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Introduccién.

México enfrenta la crisis econbdmica més grave da su historia.
Comparada con 1a de 1929 que &8 significé por la ruptura de modslo de
acumulacién primario-exportador y por su transicién a un nuevo modslo
orientado hacia el interior sobre 1a base de la industrializacién del
aparato productivo, la de ahora, también se significa por sl derrumbe de
un modelo que permitid profundas transformaciones a la economia ¥y a la
sociedad pero que al mismo tiempo generd los desequilibrios sectoriales,
regionales, soclales y financieros que estin marcando la necesidad de
consoplidar las bases de un nuevo essquema de desarrollo cen un aparato
productivo capaz de asegurar el crecimiento y el bienestar social.

Los origenes de 1la actual crisis econémica nos remiten 21 Aimbito
sstructural. Fueron ocasionados por los desequilibrios intra e
intersectoriales que apoyados por un conjunto de polfticas piblicas
proteccionistas y concentradoras de la actividad econémica, distorsionaron
el funcicnamiento aficaz del aparato productive provocando bajos niveles de
productividad, altos niveles de capacidad ociosa, dependencia tecnolégica y
financiera del exterior e incapacidad para crear smpleos productivos. En
esta l6gica, los problemas financieros corresponden a los desequilibrios
ocurridos en los "sectores reales” de la economia.

Entre 1los resultados que destacan de este modelc se encuenira el
desaprovechamiento de importantes recursos y potencialidades productivas de
la mayor parte de las regiones del pais ¥y la extrema pobreza en que viven
millones de mexicanos como resultado de un modelo altamente concentrador y
excluyente.

En este sentido, s pertinente 1llamar 1la atencién sobra las
posibilidades del desarrollo regional como una opcién de polftica econémica
que permita asegurar la integracién horizontal vy vertical del saparato
productivo en un marco de eficiencia social y productiva que conlleve a la
sliminacién de las desigualdades sociales.

El sector pGblico ha tenido una destacada participacién en la
promocién del modelo de acumulacidn. Para ello ha creado una compleja red
institucional y administrativa mediante la cual se diseffan y ejecutan las
politicas pidblicas de gasto, financiamiento, de precios vy tarifas,
monetaria ¥y fiscal entre otras. Sin embargo las leyes de - desarrollo



capitalista y las dificultades del sector publico para crear instrumentos
y normas que permitieran una acumulacién menos desequilibrada financiera,
sectorial, regional y socialmente. provocaron la grave crisis econémica que
padece el pais.

La amplitud de la crisis econémica y la importancia de las
actividades pablicas y sus formas institucionales y administrativas exigen
el andlisis y busquedas de planteamientos tedricos y précticos sobre las
nuevas modalidades que debs adquirir el desarrollo. sobre el papel gque
desempefiark el sector publico y sobre los instrumentos técnico-operativos
que pusdan utilizarse para enfrentar con éxito la crisis y sentar bases mis
s6lidas para crecimiento.

Convenients es considerar que en amplios circulos académicos se
ceffala que en las actuales circunstancias el Estado mexicano estd
encontrando limites estructurales para manejar y regir sus politicas
macrosconémicas y que estas sstan sliendo influenciadas por los grandes
centros internacionales de poder. De ahi que un Estado eficiente debe. sin
perder de vista el proceso de internacionalizacién del capital, mirar hacia
adentro de sus fronteras y rscuperar al papsl como regulador e impulsor del
desarrollo y la acumulacién de capital.

Ante las dificultades estructurales de la plansacién macrosconsmica
nacional, la planeacién del desarrollo de las regiones del pais, y de cada
entidad federativa puede considerarse como la alternpativa que permita al
pais ser protagonista Y no simple observador de las grandes
transformaciones que ocurren en ©1 mundo actual.

Esta concepcién de 1l1a planeacién para el desarrollo no sélo crearfia
condiciones para una reactivacién de la acumulacién regional sustentada en
las ventajas comparativas de cada regién, sino que también daria
posibilidades para que al recuperar las bases del crecimiento, las
autoridades centrales puedan recuperar su capacidad de influir en las
variables toralse de la politica econdmica nacional. Ello posibdilitaria
incorporarse a la internacionalizacién econémica con menores deeventajas

En este sentido, la planeacién econémica y normativa regional puede
significarse como un instrumento que coadyuve a recuperar las pautas del
crecimiento y del desarrollo sobre nuevas dases.

El objetivo de la investigacién es precisamente exponer -apoyandose
en la sxperiencia nacional y regional- la necesidad de impulsar la politica
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de desarrollo regional y sentar las bases teérico-metodolégicas de la
planeacién en el &mbito regional, como un requisito para la conformacién de
un modelo de acumulacién descentralizado y participativo gue busque el
desarrollo de Jlas entidades federativas, en este caso del estado de
Chiapas.

La plansacién puede ser un instrumento que permita racionalizar 1la
administracién pablica, crear una estrategia coherente de desarrolle e
instrumentar las politicas de gasto publico que permitan la vinculacién de
las politicas de corto y mediano plazo. Ello demanda la necesida de sentar
las bases institucionales y administrativas para el establecimiento de
mecanismos y metodologias para la asignacién, sjscucién, control de 1la
politica de gasto pablico en particular y del sistema estatal de
planeacién en genseral.

No puede desconocerse que el sector publico de Chiapas cusnta, con la
politica de gasto publico, con un instrumentc para impulsar sl desarrollo
econémico y social de la entidad. Por lo tanto., la importancia de oste
instrumento lieva al primer plano el problema de su asignacién, la
eficiencia de su empleo, los mecanismos de su wajecucién, control vy
evaluacién y la participacién de los sectores social y privado en el disefo
y 8jecucién del plan y los programas de desarrollo.

En este sentido, la experiencia de la planeacién nacional ha
demostrado que no es suficiente contar con un plan de desarrollo para que
esta se haga efectiva, ®s preciso tener claridad +teérica, conceptual y
metodolégica de la planesacién y de los mecanismos que aseguran eu
implantacién. Con ello se facilita la creacién no sélo de una estrategia
de desarrollo sino de un marco normative y operativo que aseguran su
instrumentacién.

Por razones que hacen a su estructura 1légica se creyé conveniente,
para los fines de la presente tesis, iniciar .la investigacién con el
analisis de la evoluci6n de la economia nacional para captar los rasgos
mis relevantes de ésta y los componentes més significativos de su crisis.

El primer capitulo puede ser considerado como el marco econémico de
refarencia del objeto de estudio. En &1 se pretende mostrar la incidencia
de las politicas publicas en la conduccién y promocién del desarrollo y sl
impacto que tuvieron en los sectores, en las regiones econémicas del pais
Yy en el Ambito financiero. Elle nos lleva a la conclusién que oen las
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actuales circunstancias de crisis econdmica nacional, la planeacién, se
hace mis necesaria para una correcta utilizacién de los recursos escasos vy
su  asignacién prioritaria en el marco de una estrategia global de
desarrollo.

En el capitule 1I. se definen los aspectos teéricos de la planeacién
en el ambito del sector piblico, encontrindose que 1a viabilidad de ésta
requiere la utilizacién de dos técnicas complementarias: La programacién y
la presupuestacién. La primera es una técnica que permite vincular el plan
al presupussto del sector piblico a través de programas de mediano y corto
plazo. La ssgunda permite la combinacién de 1los recursos humanos, fisicos
y financieros para la consecucién de 1os objetivos trazados en el plan ¥y en
los programas. De esta forma el proceso de planmacién comprende los
procesos y mecanismos de programacién y de presupusstacién con lo cual se
logra el eslabonamiento técnico operativo, plan-programa-presupuesto
logrando vincular estos dGltimos a los objetivos de mediano plazo o
estratogias de desarrollo.

