto del aparato productivo y 
comercial provocando la aparición y crecimiento de otras actividades entre 
las que destacan la de la construcción, los servicios y el comercio. 

Asimismo. los gastos gubernamentales en infraestructura y asistencia 
social crecieron repercutiendo favorablemente en los niveles de ingreso. 
ahorro e in vers i 6n. 

El crecimiento explosivo de la industria petrolera e 
cre6 graves distorsiones en el conjunto do la actividad 

hidroeléctrica 
econ6mi ca. Las 

construcciones de las presas hidroeléctricas afectaron extensas !reas de 
cultivo y a grandes núcleos de la población rural, asimismo estimuló un 
crecimiento acelerado de la demanda de productos manufacturados Y 
alimenticios por el crecimiento de la población y de los ingresos que no 
pudo ser compensado con los aumentos de la inversión y productividad en la 
industria y agricultura local. ello provocó un aumento de los precios y una 
transferencib. de ganancia al sector comercial. Por otro lado, esta misma 
demanda creó la necesidad de abasto externo de productos dando lugar a una 
competencia desleal para los productos locales generalmente de menor 
calidad que los comprados de otras entidades del país. La inflación y la 
competencia obstaculizaron seriamente las posibilídades de desarrollo de la 
pequefia industria local. 

Estas deficiencias del mercado local se magnifican por la escasa 
integración de la estructura productiva regional, característica derivada 
de un modelo histórico de crecimiento sustentado en la explotación de los 
recursos naturales en función de las necesidades de los centros urbanos del 
interior del país. Asi, las industrias dinámicas -paraestatales- y el 
sector gobierno en Chiapas, demandan a l n economi a 1 ocal mucho menos del 
valor de la producción que demandan al resto del aparato productivo 
nacional, lo que constituye una obstáculo al aumenta de la producción y la 
productividad de la industria estatal y a la descentralización económica 
del país. La consecuencia natural de esta situación es que. en primer 
lugar. extensas zonas han quedado completamente fuera del nuevo ritmo 
marcado por el crecimiento económico de la industria petrolera. En segundo 
lugar, los efectos positivos de la inversión se manifiestan fuera rle la 
entidad mientras los efectos negativos (inflación y cuellos de botella) se 
expresan en el interior. 
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En resumen. podemos seP!:alar que a pesar de las altas tasas de 

crecimiento del producto interno bruto durante las décadas 70 Y 80, los 
grandes efectos macroeconómicos negativos del modelo de crecimiento de la 
entidad, 15.e reflejan en rezagos sociales. alta regresibidad en la 
distribuci6n del ingreso, insuficiente diversificación de la economía. 
deterioro de los recursos naturales e insuficiente integración regional. 

E&to eg así porque la pal ítica económica instrumentada no ha podido 

traducir en desarrollo sectorial y regional, el crecimiento económico ya 
que este se ha basado principalmente en la promoción e incentivaci6n de 
actividades on función de las grandes necesidades sectoriales del país 
(enera;6ticos,alimentos y divisas), y no de la población chiapaneca. 

En este contexto los esfuerzos por planear el desarrollo económico 
estatal empiezan con la formulación en 1979 de un conjunto de planes 
sectoriales elaborados en el seno del COPRODE bajo la dirección del 
HObierno federal. Sin embargo es a partir de 1982 cuando con apoyos de la 
federación el gobierno del estado empieza a perfilar y a sentar las bases 
del sistema estatal de planeaci6n. 

En este proceso destaca la formulación de dos planes: El Plan 
Chiapas, analizado en el capítulo anterior y el Plan y Programa de Gobierno 
1982-1988. Este último documento fue elaborado en base a la consulta 
popular realizada durante la campaña para la ¡ubernatura del candidato del 
PRI y presentado pocos días después de su toma de posesión. Como es un 
documento anterior al PND su formulación se realizó con una metodología 
diferente a la de aquel. En su contenido destaca el intento por definir el 
marco conceptual de la planeación y del sistema estatal de planeación 
:3.emocrática sin lograr articular ni organizar los diferentes componentes 
que integran un sistema de planeaci6n. Asimismo contiene una descripci6n 
genoral de la problemAtica socioecon6mica del estado sin analizar sus 
causas y determinaciones, de esta forma el plan no cumpli6 con los 
requisitos técnicos y metodol6gicos que sef'í:ala la teoría y la practica de 
la planeaci6n en donde se sePralan que las principA.les características de un 
plan de desarrollo son su nivel global. su cobertura eGpacial.. estatal y su 
perspectiva de mediano plazo y que éste deberl dictar los lineamientos para 
la formulación de programas de desarrollo de carActer sectorial y regional. 
su estructura fu6 mis bien sectorial ya que enfatiza en el diagnóstico, 
estrateg í as y objetivos de 18 sectores socioecon6mi cos destacándose entre 
otras cosas la falta de una correcta metodología para definir los sectores 
ya que el término se uti 1 iz6 indistintamente para el rubro "Producción de 
Básicosº como para "Indigenismo" o "Desarrollo Rural". Asimismo el 
diagnóstico es un listado ::le problemas sin prognósis y las estrategias y 
objetivos no es tan perfectamente definidos siendo uti 1 izados 
i nd ist i nt amente. 