En 8] tercer capjitulo, se describe la experiencia de la planeacién,
programacién y presupuestacién nacional y regional. El anllisis se realizé
desde la perspectiva de los principales documentos de planeacién, de 1la
creacién de los érganos e instrumentos de la planeacién nacional y regional
y de lad sxperiencias mas avanzadas en materia de presupuestacién regional
que reslacionan a éste con las politicas de desarrollo regional. En este
mismo capitulo se realiza un esbozo de la planeacién regional en México,
resaltando la preponderancia del enfoque sectorial en el disefio y
aplicacién de las politicas publicas. Asimismo se describen las
experiencias que estin teniendo la implementacién de la politica de
desarrollo regional vy el proceso de descentralizacién para fortalecer 1la
capacidad técnica y administrativa de los gobiernos ectatales que permitan
una mayor contribucién en la orientacién y promocién del desarrollo
econsmico en las entidades federativas.

Se analiza +también e]1 proceso de programacién dentro de la
perspectiva existente entre los instrumasntos de planesacién vy ia
administracién piblica para describir 1la importancia que tiens en este
proceso la consolidacién del &rgano de planeacién.

Por daltimo, se descridbe el papel desempefado por el Comité para la
planeacién del desarrollo, 1los convenios dnicos de desarrclio como
instrumentos para 1a aplicacién de la politica regional mismos que . han

-~ 12 -



permitido el logro de valiosas experiencias de programaciédn presupuestaria
regional como 1o constituyen los programas regionales de desarrollo de la
Huasteca Oaxaquefia, de la Paninsula de Yucatan y e! Plan Chiapas.

El cuarto capitulo pretende sentar las bases teéricas, metodolégicas
y pricticas de la planeacién econdmica y normativa en el estado de chiapas.
Para esllo se realiza un analisis sobre las estructuras sectorial y regional
de la economia chiapaneca para dilucidar las causas de su atraso vy
subdesarrcllo que puedan dar elementos para la conformacién de una
estrategia de cambio estructural para la entidad. " Asimismo se describe el
papel tradicional que sl sector pGiblico ha desempefado en la promocién del
desarrollio estatal y la experiencia de 1la planeacién en el periodo 1982 -
1988 para concluir con 1los retos que enfrenta la presente administracién
piblica para implantar 1a planeacién como la técnica que le permita
introducir los principios de racionalidad y eficiencia al sector piblico
estatal para significaree como promotor eficaz del desarrollo y del cambio
estructural.

Por Gltimo. &8 hace un breve rTecuento de los resultados de la
investigacién a modo de conclusiones ¥ un conjunto de recomendaciones que
contribuyan a 1la consolidacién del sistema estatal de planeacién en el
Estado de Chiapas.
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CAPITULO I.~ REFLEXIONES EN TORNO A LA ACUMULACION Y CRISIS DE LA ECONOXIA
HEXICAMA.

1.1 El proceso de acumulacién 1940-1988.

1.1.1 La Sustitucién Ficil de Importaciones.

La intervencién del Estado en la economia ha &ido determinante en el
desarrollo econémico y social de la nacién. En sfecto, a partir de 1la
revolucién iniciada en 1910 e institucionalizada por 1la Constitucién
General de la Repiblica, el Estado se convirtié en el rector de la vida
sconémica del! pais y en el promotor de un esquema de acumulacién
capitalista segin el cual éate y la iniciativa privada se complementan en
la creacién de la infraestructura econémica y la produccién y circulacién
de las mercancias.

Aunque puede considerarse al periodo presidencial de Avila Camacho
{1940-1946) como sl inicio del proceso de industrializacién que caracteriza
nuestro actual modelo de acumulacién., es con el General CArdenas (1934-
1940) cuando se sjentan 1las bases de este modelo al prosmoverse una
estrategia para hacer frente a las limitantes internas y externas que
obstaculizaban la acumulacién da capital. Con 1la reforma agraria, la
nacionalizacién del petréleso y de una parte de los ferrocarriles, el Estado
conté con los instrumentos necesarios para la promocién de un desarrollo
econémico y social orientado hacia el interior y con un fuerte asentido
popular.

Los 1logros del gobierno cardenista y la coyuntura provocada por la
segunda guerra mundial permitieron canalizar 1los esfuerzos hacia la
conformacién de un modelo de acumulacién orientado hacia sl wmercado
interno, teniendo como base la produccidédn de bienes manufacturados de
consumo masivo. Con ello, la estructura econtmica del pais., anteriormente
dominada en 1o fundamental por el sector primario exportador y fusrtemente
dependiente de las fluctuaciones ciclicas de la economfa internacional,
sufrié grandes transtormaciones entre las qua destaca el papsl hegeménico
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que la industria pasé a desempefar comc eje de la acumulacién de capital
apoyada por los excedentes agricolas y la reorientacién del gasto pablico.

Creadas las condiciones objetivas, y una vez definida la estrategia
de industrializacién por sustitucién de importaciones hacia 1940, el Estado
dié impulso a la produccién manufacturera que ya comprendia la elaboracién
de productos semielaborados y algunos bienes intermedios y de capital, que
venian a sumarse a la produccién de materias primas, alimentos y productos
de exportacién.

El Estado incentivé y promovié la produccién industrial, por medio de
un conjunto de medidas de politica econémica que cubrieron varios aspectos.
Fue fundamental 1la aplicacién de una polftica fiscal de estimulo a la
inversién privada por medio de exenciones fiscales y subsidios a 1la

inversién e importacién de bienes considerados prioritarios para el
desarrollo nacional (1). De esta forma, la politica fiscal fue uno de los
instrumentos que respondia a la l6gica y a las necesidades de la

acumulacién capitalista en el pais. Segin esta visiédn, el papel del Estado
era el de crear las bases de la valorizacién del capital, para lo cual la
incentivacién y promocién del ashorro y la inversién privada era considerada
condicién neceearia. E1 resultado fue, como sefala Gonzdlez Pedrero, “la
formacién de grupos econdmicos acostumbrados a2 recuperar sus inversiones
cuanto antes y & ser reconocidos como 10s modernos y heroicos protagonistas
del progreso nacional" (2).

Otro aspecto por considerar es 1la politica comercial. Enfocados los
esfuerzos industrializadores hacia la creacién y consolidacién de una base
interna sobre la cual girara la produccién nacional, la creciente
integracién de la economia mexicana al mercado mundial hacia imperiosa la
necesidad de recurrir a un esquema que protegiera la producci6n local de la
competencia extranjera. Las incipientes industrjas requerian de una etapa
de maduracién para hacer competitivos los productos locales, Esta se
realizé bhisicamente imponiendo cuotas y permisos a las importaciones. Sin
embargo los crecientes requerimientos industriales del aparato productivo
local ¥ la Ley de Industrias Nuevas y Necesarias, al considerar de manera
amplia las necesidades de las mismas, permitisron el crecimiento explosivo
de las importaciones, deprimiendose la producciédn local de estos mismos
productos como resultado de los incentivos a la importacién dados al sector
privado y a las empresas publicas.
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Desde 81 punto de vista técnico, 1a politica comercial proteccionista
no dio todos 1los resultados esperados, pues 61 bien es cierto que
contribuyé a i1a conformacién de una base industrial, presioné, por otro
1ado, hacia el déficit de la balanza de pagos. Aqu{ se encuentra una de
las causas de la tendencia al desequilibrio externo que caracterizé,
décadas después, a la economia nacional, va que a medida que e8] crecimiento
del producto aumenté, el de las importaciones lo hizo a un ritmo superior.

Por su parte, las politicas monetarias y crediticia aplicadas
estuvieron acordes con la estrategia industrializadora. El Banco de México
y Nacional Financiera fueron soportes de proyectos productivos al destinar
recursos hacia la {nversién industrial. Asimismo, el gobierno persuadié a
las institucionee de créditos privadas, tanto nacionales como extranjeras.
a incrementar sus fondos para las actividades industriales al mismo tiempo
que con la emieién de moneda hacia frente a los gastos estatales. Los
logros de esta medida son de consideracién, ya que nada mhe durante el
régimen del General Avila Camacho se crearon 400 nuevas industrias y 300
mil empleos (3). Con ello el mercado interno cobré un dinamismo inusitado.
Las ramas manufactureras dindmicas producian bienes de consumo masivo
{textiles, alimentos, ropa, calzado) usando tecnologias relativamente
sencillas, por lo que a este periodo se le denominé "Sustitucién Fahcil de

Importaciones". Era una produccién financiada con los sxcedentes
econdmicos generados internamente y destinados casi en su totalidad a 1la
actividad {ndustrial. La expansién econémica y las relacicnes de

produccidn capitalista, se generalizaron al conjunto de 1la economia por
medioc de la relacién salarial que permitis generar los ingresos acordes a
las normas de produccién.