En cuanto a la planeaci6n regional se concretó a definir la 
r-egionalización económica del estado careciendo de diagnósticos, 
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estrategfas y objetivos de carácter regional. Sin embargo la experiencia 
realizada por la SARH con la. fn11trumentaci6n de los Programas de 
Desarrrollo Rural Integral en las 9 regiones del estado es digna de tomarse 
en cuenta. 

En el ámbito institucional el sector paraestatal no contó con un 
marco de referencia ya que en el documento solo se mencionan de manera 
aislada algunas empresas y organismos públicos sin poder diseñarse una 
estrategia de desarrollo para el los. 

Por otra parte, como ya se ha seffalado el proceso de planeaci6n 
requiere de un conjunto de instrumentos y procedimi9ntos para vincular el 
presupuesto a los objetivos de mediano y largo plazo trazados en el Plan de 
Desarrollo. En este sentido 1 a pro¡ramación-instrumento ordenador de las 
actividades de la Administración Pública y de la política de gasto público
encontr6 obstáculos insalvables porque no se crearon en el periodo 
analizado los programas 6ectoriales o regionales de desarrollo que 
permitieran vincular las políticas de ¡asto pt1blico de corto plazo a una 
estrategia de desarrollo. De ahí que los casi tres billones de pesos a que 
asciende la derrama de recursos públicos durante 1983-1986 no haya 
correspondido a una programación de largo plazo. 

En cuanto al ciclo presupuestario las acciones para pro1ramar el 
presupuesto se vi6 apoyado con la creación de instrumentos como el 
clasificador por objeto de gasto, el catálogo de entidades Y unidades 
presupuestales, el catálogo de unidades de medida, la ley de obra pública y 
&u reglamento, el manual de pro1ramación-presupuestaci6n y el catálogo de 
estructuras pro¡ramat i ca. 

Todos estos instrumentos apoyaron la formulación. ejecución. control 
y evaluación de los presupuestos de egresos. 

En la formulación del presupuesto anual de egresos la Comisión de 
Programación y Presupuesto dasempeffó un papel relevante. Formulaba primero 
un anteproyucto de requerimientos presupuestales llamado irreductible 
comprendi6ndo los pagos de sueldos y salarios a la burocracia, el gasto 
para el mantenimiento de los edificios y la operación de los servicios 
públicos, etc. Posteriormente solicitaba a las dependencias Y unidades 
administrativas sus programas y propuestas de inversión para sor 
autorizados cuando se conocieran los ingresos por participaciones del 
Gobierno del Estado. Por último cuando era aprobado por los poderes 
Ejecutivo y Legislativo se convertía en la ley de egresos. 

El documento denominado ley de egresos estaba integrado por dos 
partes: La exposición de motivos y el análisis del gasto público ejercida 
on el aPio inmediatamente anterior por un lado, y el anteprc·yecto del 
presupuesto a aprobar por el otro. 
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El an1lisis y presentaci6n del presupuesto se realizaba en cuatro 
cateaorí as: Por poderes, por depend ene i as, por sectores. Y por la 
clasificaci6n econ6mica del gasto. 

En cuanto al anteproyecto de presupuesto. este contenía los cri torios 
de política econ6mica y la metodología empleada en su elaboraci6n. Con los 
criterios de política económica se establecían los lineamientos, objetivos 
de la política de ¡asto público, sectorial y social. sin embargo no se 
encuentra ninaün eslab~·n metodológico que vincule los montos presupuestales 
a los objetivos de la p(.l!ítica econ6mica. 

En lo que se refi~re al proceso de prosramaci6n presupuestaria del 
sector federal. existe una normatividad presupuestaria diseiiada por las 
autoridades centrales. en ella se establecen las responsabilidades de la 
Secretaria de Programación y Presupuesto. de las Coordinadoras Sectoriales 
y de las Delegaciones Federales. Las Coordinadoras Sectoriales reciben de 
la SPP los techos financieros para el sector y estas lo distribuyen a sus 
delegaciones en base a los programas y proyecto6 formulados en cada Estado. 
Una vez inte¡rado por 1 a SPP el anteproyecto de presupuesto se presenta al 
Ejecutivo y al Congreso de la Uni6n para su sanción y aprobaci6n 
convirtiéndose así en la ley de egresos de la federaci6n. Una vez hecho lo 
anterior, 1 a Coordinadora Sector! al con b"se en un calendario 
presupuestario establ~cido por la SPP radica los fondos en la institución 
Financiera que solicite el delegado. Este último tiene facultades para su 
1 iberaci6n abriendo una cuenta bancaria donde los contratistas cobran 
previa autorización del mismo. 