Ya desde la época cardenista, 1a agricultura habia sido considerada
de primordial importancia en la conformacién del nuevo modelo econémico que
seagulria el pafs. Para ello, se canalizaron grandes recursos financieros
para la infraestructura agricola y las obras padblicas qua apoyaron la
produccién de materias primas y alimentos para la nacién. Con esto, la
produccién agropecuaria crecié de 1940 a 1958 mas répidamente que el PIB.
No obstante loe apoyos a la industrializacién en esta época, el sector
agropecuario todavia era el més dinimico y no sélo proveia de alimentas a
las 2zonas urbanas, sino también generaba divisas que el aparato industrial
requeria para su crecimiento y consolidacién. Lo lamentables de este
proceso, es que el sector fue polarizindose, entre otras cosas, a causa del
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degtino de la inversién publica y de las institucioness de créditos. que
fueron desplazando a los ejidos, las comunidades y 1los productores
minifundistas de su 4ambito de accién -discriminacién de la economia
campes¢ina-. para apoyar principalmente a los productores capitalistas, Qqus
eran una minoria de productores. Esto dio como resultado que por un lado.
la existencia de una agricultura comercial que posee las mejores tierras
sistemas de riego, fertilizantes, etc.. y que contribuys a la oferta de
alimentos, materias primas. exportaciones agricolas y captacién de divisas
¥y, por otro lado. una agricultura de subsistencia, caracterizada por
parcalas demasiadas pequeffas, carencia de créditos, asesoramiento y tierras
de riego. A esto ee suma el que los instrumentos de trabajo, al ser
rudimentarios, no bastan para obtener una produccién para el mercado &ino
sélo para el consumo familiar, por lo que el empobrecimiento es constante y
creciente.

A partir de 1950, la inversién piblica destinada al sector
agropecuario empezdé a disminuir, y osta Gltima es relegada a segundo plano
y subordinada a la estrategia de industrializacién. Los logros
cardenietas eran "refuncionalizados" en favor de la acumulacién privada
de capital. En efecto, con estas medidas la produccidn y productividad
del sector empiezan a declinar (4), con lo cual la agricultura no sélo
pierde dinamismo s8ino que deja de cumplir con su papel mptor de la
industrializacién y contribuye considerablemente a la oferta creciente do
mano de obra que los sectores urbanos no podian absgorber. Con los aRos.
esto dio origen a una tendencia sstructural al desemplesc, al subempleoc y a
una presién sobre los salarios.

La estrategia de crecimiento, al subordinar el sector agrario a los
intereses urbano-industriales, descapitalizé aceleradamente este sector.
pues la traneferencia de recursos se hizo cada vez mé&s evidente. Los
precios agropecuarios crecieron en menor proporcién que los precios
industriales, ¥y los recursos captados por 8l sistema financiero
provenientes del sector fueron mucho m&s elevados que los remitidos a . éste
en forma de créditos (5).
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1.1.2, El Desarrollo Estabilizador.

Hacia la segunda mitad de la década de los 50, dos tendencias = surgen
y se desarrollan como los signos mis evidentes del proceso de
industrializacién: la concentracién del ingreso y la diversificacidn de la
planta productiva. En efecto, el crecimiento econdmico de la poEguerra cm
habia traducido en un crecimiento real del empleo y de los ingresos de gran
parte de la poblacién nacional. Sin embargo, el crecimiento de #&ta 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
consscuencia una modificacién en la estructura de la demanda, a favor de
los bienes de consumo suntuarios o duraderos como aparatos eléctricos,
automéviles, productos de tocador, etc.

La satisfaccién de esta demanda se realizd con la apertura a la
inversién extranjera directa, que dinamizé la Industrializacién de la
estructura productiva con la innovacién tecnolégica de algunas Tramas
industriales y con la creacién de otras nuevas con tecnologias refinadas y
complejas que requerian de altos montos de capital. Con ello, entre 1950 y
1970, dentro de ta estructura industrial, las ramas productoras de bienas
de consumo duraderos, intermedios y de medios de produccién. registraron un
crecimisnto anual superior al crecimianto promedioc dsl eactor
manufacturero. en tanto que las industrias tradicionales productoras de
bienes alimenticios de consumo no duradero lo hicieron por abajo del miamo.,

A este periodo suele llamarsele como de “Sustitucién Dificil de
Importacicnes, conocido también como "Desarrollo Estabilizador".

Entre las politicas econémicas aplicadas durante sse periodo destaca
la de financiamiento, que recurrié a la liberacién de recursos de la
agricultura v de los sectores tradicionales para apoyar la initermediacién
financiera y fortalecer el desarrolio de la banca comercial.- -En esta linea
estratégica, los proyectos productivos se complementaron con una  politica
de endeudamiento externo y con la apertura a la inversién extranjera
directa, para compensar el déficit de financiamiento y ahorro internos.
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Destacan, asimismo., la politica monetaria y de precios, por medio de
la cual se» dio énfasis a la paridad cambiaria fija y a la estabilidad de
preclos: la politica fiscal que promovié 1la formacisén de capital,
incentivando la inversién y la renovacién del capital fijo a través de la
depreciacién acelerada y los incentivos a las importaciones: la politica de
gasto pablico en infraestructura, en la produccién de insumos intermedios y
materias primas industriales, subsidiando en todo caso las inversiones
productivas nacionales y extranjeras y la politica proteccionista,
protectora de la smpresa nacional de la competencia externa, pero ques abria
las puertas a la importacién de dienes intermedios y de capital que los
sectores dinimicos requerian para su operacién.

Con este conjunto de medidas, se logrd que el producto {nterns bruto
creciera a una tasa anual de alrededor de 6.8% entre 1950 y 1370, ¥ quse el
producto por persona se incrementara de 13 délares en 1950 a 713 en 1970 a
precios corrientes.

Desde una perspectiva muy general. se puede considerar al desarrollo
estabilizador como resultado de las grandes transformaciones que venia
sufriendo el capitalismo internacional, ¥y que provocaron una mayor
integracién del aparato productivo nacional a las nacesidades Y
requerimientos del capital mundial.

Esta mayor integracién del capitalismo nacional al internacional se
realizé, en la esfera productiva, con el incremento seslectiva de inversién
extranjera directa y el aumento de 1las importaciones de materias primas y
bienes intermedics y de capital y., desde la &rbita financiera, con el
endeudamiento externo de los sectores pablico y privado que generaron los
desequilibrios del sector externo de la economia.

Hacia el interior, el Estado promovié este esquema de desarrcllo con
un conjunto de medidas aglutinadas en una politica fiscal que aumentsé el
ahorro y la inversién gracias a subsidios, sxoneracionas y bajas tarifas de
bienes y servicios puablicos (6). Este mecanismo originé que el sector
piblico tuviera que recurrir, en forma creciente, al endeudamiento interno
y externo para compensar el déficit de sus finanzas: "En efecto, a fines de
los a®os cincuenta, la deuda piblica exterior tendié a aumentar, lo que
terminé por convertirlo en el mecanismo de ajuste més importante gracias al
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cual el gobierno va a intentar hacer f{frente a los desequilibrios
financieros-gasto piblico y balanza de pagos-, sin implementar estrategias
alternativas para superarlos, tales como la reforma fiscal, el control de
cambios. etc.” (7). De esta forma, en 1970 1la deuda pablica externa
representaba el 10.6% del P1B.

St bien es ciesrto que durants este periodo. la participacién de 1a
inversién piblica on la formacién bruta de capital disminuyé del 42.2% en
1952 al 34% en 1970, osto no fue mis que una expresi6dn favoradble de 1los
incentivos a l1a inversién privada de la politica econémica instaurada. Ain
as{, la inversién pablica desempefié un papel muy importante en la creacién
de las condiciones encaminadas al aumento de ta produccién industrial. Si
durante las décadas de los 40 y 50, las inversiones destinadas a 1los
sectores agropecuarios y de comunicaciones y transporte sa mantuvieron
elevadas, en 8! periocdo 1965-70, la industria ya habia desplazado a estos
sectores, recibiendo el 40% de los recursos destinados a la inversién.
Entre las ramas beneficiadas destacan las del petréleo, la energia
eléctrica y el acero {(8).

Este 88 uUnNo de los elementos principales que explican 8l
desequilibrio sectorial en favor da la industria, que empieza a
manifestarse en forma més evidente hacia el final de este periodo.

En el periodo 1962-1970, en tanto el sector agropecuario recibia el
11% de la inversién pablica federal, 1las actividades que apoyan el
crecimiento de la industria, entre ellas las ramas energéticas,
manufacturera, de comunicaciones y transportes, reciben ol 62% de la misma
inversién. Este comportamiento privilegiado del gasto piblico en favor de
la industria nacional marcé el ritmp y el destino de la inversién privada
tanto nacional como extranjera, y permitié modificar 1la composicién del
productio intesrno bruto, del empleo y del ingreso nacional, ya que entre
1940 y 1970 la participacién de la agricultura en el PIB disminuys del 21
al 11% y para 1970 1a productividad industrial era cuatro veces mayor que
la agricola.

El resultado 1légico de este esquema de acumulacién fue el
desequilibrio entre la agricultura y la industria, pues la primera financié
el crecimiento de la segunda por medio de la transferencia masiva de
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recursos. El Estado tan sélo promovid la agricultura de exportacién, para
captar divisas que la industria requeria, desatendiendo 1la agricultura
campesina que sustentaba la produccién de basicos para el mercado interno.

En contrapartida, junto al crecimiento de la industria €8
desarrollaron un conjunto de actividades pertenscientes al sector de los
servicios, dando como resultado una concentracién regional de actividades y
de oportunidades, tanto de inversién como de tradbajo., captando unas cuantas
ciudades la mayor parte de las inversionss de infraestructura y servicios.
Con esto, las bases del crecimiento hipertrofisdo ya estaban dadas.

El estado, promotor del "Desarroilo Estabilizador" basado en 1la
suposicién de que el desarrollo econémicc se lograria con un crecimiento
acelerado de la economia, le infirid al capital la necesidad de una
maduracién rapida de la inversién o, dicho de otra manera, inculcé la
prictica de obtener ganancias rkpidas y sin complicaciones. Para ello, los
instrumentos més utilizados fusron la practica recurrente de impértaciones
de tacnologia, insumos, materias primas, inversién extranjera, deuda
externa, etc., con lo cual la economia logré altas tasas de crocimiento con
una estructura productiva industrializada, desintegrada iniernamentse,
monopolizada y altamente dependiente del exterior

El crecimiento industrial permitié ocultar la creciente marginacién,
8l desempleo y la baja productividad del sector agropecuario. Durante
cuatre décadas, la industria y los servicios, aungue insuficientemente.
captaban parte de la mano de obra expulsada del campo, sin embargo., en la
década de los 70, este esquema mostraba ciertos sighos de agotamiento, el
desempleo aumentaba tanto en 1las ciudades como en e) campo, la industria
presentnba sintomas de baja productividad, rendimientos decrecientes y
desintegracién interna: el financiamiento deficitario del crecimientc
sconémico de aflos anterjores so convirtié en un obsthculo a la acumulacién
capitalista, el mercado de capitales se rtestringid y ee acentuaron las
dificultades para incentivar la inversién, 1la produccién, la demanda'y en
general los factores condicionantes de la valorizacién del capital.

Como seffialé Guillén: "“Si se juzga el . modelo de desarrollo
estabilizador con respecto a sus objetivos, ee puede pensar que este tuvo
éxito ya que hubo un importante crecimiento econémico con estabilidad ds
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precios y constancia del tipo de camhio. Sin embargo, a nivel financiero
58 podimn constatar dos importantes dmsaquilibrios: sl desequilidrio des la
cuenta corriente de la balanza de pagos y ol déficit de] sectar pGdblico.
Estos dessguilibrios sdlo eran la manifestacién, & nivel financiern, de
importantes desequilibrios que estaban acentuandoss a nivel del sector rsal
de la sconomia” (9).

1.31.3. El Desarrollo Compartido.

Hacia 1970 la economia nacional pressntaba graves desajustes en lo
estructural v en lo financisro, derivados de la incidencia 4e un conjunto
de causas enire las gue destacan la crisis dal ssctor agropecuario, que
para esta fecha ya ze habia convertido en un importador neto de alimentos:;
1a sscasa integracidén y alta dependencia ds la industria local, que
presioné desf{avorablemente la balanza comesrcial del pais; la concentracidn
sactorial y regional de la inversién piblica y privada en las industrias
ubicadae on la zona metropolitana del Valle de México y en algunas regionss
del norte dol pafs: las crecientes desigualdades sociaies, que presionaban
al incremento del! gasto publice en educacién, salud, vivienda, y el
creciente deterioro de las finanzas pGblicas por incapacidad de un
financiamiento sano del gasio publico. Todo eollo motivé al régimen de
Echeverria a redefinir los supuestos bésicos y las politicas de fomento Jde
ja industrializacién para revitalizar el modelo de acumulacién que ya
mostraba inequivocos signos de agotamiento.

Dicho régimen Dbuscd compensar los desesquilibrios westructurales y
financieros con el llamado "Desarrollc Compartide”, pussto en marcha con un
paquete de politicas econémicas resumidas en ires grandes aspoctos: una
reforma fiscal que permitiera 1la redistribucién del ingreso y la
disminucién del déficit de las finanzas publicas; una politica de apoyo a
las exportaciones, para compensar los desequilibrios des la balanza
comercial, ¥ una mayor intervencién del sector piblico en la sconomia tanio
mediante el incremento de! gasto publico en bienestar y seguridad social
como con la creacién de entidades publicas para el fomsnto y reactivacién
del aparato productivo nacional.

Con respecto al primer punto, el Estado volvié a mostrar incapacidad
para realizar una reforma fiscal qus fortaleciera a las finanzas piadlicas
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(10) vy solo logré 1a desconfianza de la iniciativa privada y acciones
espoculativas de parte de ella y, en consscuencia, fuertes fricciones entre
ess sector vy el gobierno.

Para compensar este hecho el Estado, recurrié al endeudamiento
interno y externo para financiar sus crecientes gastos sociales y de
inversién (11).

La escasa integracién industrial y la crisis del sactor agropscuario
causaron un efecto nocivo sobre las exportaciones, que no pudieron sostensr
el ritmo de las importaciones que requerian los sectores mas dindmicos de
la economia. Esto profundizé el grado de asociacién existente entre el
crecimiento de 1la produccién nacional y el monto de las importaciones,
oxpresindose 10 anterior, en el nivel financiero, bdajo la forma de un
déficit en la balanza comercial.

S4lo en los dos primeros afos del régimen de Echeverria, cuando la
inflacién parecié desbocarse, se aplicaron medidas restrictivas a la
importacién, lo que mejoré la balanza comercial en cuenta corriente con el
subsecuente costo sobre la inversién y la produccién nacional que tendiéd a
declinar coadyuvando a la recesién del aparato productivo.

A partir de 1973, a pesar de las medidas recesivas, las importaciones
se incrementaron en relacién al crecimiento del producto, en tanto las
exportaciones no sélo no respondieron a la politica de estimulos sinoc que,
a la tradicional falta de competitividad en precios. volumen y calidad, se
sumaron la escasez interna de materias primase y 1los dsssquilibriou
intersectoriales de precios que agudizaron las dificultades para vender al
exterior. Con ello, el déficit de 1la balanza comercial se acercé a los 3
mil millones de pmsos en 1976, agudizando los problemas financieros del
pafis (12).