Estos presupuestos son presentados al COPLADE para su conocimiento y 
en el caso de los programas incluidos en el CUD, éste participa en la 
liberación de lo& recursos en coordinación con el delegado de la SPP siendo 
este el único mecanismo de control del gasto público federal en el Estado 
por el gobierno de la Entidad. 

La ejecución del presupuesto estatal se real izó con el apoyo del 
fideicomiso revolvente del Estado de Chiapas (F!RECH), y el Fondo de 
Inversiones del Sector Público (fISPECH) el primero destinado al gasto 
corriente fué administrado por la Secretaría de Administración y el segundo 
destinado al ¡asto de inversión por la Secretaría de Finanzas y la 
Contre.lorí a. 

El control se realizaba a través de la contabilidad fiscal a cargo de 
la Secretaría de Finanzas y la de Administración y por medio de auditorias 
administrativas e inspecci6n directa a cargo de la Contraloría. 

La evaluación la realizaban la Comisión de Programación y Presupuesto 
Y la Coordinación General de Estadística, Geografía e Informltica, a trav6s 
de informaciones recogidas en formatos. 
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En el imbito municipal. destaca la falta de capacidad t'cnica de las 
autoridades Municipales para formular sus presupuestos por lo que la CTP 
les asignaba sus participaciones despu6a de realizar las necesidades 
Municipales. Una vez determinado las participaciones a los Municipios, la 
Secretaría de Finanzas era la encargada de su 1 ibera.ción mensual. 

Por otra parte. como todo proceso joven. la implantación de la 
planeación adoleció de serias limitaciones e insuficiencias. En el imbito 
jurídico destaca la ausencia de un marco constitucional que le diera la 
cobertura y obligatoriedad institucional; la promul¡aci6n en tiempo de una 
ley de planeación que centrara las bases ora:anizativas para el 
funcionamiento del sistema de planeaci6n; y la fa.Ita de una ley de 
presupuesto contabilidad del a:asto público que dictara la normatividad 
presupuestarla para corresponsabilizar en forma clara y catea:6rlca a las 
diversas dependencias y unidades admini•trativas en el ejercicio Y control 
del &asto público. 

en el ámbito administrativo destaca la !alta de un 6r1ano de 
planeaci6n con el nivel Jerárquico que le permitiera imponer los criterios 
t6cnicos para hacer respetar la asi¡nación de recursos, para exl1ir de l•• 
dependencias el cumplimiento de determinados niveles de acción y de 
coordinación. y para servir de soporte técnico-administrativo al COPLAOE. 

En lo que respecta al aspecto técnico-operativo el proceso de 
pro¡ramación presupuestaria se realizó de una manera desfaaada y limitada a 
causa -entre otras cosas- de la ausencia de una estrate¡ía 1lobal de 
desarrollo. de pro1ramas de mediano plazo. de pro1ramaa operativos 
debidamente intea:rados. de estructura proaramática, de normatividad 
presupuestaria y por la falta de capacidad para formular y ejecutar 
proyectos. Todo ello provocó la desvinculación entre loa diferentes 
instrumentos. procedimientos y m6todos del proceao de planoación. 
programación, presupuestaci6n. 

Por último, la experiencia de este proceso durante el período 1982-
1988 al identlf icar los avances y limitaciones para la implantación de la 
planeación han creado las bases para su consolidación en la administración 
iniciada a fines de 1988. Entre los esfuerzos realizado• a partir de esa 
fecha destacan las reformas a la Ley de Planeaci6n del Estado. la reforma 
administrativa sustentada en una nueva concepción sobre el papel que el 
sector público debe desempef\'.ar en la promoción del desarrollo estatal; la 
creación de una nueva Ley or1i.nica de la Administración Pública; la 
creación de la Secretaría de Pro1ramaci6n y Presupuesto, y la promul¡aci6n 
de la Ley de Presupuesto. Contabilidad y Gasto Pó.blico, entre otros. 

La creación de la Secretaría de Programación y Presupueato marca un 
ava.nce sustantivo para la conformación del sistema estatal de planeaci6n, 
sin embargo su consolidación requiere de la creación de toda una 
infraestructura de apoyo que es uno de los grandes cuellos de botella de la 
presente administración. Esta infraestructura requiere de un •i•tema de 
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capacitación para la planeací6n económica y social que defina una política 
intearal de recursos humanos y que abarque la capacitación técnica. la 
formación profesional y la investigación metod6logtca, técnica y soc!o
econ6mica. Requiere tambi6n de un sistema de estadística, geografía y 
cuentas nacionales que permitan fundamentar objetivamente la toma de 
decisiones y que permitan demostrar la interdependencia de los fenómenos 
econ6micos, demográficos y sociales y su relación con el medio físico Y 
espacio territorial. 

Asimismo es indispensable dada su importancia en 14 aprobación de los 
programa~ :a:it1r11tivos, crear un sistema de for111alación de proyectos que en 
tiempo y forma permitan la presentación de los expedientes t6cnicos que 
val id en los programas y los presupuestos. recomend indos e que estos tengan 
los objetivos claramente definidost metas cuantitativas y un anAlisis de 
costo-beneficio que incluya consideraciones de car4cter econ6mico. 
!inanc:i~ro y social. Ello serA un requisito fundamental en la implantación 
de un sistema de planeaci6n que busque la eficiencia económica y el mayor 
impacto social. 
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CAPITULO V. COHCLUS!OHES Y RECOMENDACIONES. 

El Modelo da acumulación de capital nacional basado en la estrate¡ía. 
de industrialización sustitutiva de importaciones ha atrave&ado varias 
etapas que van desde la sustitución fácil de importaciones de la década de 
los ~O hasta su crisis iniciada en 1976. 

Este modelo ha provocado profundas transformaciones en la economía Y 
la sociedad mexicana entro las que destncan la creciente urbanización Y 
diferenciación social de la población; la industrialización del aparato 
productivo; la p6rdida de importancia del sector agrícola en el valor bruto 
de la producción; la ampliación del trabajo asalariado; la expansión de la 
infraestructura y capacidad productiva de la economía y su 
internacionalización productiva. comercial y financiera. Sin embarao este 
esquema produjo sus propias contradice i enes que provocaron su a¡otami ente a 
principios de la década de los 80. 

En el Ambito sectorial destacan la crisis del sector agropecuario; la 
desintegración, monopolización y dependencia del aparato industrial; y la 
extrema polarización del sector servicios. En el ámbito espacial destaca. 
1 a al ta concentraci 6n de 1 os recursos humanos:. f í si ces y financieros y el 
desaprovechamiento de amplias y variadas regiones del país. 

En el 
desigualdad 
sociales. 

terreno 
social y 

social se evidencia una profundización 
el empobrecimiento absoluto de amplios 

de la 
núcleos 

Los desequilibrios de los 11 sec.tores realesº han sido los 
condicionantes de los problemas financieros y ambos se expresan en tres 
órdenes: El déficit de las finanzas públicas. ocasionado por la necesidad 
de ampliar el gasto p6blico en programas sociales y en infraestructura 
técnica y productiva. para apoyar la •1alorizaci6n pública y privada del 
capital. El desequilibrio del sector externo ocasionado por la alta 
dependencia del aparato productivo nacional de insumos, materias primas y 
recursos financieros externos y la rigidez de nuestras exportaciones. 
ocasionadas por la baja productividad y desventajas en los mercados 
internacionales. Y por último, se encuentran los desajustes monetarios 
ocasionados por la incompatibilidad entre la oferta y demanda monetaria con 
los procesos de la economía real gar.erando la autonomía de los ciclos 
monetario& con respecto a la estructura productiva, lo cual ha convertido a 
la valorización del capital financiero. en un mecanismo de extracción de 
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1 os excedentes económicos. De esta 
crisis actual es la subordinación 
valorización financiera del capital. 

forma. una expresión evidonte de 
de la valorización productiva a 

la 
la 

Todo ello hace pensar en impulsar un modelo de acumulación y 
desarrollo que combata los desequilibrios sectoriales. que se fundamente en 
el desarrollo regional. que se financie con recursos internos Y que 
promueva la ganancia productiva -generadora de empleos- en lugar de la 
financiera -generadora de especulación-. 

El lo requiere, desde luego esfuerzos de concertación no sólo entre 
los sectores productivos isino de la sociedad en su conjunto. para que se 
puedan crear la& cond i e iones de nuevo esquema de acumul ac i 6n 
descentralizado y participativo que con nuevas relaciones económicas. 
políticas y sociales entre los diverso& agentes y sectores de la sociedad 
permitan la modernización del aparato productivo y su internacionalizaci6n 
en condiciones menos desventajosas para el país. Además de el lo, un 
estado eficiente y democrlticamente organizado es condición necesaria para 
impulsar la descentralización y el desarrollo regional, requisitos 
ineludibles para transformar el agotado modelo de industrialización 
sustitutiva de importaciones y contrarrestar sus efectos más nocivos como 
son su alto nivel de concentración y exclusión. 