S5in duda alguna. la politica econémica mis importante en este periodo
fus la intervencién del sector pablico en el sostenimiento del mercado
interno y en la produccién de bienes y servicios pablicos. Como resume
Dévila Flores: “"La desarticulacién de los sectores dinémicos con el consumo
masivo de sus productos ejercié presién sobre las finanzas pablicas en dos
direcciones: 1) La soclalizacién de una parte crecisnte del costo social
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de reproduccién de las asalariados a través de una intervencién mis
importante del Estado en la produccién, distribucién y comercializacién de
bienes de consumo bisico y 2) una expansién importante del gasto
administrativo y educativo del Estado. tendiente a ampliar las capas medias
de la sociedad para sostener el consumo de bienes durables a costa del
deterioro de las finanzas publicas® (13). Si esto le sumamos la produccién
de insumos estratégicos de consumo productivo, nos damos cuenta de la
enorme importancia econémica que jugé el Estado en la revitalizacién del
modelo de desarrollo: 1o anterior se refleja en los datos siguientes: Las
smpresas piGblicas passron de 84 en 1970 a 843 en 1976. La inversién
piblica federal, como participacién del PIB, pasd 7.4% en 1970 a 10.3% en
1979 y la inversién bruta fija de origen pablico pasé del 35.5% del total
en 1970 al 47.7% en 1978.

Las manifestaciones abiertas de las contradiccionss del modelo de
acumulacién fueron postergadas por la mayor intervencién del Estado, pero
esto provocd un mayor deterioro de las finanzas ptiblicas., expresado en  la
explosién del déficit presupuestario y el endeudamiento externo.

Hacia finales del sexenio ds Echeverria, la acumulacién de los
desequilibrios sstructurales, 1la retraccién de la inversién privada, el
d&ficit piadblico, 1a liberacién de recureos privados y la sspeculacién
presionaron la estabilidad del sistema financiero, provocando la
aceleracién de la inflacién, la dolarizacién de la economia, ta fuga de
capitales y culminando con el derrumbe da uno de los mitos del crecimiento
econémico ds los 70 : la paridad cambiaria de la moneda.

La devaluacién de la moneda en el afio 1976, coincide con la nueva
configuracién del cepitalismo mexicano. El1 capital financiero terminé por
convertirse en hegeménico y pasa a subordinar el capital productivo a las
necesidades de su reproduccisédn y valorizacién. De ahi que en las
interpretaciones y en las politicas econémicas aplicadas posteriormentse,
pravalezcan los criterios financieros sobre los estructurales.
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1.1.4 El Boom Petrolero.

Para hacer frente a los problemas financieros que afectaban al pais
después de la devaluaciédn. el gobierno de Lépez Portillo firmé un convenio
con el Fondo Monetario Internacional para el otorgamiento de un préstamo
por 1,200 millones do délares, por el cual el primsro se comprometié -a
establecer una politica de recesién y liberacién econdémica que comprendia
1a reduccién de la demanda global vy del déficit del sector pablico, una
apertura del comercio exterior y la libre movilidad de precios segun las
fusrzas del mercado.

Los logros inmediatos de esta politica se reflejan en una disminucién
del dé&ficit presupuestario en 1977. con respecto al affio anterior, y en el
registro de tasas negativas de crecimiento de las {importaciones, lo que
repercutié favorablemente en l1a balanza comercial de ese afo. Sin embarga,
e8]l crecimiento promedio del producto interno bruto fue inferior al de la
poblacién. Esta politica econémica "contraccionista" fue desplazada por
una de corte expansionista a partir de 1978, cuando gracias a la
explotacién de los recursos petroleros, que permitieron al gobierno federal
8] accesd al financiamiento externo, se pudo instaurar una politica
diferente a la disefada por el Fondo Monetario Internacional. Con ello,
el gasto piblicoe crecié a altas 1tasas y las importaciones empezaron su
crecimiento anual sostenido de 20 a 30% en términos reales

Con estas medidas la economia entré en una fase de desenvolvimiento
acelerado, expresado en un crecimiento del PIB de 8.5% anual durante los
akos de 1978 & 1981. El pivote de sste crecimiento fus el dosarrollo y la
exportacién masiva de hidrocarburos, que pasaron a reprssentar del 27% de
las exportaciones totales en 1977 al 61% en 1981.

Sin embargo, "Los mayores volumenes de exportacién, combinados con
los aumentos inessperados en los precios del petréleo, no fueron por mucho
suficientes para pagar las importaciones adicionales provocadas por ol
ripido crecimiento scondémico y el relajamiento de los controles. E1 valor
de las exportaciones de hidrocarburos entre 1976 y 1981 crecié mas de 32
vaces de 566 millones de d6lares a 14 mil 600 millones de dolares, pero el
total de importaciones de bienes y servicios crecié tres veces de 9 mil 400
millones de délares a 32 mil millones, un incremento absoluto mucho mayor
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que e] de los ingresos petroleros” (14). Como puede versee., dentro del
paquete de politica d¢ corte expansionista es uti{lizé 1a liberacién de
importaciones, con e©! consecuante efecio negativo sobre la balanza de
pagos.

Por otra parte, los excesivos gastos del sector ptblico agudizaron el
problema del déficit presupuestario. que pars 1982 comprendia el 18% del
PIB, y su financiamiento interno y externo hacian cada vez mis vulnerable
las finanzas piblicas y la politica econémica implantada. Es por ello que
en 1931 sa introdujeron algunas medidas para atenuar el explosivo
crecimiento de las importaciones. Sin embargo fueron insuficientes para
impedir 1a crisis econémica en 1982, acicateada con la devaluacién, la
caida del precio del peiréSlec vy e! aumentc on las tasas de interés
externas, que terminé desplomando 1la confianza del capitalismo financiero
internacional para financiar el crecimientoc econémico del pais. Eeta
crisis financiera répidamente se gensralizé al conjunto del aparato
productivo, afectando la produccién,las ventas y el emplec nacional,
limitando de manera brusca a 1pos sectores més dinkmicos ligados al consumo
de bienes duraderos.

Las autoridades, en up primer momento, creian que gs trataba des un
problema exclusivamente financierc, pero la generalizacién y asgudizacién de
la crisis las hizo reconocer que se trataba de la explosién de profundos
problemas estructurales como son los desequilibrios sectorialex ¥
regionales, la falta de una integracién de la planta productiva, la crisis
del sector agropecuario, etc., y que con todo y las medidae que &s

aplicaron parsa atenuarlos (gasto pablico y endeudamiento interno) no
pudieron ser contrarrestados. El escenaric de la crisis sconbémica mis
profunda del México contemporineso estaba ya montado.
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2. Acumulacién y desarrollo regional.

La estructura econdmica regional que ol pais presenta actualmente, es
producto del modelo de acumulacién que durante més de cuatro décadas ha
configurado la realidad econémica y social mexicana. En ella destaca la
industrializacién del aparato productivo vy la ampliacién de las
relaciones de produccidn capitalistas al conjunto de las relaciones
socialss de produccién (15).

En este contexto, la estrategia asumida por el Estado fue la
industrializacién por sustitucién de importaciones, para convertir a la
industria en el aje des la acumulacién y reproduccién del sistema. Este
esquemd, & 6u vez, genersd grandes contradicciones sectoriales, regionales y
financieras que sa& han convertido en serias limitaciones para 6U
desenvolvimianto.

La sxpansién del sector industrial representé el objetivo fundamental
de la politica econémica, al que se le destiné todo un cimulo de recursos,
estimulos y concesiones, con lo cual se logré industrializar gran parte de
1la estructura productiva. Esto se dié, generalmente, concentrando
inversiones y recursos en el sector con la subsecuente pérdida de apoyos
hacia el sector agricola.

Ademés, este proceso implicé 1a concentracién espacial de la
inversiédn y de la produccién en tres puntos: s} 4rea metropolitana de la
Ciudad de México, Monterrey y Guadalajara (sélo el Distrito Federal
rapresenté en 1987 el 44% del PIB Nacional).