En este sentido, el estado cuenta ya con instrumentos suficientes 
para impulsar este nuevo modelo de desarrollo. Uno de estos instrumentos 
es la planeación económica como un medio para ordenar y racionalizar el 
aparato administrativo estatal y lograr un mayor impacto en la orientación 
y conducción del desarrcl lo. 

Lo anterior ha requerido de avances consistentes en la teoría para 
ordenar el conjunto de t6cnicas y mótodos que dan forma y contenido a la 
planeación. Entre los avances más considerables destacan que la 
planeación es un proceso compuesto por varias otapa& entre las que so 
encuentran la formulación. ejecución. control y evaluación de un plan de 
desarrollo. y un sistema a través del cual se vinculan las actividades de 
pls.neación con la administración pública y los agentes económicos, de lo 
que resultan objetivos y responsabilidades a todas laG dependencias y 
unidades administrativas que la conforman. 

Asimismo un plan da desarrollo es el principal instrumento de la 
planeaci6n que contiene el diagnóstico claro y preciso de una realidad 
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dada, los objetivos a lograr en el l&r¡o plazo. y los medios para 
conseguirlos. 

Por otra parte, la experiencia sePíala que para implantar la 

planeaci6n no basta formular planes de desarrollo, sino que es preciso 
dotarlo de un conjunto de técnicas y métodos para concretizarloG y 
convertirlos en acciones de gobierno. En este sentido aparece la 
programación como la técnica que permite la traducción del plan en pro¡rama 
mis específicos de mediano y corto plazo mismos quo contienen objetivos 
1ectoriales, regionales 6 institucionales asi como metas cualitativas Y 
unidad ejecutora responsable. 

Lo anterior da lo& elementos &Ufícientes para que la asi1naci6n 
presupuesta! tenga una proyección de mediano y larao plazo al mismo tiempo 
que permite combinar los diferentes elementos humanos. físicos y 
financieros que se requieren para el cumplimiento de los objetivos trazados 
en los planes y en los programas . 

De esta forma se posibilita la interrelación del proceso de 
planenci6n, programación, presupuestación en donde esta última actividad 
está mis directamente vinculada a la persecución de objetivos Y prioridades 
del desarrollo dejando a un lado la concepción inercial Y coyuntural que 
tiene el presupuesto cuando se desconocen el conjunto de técnicas y m6todos 
que contienen la programación y la presupuestación. 

Por lo anterior creemos que estl dado ya el marco teórico que ha de 
permitir avanzar en la apl icaci6n de la planeación como instrument_o viable 
y método de gobierno que le permita la conducción deliberada del 
desarrollo. 

La experiencia nacional ha venido a corroborar esta aseveración. 
Desde 1930 en que se crea la ley de planeaci6n y que da pie para la 
formulación del primer plan nacional 193-4-19-40, hasta fines de la d6cada 
de los 70, los esfuerzos por planear el desarrollo nacional se habían 
quedado en la formulación de planes ante la falta de un adecuado marco 
jurídico, administrativo y tócnico que apoyara su instrumentación. Por ello 
se dice que la acción del sector público tuvo una concepción pragmltica, 
respondiendo más a las necesidades coyunturales de la oconomía y de su 
aparato administrativo que a una estrategia de desarrollo. 

Del "anllisis de los principales documentos normatívos elaborados 
desde 1930 hasta 1979 se desprende la reiterada concepción sectorial de la 
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planeaci6n como resulta.do de la centralización de la toma de decisiones en 
la administración pOblica federal. consecuencia natural de la concentración 
del poder político en la figura del Pre&idente de la República Y del 
desarrollo económico concentrado principalmente en la zona metropolitana de 
la ciudad de M6xico, Monterrey y Guadalajara. Todo ello sentó las bases de 
una planeación centralista en donde la visión sectorial ha servido como un 
mecanismo para dividir la función pública en el seno de la administración 
central. provocando un lento desarrollo de las administraciones estatales Y 
municipales y un franco desaprovechamiento de las potencialidades 
productivas en la mayor parte de lag entidades federativas. 

Es hasta la d•cada de los 70, cuando las contradicciones en el modelo 
de acumulación se hacian más evidentes. que el Estado mexicano impulsó un 
conjunto de políticas para mitigar las profundas contradicciones sociales y 
economicas en el país. Entre ellas destaca la política de desarrollo 
regional expresada en programas como el PIDER, COPLAMAR y SAM, entre otros. 

En el seno de la administración pública la programación de sus 
actividades y del ¡asto público fue una inquietud permanente. Así, los 
primeros intentos consistentes por vincular el gasto público a las 
prioridades del desarrollo se iniciaron con la creación de la Comisión de 
Inversiones dependiente del Poder Ejecutivo y formado por un grupo de 
expertos que no sólo se limitaron a formular programas de mediano plazo 
sino que Jerarquizaban y autorizaban los programas de inversión. 

Posteriormente con la creación de la Secretaría de la Presidencia el 
proceso de pl aneaci6n, proaramación, presupuestación. tuvo una mayor 
cobertura administrativa, sin embargo, en la priictica dificultades de 
car.i.cter político y t6cnicos dificultaron su instrumentación. 

Fue hasta la creación de la Secretaría de Programación y Presupuesto 
en 1986, cuando se institucionaliza el proceso de planeación al contemplar 
en la ley or¡A.nica. de la administración pública federal las facultades de 
planeación, programación, presupuestaci6n. control y evaluación en dicha 
Secretaria, mismas que se hacian extensivas al conjunto del sector público 
federal. A partir de esa fecha estas actividades adquieren mayor 
importancia apoyada por las avances teóricos y metodológicos anteriormente 
seKalados; así a partir de 1977 se formularoñ diversos planes sectoriales 
de cobertura nacional y en 1979 se elaboró el Plan Global de Desarrollo. 
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Sin embargo, es hasta 1982 cuando se realizan los esfuerzos mis 
consistentes para consolidar la planeación como instrumento y m6todo de 
¡obierno al crearse un marco jurídico constitucional y re¡lamentario pa.ra 
la planeaci6n, con la promul¡ación de una nueva ley de planeaci6n que 
contiene las normas para la organización del sistema de planeación 
responsabilizando a todas las dependencias del sector público federal. 
Estas acciones fueron apoyadas en la formulación del Plan Nacional de 
Desarrollo y del documento "Sistema Nacional de Plo.neaci6n Oemocrática 11 el 
primero contiene los objetivos y las estrate&ías para el desarrollo y el 
seaundo las bases para su instrumentación. 

En lo que respecta a la política re&ional, desde la d6cada de los 70 
se han real izado es fuerzas par a apoyar 1 a. 
sel'l:alados anteriormente, se crearon en el 
píibl icas estatales los Comi t6s de Promoción 

Además de los proaramas 
seno de las administraciones 

para el Desarrollo -COPRODE-
con el objetivo de coordinar las inversiones públicas de los tres niveles 
de aobierno en cada entidad federativa. Asimismo se crearon loa convenios 
únicos de coordinación -cuc- como la figura Jurídica que sirve de marco 
para la transferencia de facultades y recursos de la federación hacia los 
estados y municipioB. Con el tiempo el COPRODE se convirtió en COPLADE 
como un organismo descentralizado del gobierno estatal y el se¡undo ae le 
denomina actualmente Convenio Unico de Desarrollo -CUO-. 

Con lo anterior, se han realizado acciones para revertir la tendencia 
centralista de la planeaci6n y de las acciones del sector público federal 
para apoyar la toma de decisiones ahí donde sur¡en y se encuentran los 
problemas: Las Entidades Federativas. 

Estos esfuerzos han cobrado un fuerte impulso al consolidarse la 
metodoloara que permite la coordinación del proceso de planeaci6n, 
pro¡ramaci6n, presupuestaci6n nacional, regional y estatal como lo 
demuestran el programa de desarrollo de las Mixtecas oa.xaquefi&!!i, ol 
Programa de Desarrollo Integral de Yucatán y el Plan Chiapas. 

Sin embargo, la implantación de la planeaci6n nacional y re&ional 
requiere de mayores esfuerzos para vencer obstáculos tales como la 
incertidumbre que provoca la mayor integración económica al mercado 
internacional de mercancías, dinero y tecnolo&ía, así como los. problemas 
derivados del d6ficit de las finanzas públicas y del endeudamiento externo 
entre otros. Ello hace necesario la realización de mayores esfuerzos para 
prever el impacto que tendrá la mayor internacionalización económica sobre 
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el aparato productivo nacional. las finanzas públicas, el empleo, la 
inversión. etc. asi como las negociaciones sobre la deuda externa que 
permitan evaluar la disponibilidad de recursos públicos en los pr6ximos 
afl:os. 

Por su parte, la descentralización el desarrollo regional 
requerir.6.n de una mayor voluntad política no sólo del poder federal sino de 
los ¡obiernos estatales para fortalecer la capacidad técnica Y 
administrativa de su sector público y consolidar la planeaci6n como 
instrumento de racionalización y eficiencia econ6mica para una conducción 
deliberada hacia el desarrollo económico y social. 

En este contexto, la experiencia de la planeaci6n del estado de 
Chiapas ha experimentado algunos avances. A partir de 1982 se realizaron 
esfuerzos para articular el proceso de planeación, programación, 
presupuestaci6n estatal con el nacional como una medida para combatir los 
ancestrales rezagos de su estructura productiva y social. Como en todo 
proceso inicial, hubieron av anees y limitaciones. Entre los ava.nces 
aparecen la formulación de dos planes de desarrollo. la promulgación de la 
ley de planeaci6n en 1987, los logros alcanzados para constituir el órgano 
estatal de planeaci6n, los esfuerzos realizados para coordinar la inversión 
pública de los tres niveles de gobierno en el seno del COPLADE y la firma 
anual del Convenio Unico de Desarrollo como marco jurídico de los programas 
de desarrollo regional. 