En esoncia, el proceso significé el fortalecimiento de las
actividades manufactureras y de& eervicio en las &reas urbanas mia
dinamicas. En tanto el sector agricola en su conjunto fue objeto de wuna
permanente transferencia del excedente econémico mediante el mantenimiento
de precios de garantia decrecientes en términos realss para los principales
productos agricolas. A la posire esto acarrearia una notable reduccién de
produccién alimentaria. El proceso de industrializacién, a su vez, se
apoyé en la agricultura comercial para captar las divisas necesarias. Esta
actividad, sobresaliente en los oestados del noroeste, discriminé la
agricultura en pequefia escala y la economia campesina. Esta destruccién de
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la economia campesina aceleré la migracién a las Areas urbanas, acrecentéd
la proporcién de la poblacién marginada y frené sl crecimiento de las tasas
de salarios reales de la economia.

Paralelamente al deterioro del sector agropecuario. el pais registré
una tendencia hacia la concentracidén de}l ingreso, tanto ean términos
personales como sectoriales y regionalss, como resultado de 1as politicas
aplicadas para favorecer la socializacién de los costos de producciédn,
fomentar la industrializacién del aparato productivo y localizar a la
industria an &ireas restringidas. Es por 8llo que se seffala que 1la
desigualdad regional, la dispersién rural y la concentracién urbana son
problemas que obedecen a un conjunto de factores econémicos y sociales
dentro de los cuales destaca la intervenciédn del Estado. que ha cumplido un
pape!l importante en 1la estructura de la organizacién espacial dal pais.

Estos factores han repercutideo de distinta manera en 1los grandes
soctoras de la economfa. En 1la agricultura, su bipolaridad nos permite
agrupar a los estados en dos categorias segan el tipo de produccién. Por
una parte, la produccién comsrcial de elevados indices de productividad de
la tierra y da la mano de obra, altos niveles de mecanizacién vy
fertilizacién. infrasstuctura de riego, altos niveles de produccién por
predio e ingreso por familia y alto contenido de productos de exportacién,
localizada en 1los estados del noroeste y en Tamaulipas. Por otra, la
produccién agricola de subsistencia, de menor productividad de la tierra vy
de la mano de obra. bajos niveles de uso de maquinaria y fertilizantes,
alto porcentaje des minifundismo, bajos niveles de produccién por predioc e
ingresos por familia, predominante en casi todos los estados del centro vy
del surests.

En lo que se& refisre al sector industrial, !a posibilidad de
industrializacién del pais, por la via de la sustitucién de importaciones,
fus determinante en el patrén de localizacién induatrial. La orientacién
de la industria hacia e! consumo interno, la fue desplazando hacia 1loa
grandes mercados ubicados en las mayores concentraciones de poblacién.

La politica tarifaria establecié un subsidioc al transporte masivo de
materiae primas, mientras que unas tarifas relativamente altas castigaban
al de blenes  terminados, con lo que disminuyé el atractivo para las
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omprosas de esiablecerse cerca de los sitios de produccién. Ademis, la
ssiructura radial de la rad nacional de comunicaciones reforzé la tendencia
& la concentracién econdémica en 1a ciudad de México, manteniendo aisladax
amplias  2onas del pais. Tode ello provocd la disminucidén deo la
participacién relativa de algunos eastados en &) producto $nduxtrial
nacignal, el aumento de la concentracién en el &rsa metropolitana de la
Ciudad dm Réxico y la slevacién del producto industrial en los estados con
mayores recurscs petroleros {Tabasco, Yeracruz y Chiapas), de tal forma
que para 13978 los indicadores de 1a concentracién era como sigua:

IRDICADOR GUADALAJARA, AREA METROPOLITANA DE RESTO DEL PAIS
LA CIUDAD DE MEXICO Y MONTERREY

Poblacién 25% 75%
Poblacién pcupada 42% 58%
Susldos y salarios 53% 47%
Autombviles 58% 42%

Venta de productos durablss

(para hogar) 50% 50%
Productos de hule y plisticos 80% 20%
Equipos de Oficina 13 20%
Aparatos eléctricos 20% 10%

Produccién de farmacéuticos y

medicamentos 90% 10%

Fuente: Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1983.

Por otro 1lado, la distribucién regional de la {ndusiria esté
directamente relacionada con los nivelss de educacién, tamafio v
potancialidad del mercado, capacidad de consumo Yy camunicaciones. El
comercio y los demks servicios dejaron de estar condicionados al sactor
sacundario y al gobierno, para transformarse por si mismos en factores de
atraccién que favorecian la concentraciédn de las actividades industriales.
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Los servicios financieros, y en general toda forma de apoyo
profesional y técnico, son factorse preponderantes sn las dacisiones de
localizacién de nuevas inversiones productivas. En ol Distrito Federal se
concentra el 37% de la matricula de esducacidn superior. el 37% del producto
dsl sector de los servicios y, en especizl, sl 41% del comercio. A &u vez,
el patrén demogrifico corresponde a la generacién de empleos propiciada por
la concentracién industrial y de servicios, y a 1a desigual svolucién da
las actividades agricolas. Alrededor del 25% de la poblacién total se
ubica on las tres grandes meirépolis. En sl otro extremo, hay osn México
95 mil localidades de menoe de 2,500 Habitantes, de las cuales 55 mil son
de menos de 100 habitantes. En conjunto, albergan un poco més des la
tercera parte de la poblacién total, precisamente la mis pobre.

La concentracién del dinamismo econémico en unos cuantos puntos, ha
determinado importantes movimientos migratorios. Las causas de expulsioén
de poblacién se refieren fundamentalmente a las escasas expectativas de
empleo y bienestar en el medio rural, producto de la ruptura de la
economia campesina, sobre todo en zonas de minifundio temporal y ganaderia
extensiva.

La falta de diversificacién de actividades, ol insuficiente
crecimiento agricola y las altas tasas de crecimiento natural, debidas a
la disminucién de la mortalidad y a la estabilidad de las tasas de
natalidad, originaron un flujo creciente de emigrantes rurales. Cerca d»
la mitad del incremento de poblacién en las metrépolis proviene de 1a
emigracién.

Las formas de evolucién de estas importantes variables econémicas, en
buens medida fueron condicionadas por la forma en que el Estado, mediante
la politica econémica y el destino del gasto pyblico, intervino en el
desarrollo regional; de ahi la importancia de analizar 10s aspectos mis
relavantes de esa ingerencia.

La polftica econémica adoptada permitié proporcionar la
infraestructura basica que requerian 1los centros urbanos, impulsé grandes
obras en las entidades agricolas més ricas y alentd a la industria con un
conjunto de medidas, tales como exenciones fiscales, tarifas y créditos:
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acciones todas que consolidaron el aparato productivo en un nimero reducido
de localidades.

En el irea metropolitana de la Ciudad de México., la contaminacién
ambiental, el hacinamiento, los problemas de vialidad y transporte y los
costos crecientes de la dotacién de servicios, han requerido de una
inversién ptblica cada vez mayor para atender la demanda social y mantener
la rentabilidad del aparato productivo. Por estas razones, el gaste
pablico federal an la Ciudad de México ha venido aumentando
considerablements respscto al total nacional, lo que produce un efecto
acumulativo al reducir artificialmente las desventajas de la aglomeracién
sxcesiva.

La asignacién de la inversién pdblica se determiné directamente por
ol nivel de bienestar de las entjdades federativas: son precisamente los
estados mas poblados y con mayor nivel de ingroso per cépita, los que
ejercen la mayor demanda de inversién.

En materia industrial, la mayor parts ds la inversién ejorcida en el
periodo 1965-1976 se concentré en el Distrito Federal, Nuevo Leén, Jalisco
v el Estado de México, sin contar que cuantiosas inversiones realizadas en
otros estados, como las plantas hidroeléctricas de las cusncas del Balsas
y del Grijalva, benefician primordialmente a las tres grandes metrépolis.

La inversién pablica federal en bienestar social se encuentra
altamente concentrada. El Distrito Federal capté mis del 50% de sste rubro
durante las décadas de los 70.

Cerca de 1la tercera parte del ahorro de las rTegiones no
industrializadas, se transfiere hacia el irea metropolitana de la Ciudad de
México y de Monterrey. En algunos casos, la politica de subsidios a las
finanzas estatales ae derivé de coyunturas y presionss politicas locales.

La falta de capacidad financiera local 1limita las posibilidades -de
financiamiento estatal y municipal. En general, sl municipio, base de 1la
divisién politico-administrativa del pais padece graves restricciones
econémicas, no s§610 para la realizacién de obras de infraestructura y
dotacién de los servicios basicos, sino también para sufragar su gasto
corriente.

- 31 -



Para ilustrar con mayor objetividad 1las diferencias o desigualdades
regionales expuestas anteriormsnte, presentamos, a continuacién, los
parimetros e indicadores mis significativos del desarrcllo econémico del
pafs.

Indice compuesto de desarrollo y bienestar
Utilizando 39 variables productivas, demogrificas y de estructura de
diferentes sectores, se determind. mediants anilisis estadistico. el grado

de desarrollo socioeconémico de cada uno de 106 ®stados. rslacionindolo en
1a Grifica siguiente:

Indice de Desarrollo Socioeconomico

1970

Percenta)s

t 23408008728 Il|D“ﬂ|l14!lll‘|7|l|!ml|nﬂﬂlﬂ”'ﬂﬂlln
sadan

Eut
1 Oaxaca 9 Hidalgo 17 Querétaro 25 B. California Sur
2 Chiapas 10 Fuebla 18 Veracruz 26 Tamaulipas
3 Guerrero 11 San Luis Potosi 19 Morelos 27 Chihuahua
4 Quintana Roo 12 Tabasco 20 Sinaloa 28 Coahuila
5 Zacatecas 13 Yucatén 21 Colima 29 Nuevo Leén
6 Nayarit 14 Campeche 22 Jalisco 30 B. California
7 Tlaxcala 15 Guanajuato 23 Edo. de México 31 Sonora
8 Micheacan .16 Durango 24 Aguascalientes 32 Distrito Federal

_Fuente: "El Desarrollo Urbano de México. Diagnéstico e lmplicaciones
““futuras". El1 Colegio de México,A.C. 1976. Cuadro 14, p. 362. Luis Unikel,
Crecencio Ruiz Chiapetto y Gustavo Garza Villareal. )

- 32 -



Asignacién de inversién publica federal en biensstar social

La infraestructura y los servicios destinados al sector del bienestar
social se concentrs prefarentemente en 1la zona metropolitana de la Ciudad
de México. Con mis del 50% de este rubro, el Distrito Federal tuvo una
inversién per-chpita en bienestar social cuatro veces superior a la media
nacional y el gasto publico total erogado presenta disparidades estatales
muy eimilares. La gréfica siguiente ilustra esta situacién:

Inversién Per—capita

1907-1874
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Fuente: Secretaria de Programacién y Presupussto, 1983.
Proyeccién de la relacién del producto per—cépita de los estados

Considerando 1a‘ relacién actual del producto per-cipita, ds
mantenerse la tendencia se agravaria el sentido concentrador del desarrollo
econémico del pais, esto es, las disparidades entre entidades f{ederativas
continuarian agudizindose. En 1960, el producto per-cépita del estado mas

-.33 -



Tico era 9 veces mayor que - el correspondiente al que f{iguraba en el

Gltimo término. En 1976, 1a diferencia crecié 14 veces. De continuar la
misma tendencia para el a%o 2,000 llegaria esta diferencia a 26 veces, como
puade observarsee en la siguiente grafica:
Diferencias Producto Per—capita
: Entidades Federatives
30
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I .
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0 +- t-
1980 1870 1976 2000
Aflos
Fuente: Secretaria de Programacién y Presupuesto, 1983,
Asignacién de inversién padblica fedesral sn infraestructura.
La forma como se distribuyé la inversién pablica federal enire los

estados refleja el criterio selectivo de asignacién concentrada hacia 1las
entidades de mayor podlacién y niveles de ingresc. Asi, en el periodo
1969~1978, el 23.6% de la inversién correspondié al Distrito Federal y el
12.5% al estado de Veracruz, mientras que otros estados recibieron "menos
del 1%, como se observa en la siguiente-grifica:
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Inversién Plblica Federal por Estados
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. . Eetades

1 Distrito Federal 12 Jalisco 23 .Colima
2 Veracruz. 13 Guanajuato 24 Yucatan .
3 Tamaulipas ~ 14 Sinaloa 25 B.cCalifornia Sur
4 Chiapas 15 OQaxaca 26 Quintana Roo
5 Tabasco 16 B, California 27 1lacatecas
6 Edo. Mexico 17 Guerrero 28 Queretaro
7 Michoacan 18 Chihuahua 29 Nayarit
8 Coahuila 19 Pusbla 30 Morelos
9 Sonora 20 San Luis Potosi 31 Tlaxcala
10 Hidalgo 21l Campeche 32 Aguascalientes
11 Huevo Leon 22 Durango

Fuente: Informacién sobre Gasto Pablico. Secretaria de Programacién y- Presuput

El ané&lisis conjunto de los indicadores expuesios y las proyeccicnes
de loe fendémenos demogrificos y sociecondémicos regionales ilustran la
desigualdad en 1a distribucién espacial de 1la riqueza, en la actividad
productiva y los asentamientos humanos, as{ como la excesiva dispersién de
la poblacidn en el medio rural y la concentracién en las grandes metrépolis
(16).
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3. La politica econémica en la crisis 1982-1988.

La estrecha relacién mostrada entre los problémas de orden
estructural con los de orden financiero torné necesario que la politica
econémica 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
recursoe f{inancierocs para resolverlos. e inscribié la politica econémica
del sexenio 1982-1988.

Ante esa situacién, el gobierno de Miguel de la Madrid recurris, en
mayor medida, a los instrumentos de planeacién que permite una mayor
eficiencia en el disefio., conduccién y aplicacién de la politica econémica.
En este contexto, al inicio de su régimen presenté un "Programa Inmediato
de Reordenacién Econémica", sn donde sefalaba las politicas por seguir para
atacar los desequilibrios financieros del sector phdblico, la inflacién y ol
deterioro del sector externo.

Dicho programa fue corroborado vy ampliado con el Plan Nacional de
Desarrollo -PND-, que sirvié de marco para instrumentar las acciones del
sector piblico. Las acciones contempladas en &1 plan se aglutinaron en dos
grandes lineas de estrategia para buscar la reordenacién econémica y el
cambic estructural

La primera pretendié contrarrestar los problemas financieros.
combatiendo la inflacién y recuperando el equilibrio de los sectores
pablico y externo. La segunda se inscribié en la necesidad de sentar las
bases para un crecimiento sostenido y equitativo.

La politica de reordenamisnio sconémico tuvo como objetivos centrales
disminuir la inflacién, dque ya era de cerca de 100%, y el déficit de las
finanzas agravado por el alza de las tasas de interés internacionales y 1la
baja de los precios del petréleo a finales de 1982. La inflacién y el
déficit fiscal del sector piablico se intentaron corregir mediante una
contraccidn dristica del gasto piblico, cuyo principal resultado fue 1la
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reduccién del déficit presupuestario de 18% del PIB en 1982 al 7.1% en
1934.

A su vez, las finanzas pablicas se fortalecieron gracias a un
conjunto ds medidas entre las que destacaron 1a liberacién de precios y
tarifas de los bienes y smrvicios pablicos y la renegociacién de la deuda
externa, cuyo principal logro fue la ampliacién de los pagos por servicio
de la deuda, dindo asi un mirgen de maniobra del godierno para aplicar una
politica de doble paridad cambiaria, que garantizara las importaciones,

alentara las exportaciones e impidiera la especulacién contra nuestra
moneda.

Con eostas medidas contraccionistas., la inflacidn disminuysd a 80% en
1983 y al 59% en 1984. Por su parte. el producto interno bruto resal se
contrajo 5.3% en 1983, aunque, animado por la demanda externa y la politica
de fomento a las exportaciones, crecié ligeramente durante 1984.