No obstante, el Plan Chiapas sólo en el primer a5o tuvo una expresión 
programática presupuestaria y en los años posteriores la política de gasto 
público no encontró la formula para integrarse a los objetivos trazados por 
el Plan. falla derivada. entre otras cosas, por la concepción temática de 
su estructura lo que dificultó su traducción en programas sectoriales, 
institucionales y regionales. Por su parte el Plan y Programa de Gobierno 
1982-1988 !ue desechado como instrumento normativo cuando apareció el Plan 
Ch lapas. 

También destaca, en este esfuerzo de planeaci6n en la entidad, la 
ausencia de programas de mediano plazo que permitieran servir de marco de 
referencia para la elaboración e instrumentación de las políticas de gasto 
público contempladas en los presupuestos anuales de egresos. 

Por su parte, en el proceso de programación presupuestaria se 
encontraron fallas derivadas de la ausencia de normatividad presupuestaria 
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y de falta de capacidad técnica para crear el conjunto de instrumentos, 
métodos y procedimientos para elaborar los presupuestos por programas, el 
catilo&o de estructura programática, el manual del ejercicio presupuestario 
y los subsistemas de capacitación de recursos humanos para la planeaci6n, 
de formulaci6n de proyectos y de estadística, geografía e informática que 
apoyaran la formulación. discusión y aprobación. ejecución, control Y 

evaluación de planes y programas. 

La falta de normatividad en el proceso de planeaci6n, programación, 
presupuestaci6n, fueron ocasionados por la ausencia de un marco jurídico 
adecuado ya que la ley de planeación vino a promulgarse hasta el aPí.o de 
1987 con serias insuficiencias. Asímismo destaca la falta do un documento 
que sistematizara la ors:anizaci6n y el funcionamiento del sistema de 

planeaci6n y de una ley de presupuesto. contabi 1 id ad y a asto público que 
definiera con claridad la. participaci6n de las dependencias y unidades 
administrativas en la programación y ejecuci6n presupuestaria. 

Todo esto limitó el funcionamiento eficiente de la Comisi6n de 
Programación y Presupuesto -CPP- qui6n comparti6 las funciones de 

planeaci6n con el Comité para la Planeacl6n del Desarrollo -COPLADE-, quién 
además de 
entidad, 
ejecutora. 

ser la 
realizó 

encargada de 
a principios 

1 a programación 
del sexenio 

del gasto público en 1 a 
funciones de dependencia 

Con el tiempo las funciones de facto del COPLADE las absorbi6 la 
Comisión de Programación y Presupuesto sin haberse loara.do una estrecha 
coordinación entre la planeación y programación de las inversiones con el 
proceso de programación presupuestaria ya que entre las oficinas del 
COPLADE y de la CPP estaban desvinculadas funcionalmente. Sin embargo 
hasta fines del sexenio la estructura formal de la CPP que contemplaba al 
COPLADE di6 las bases orgánicas para la creación de la actual Secretaría de 
Programación y Presupuesto, quién se ha convertido en órgano de planeaci6n. 
programación, presupuestaci6n, control y evaluación del sector público 
estatal y base tAcnica para la operaci6n del COPLADE. 

En este contexto, una entidad federativa como Chiapas que presenta 
graves atrasos y profundos desequilibrios en su estructura. económica y 
social requiere, en mayor medida, de un sistema de planeación econ6mica que 
comprenda una estrategia de desarrollo viable y coherente y un modelo 
normativo que asegure y garantice su instrumentación. Ello permitiría una 
mejor Y racional utilización de los recursos naturales, humanos, fisicos y 

- 271 -



financieros de la entidad y la modificación de los patrones estructurales 
del subdesarrollo. 

El diseflo de una. estrategia de desa.rrol lo nacional debe partir de las 
particularidades internas de cada entidad federativa de tal forma que 
puedan hacer viable y conaruente la formulación y ejecución do la pol í.tica 
de desarrollo re¡ional y el proceso de descentralización política. 
económica y a.dministrativa del país. Esto permitiría la compatibilidad 
conceptual, metodol6¡ica y pro&ramltica entre los planes nacional y estatal 
de desarrollo. 

Por su parte, la consolidaci6n del sistema de planeación en Chiapas 
requerirá de esfuerzos para vincularlo programlticamente al sistema 
nacional de planeaci6n. El lo podría lograrse con la implantación do la 
t6cnica de programación presupuestaria re¡ional que permita articular los 
objetivos, estrategias, políticas y recursos presupuestarios nacionales y 
estatales. 

Asimismo, el disefio de una estrategia de desarrollo estatal debe 
partir de un din&n6stico profundo de la realidad política, económica, 
social y cultural que enfatize en las causas que originaron el atraso 
subdesarrollo de la entidad y que permita definir los objetivos de mediano 
plazo y las políticas de desarrollo -progn6ais y trayectoria planificada-. 

También se requiere de la formulación de programas sectoriales de 
mediano plazo que incorporen la perspectiva regional y las necesidades de 
la poblaci6n local. Estos programas deberin ser la base para la 
formulación de los pro¡ramas operativos anuales y de los presupuestos por 
sector y por proa rama. De esta forma, 1 a instrumentación de programas de 
desarrollo que correspondan a las expectativas de la sociedad, al producir 
cambios en la economía estará' sentando bases para el establecimiento de 
nuevas relaciones entre Estado, economía y sociedad que permitan a su vez 
un rel~jamiento de los conflictos sociales que en una situación de atraso y 
subdesarrollo ocurren con frecuencia. 

Por su parte. la planeaci6n debe sor inst.rumento cada vez mis 
importante del sistema técnico-administrativo gubernamental. Para el lo es 
preciso consolidar el marco normativo y operativo de la misma. 

El marco normativo requiere la incorporación en la Constitución 
política local de los capítulos concernientes a la facultad rectora del 
gobierno estatal y a la obligación de 6ste de utilizar los instrumentos de 
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planeaci6n para asegurar equidad, constancia y dinamismo al desarrollo 
socioeconómico~ Ello sentaría un precedente muy importante parA convertir 
a la planea.c16n en una herramienta del gobierno estatal pa.ra relacionarse 
con la sociedad civil y los gobiernos federal y municipal. Un marco 
jurídico de esta índole le darla la presencia necesaria a la planeación 
para que lista penetre en todo el tejido social y guberna.menta.l hasta 
convertirse en una prictica cotidiana en el ejercicio del Poder -planeaci6n 
como método de gobierno-. Esto daria gran már¡an al gobierno de la entidad 
para enfrentar con mejores posibilidadaes los rato$ del atrnso, con una 
legislación moderna y apegada s. la realidad qua vivimos. 

En el imbito administrativo se requiere consolidar la estructura 
funcional de la administración pública estatal al proceso de pl4.Ileac.i6n, 
proaramaci6n presupuestaci6n. La secretaría de programaci6n y 
presupuesto del gobierno del estado~ esta permitiendo un acerca.miento entro 
el "centro de decisiones" que es el gobernador del estado. con los 
mecantsmos de planeac.l6n al interior do la. propia secretaria. Sin embar¡o~ 
la extens.ión de estos mecanismos a toda la administración pública estatal 
requiere la creación de unidades de planeact6n, proeramaci6n. control y 
evaluación al interior de cada dependencia p4ra vincular la 
macroprogramaei6n con la programación sectorial. Aaimismo~ listas unidades 
servirían de enlace para incorporar a las entidades paraes.te.tal&s al 
proceso de planeaci6n con lo cual se eslabonarían los niveles alobal. 
sectorial e institucional a través de las respectivas coordinadoras 
sectoriales. 

lmprescind i ble es también impulsar 1 a consol idaci6n de una 
infraestructura de apoyo que permita la operatividad de cada etapa del 
proceso de planeaci6n, programación y presupuestaci6n, con la creación de 
los sistemas de capacttaci6n de los recursos humanos: de infomaci6n 
estadistica y ¡eogrifica: y de formulación y evaluación de proyectos~ 

Por otra parte, es recomendable instituir sistemas de control y 
evaluaci6n presupuestarios que no se queden en la recolecci6n y 
sistematización de las traneacciones f inacieras sino que sean capaces de 
verificar si el ejercicio presupuestario est& correspondiendo a los 
objetivos de corto y mediano plazo y a la vez permitan introducir elementos 
correctivos que aseguren el cumplimiento de los objetivos y metas 
contemplados en cada programa -marco te6rico de la planeación-. 
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Estos aspectos, entre otros, constituyen los retos que presenta la. 
actual administraci6n para consolidar el sistema de planeaci6n en Chiapas. 

Como lo hemos visto a lo largo de esta investigación, la importancia 
de los problemas que encara la planeaci6n y su mejor conocimiento llevan a 
la convicción de que se trata de una empresa trascendente. que requiere 
tiempo, mucho esfuerzo y • sobre todo, un claro compromiso gubernamental de 
asi¡narle responsabilidades y dotarla de recursos y mecanismos de 
influencia que le permitan desarrollar sus potencialidades. 
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