En 1985, el relajamiento del ajuste presupuestario, ol decremento de
las exportaciones no petroleras, la fuga de capitales y las dificultades
para continuar el pago del servicio de 1la deuda, presionaron
desfavorablements el control de la inflacién que aumenté al 62%. De igual
forma, el producto interno bruto disminuyé ligeramente su crecimiento
respecto a la del afo anterior (2.8% en 1985 contra 3.5 en 1984).

En 1986, el precio del pstréleo se desplomé de 26.70 dslares por
barril (una mezcla de istmo y maya) hasta 8.6 délares por barril. Con
ello, las contribuciones de PEMEX, que constituyeron més de upa tercera
parte de loe ingresos del gobierno durante 1984 y 1985, decayeron en 1986 a
la cuarta parte.

Esta nueva caida del precio del petréleo gesté una nuava contraccién
de la demanda agregada del sector pliblico., acompafiada por una restriccién
crediticia en la absorcidn de recursos financieros internos por parte del
mismo sector. para scosiener sus gastos. Por la caida fiscal petrolera,
ambos factores crearon condiciones de inflacién en una etapa recesiva, lo
que marcé una diferencia con respecto a 1982 cuando el or{gen de la
inflacién fue el “"sobrecalentamiento" de l1a economfa.
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Todo allo obligé al gobiarno a redoblar esfuerzos para apoyar la
producciédn, liberalizando el comercio con la firma, ess mismo afo, dsl
Acuerdo General! sobre Aranceles y Comarcio {GATT). Con la firma del
acuerdo para 1987, se redujeron el porcentaje de licencias al 25% del total
de las importaciones, ssfuerzo muy importante si se toma en cuenta que en
1878 constituia o} 75%. Ademés de apoyar la produccién., la légica que
subyace en la apertura de la esconomia al comercio internacional es gue con
slla se pratende svitar el exceso de proteccionismo y las situaciones de
oligopolio y monopolic que presionan a los precios hacia la alza.
Asimiamo, s8& Tredujeron los aranceles y 668 mantuvo un tipo d® cambio
competitivo para apoyar las exportaciones, al mismo tiempo que sa {mpuled
1a produccién maguiladora para ensamblar articulos en  México con
componentes importadoe y después exportarios nusvamente, libres de
impuestos.

Hacia 1987 no sélo se evidenciaba el predominic da los aspectos
financieros an la politica econémica aplicada, sino también en el miamo
proceso de acumulacién, en donde la valorizacién financiera subordinaba y
ensombrecia la valorizacién productiva del capital. Las altas tasac de
interés y la‘espacuincién financiera en las casas de bolsa, sa convirtieron
en los mecanismos mis recurridos para la extraccién del excadanto
econémico. 5Sin embargo este panorama ee nublé con la caida sstrapitosa ds
ia bolsa de velores y el desbordamiento de la inflacién que llegé ese mismo
a%o a cerca de 160%. Ello obligé a 1las autoridades del gobiorno, a 1la
aplicacién de un programa de estabilizacién conocido como "Pacto de
Solidaridad Econémica” (P.S.E.).

Las dos condiciones favorables para la aplicacién del programs
fueron la relativa sstabilidad del sector externo y cierta fortaleza de las
finanzags pablicas que aseguraban (con 15 mi} millones de délares) 1la
estabitidad del tipo de cambio., el pago de)l servicio de la dsuda y las
importaciones para el aparato productivo.

Asi, el programa (esencialments una concertacién entre jos sectores
piblico, privado y social) pravié ires etapas: La primera consistiéd en un
paquote de medidas entre las que destsacaron una devaluacién del 22% en el
tipo do cambio controlado para rsalinear los  precios de importacién vy
bensficiar a los exporiadorss, una slevacién de los precios y tarifas de
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los bienes y servicios pidblicos, y un incremento salarial del 35% entre
diciembre de 1987 y enero de 1988.

LLa segunda etapa comprendid acciones para mantener estables los
precios de los bienas y servicios pablicos, los precios de los bienes vy
servicios de la canasta basica., la paridad cambiaria, asi como disminuir
las tasas de interés, mantener la apertura comercial y mantener fijos Ios
salarios.

En.la tercera etapa., que arrancd a partir de marzo y gue se renové a
fines de 1988, seo mantienen los mismos acuerdos, de tal f{forma que se
previé para ese afo una tasa de inflacisn de cerca del 70%. Con ello 1la
inflacién durante el sexenio de Miguel de la Madrid quedaria como &a
observa an la grifica siguiente:

Niveles de Inflacién

ifpu2~-10et

Porcestaje

1
Afios

Fuents: Banco de México. Informes Anuales 1982-1988,

Evaluando el P.S.E, un conocido aconomista argumenta: "...El Pacto
se ubica cabalmente dentro de la estrategia econémica aplicada durante los
iltimos cinco afios y cuyo saldo es absolutamente negativo en 1o .econémico
y social. Hoy la economia produce pricticamente 1o 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, o1 poder adquisitivo de los
salarios ha caido verticalmente, los precios agricolas squivalen a los de
1965 en términos reales, los indices de concentracién del {ingreso y 1la
riqusza han alcsnzado proporciones de ineguidad asombrosa, las finanzas
pablicas operan en 1a linea de colapso por sus niveles de deuda, y la
economi{a del pais presenta a través de su sector externo el mis alto grado
de fragilidad y dependencia desde gque México deijé de ser colonia espafola”
(17).

1.3.1 La Politica del Cambio Estructural.

Hacia 1982 las autoridades financieras reconccen., por primera vez.
que los problemas del pais son de caracter estructural, corrigiendo 1la
interpretacién hecha en meses anterioras de que la economia nacional
atravesaba por problemas coyunturales de liquidez o de caja.

La crisis del sector externo, expresada en una insclvencia financiera
y crediticia para pagar el servicio de la deuda externa, asi como las
crecientes importaciones que el aparato productivo requiere para su
desenvolvimiento, no eon otra cosa mias que la crisis de un modelo de
acumulacién de capital, en donde 1la valorizacién de éste se habia
realizado, por décadas, gracias al endeudamiento externo y a la alta
dependencia de importaciones de materias primas industriales y bienes de
capital. Esta alta dependsncia del aparato productivo con respecto al
exterior, y el financiamiento deficitario de la acumulacién, hizo que el
agotamiento de éste impactara precisamente al sector externo de 1la
econom{a.

Dado que el proceso de acumulacidn tiene sus bases en &l sector
industrial, el proyecto estatal de cambio estructural pusoc de relieve un
conjunto de medidas para integrar al sector de tal forma que disminuyera
su dependencia externa, al mismo tiempo que aumentara su productividad y
competitividad para poder exportar y. con sllo, abastecerse de las
divisas que su aparato productivo requiere. Por 1lo tanto, un sector
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sxportador 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 délares, parecié demostrar los efectos positivos de dichas politicas,
Sin embargo. el creciente desempleo y el nulo crecimiento empafian o65tos
logros, ademids que hasta la fecha no tenemos elsmentos suficientes para
analizar los alcances des la reestructuracién y del aumento de la
productividad ® integracién del sector industrial: sus logros parecen més
efecto de las politicas comerciales y monetarias que de la transformacién
de la planta productiva.

Otro elemento fundamental de la estirategia de cambio estructural es
la politica de empleoc, la cual no ha llegado més que a mantener con ciertos
mirgenes do operacién a la planta productiva, creando emplecs sventuales &n
algunas regiones del pais., pero 6in lograr definir cabalmente una
estrategia de creacidén de empleos productivos que logren absorber la fuerza
de trabdbajo incorporada a la poblacién econdmicamente activa y ®1 cubemplan
en el sector primario, 1o cual sélo se lograria con una tasa de crecimiento
del 5 o 6% anual, distante en un corto ptazo.

Otroe aspectos de la esirategia del cambio sstructural se refieren a
la politica regional que veremos posteriormente.

1.4. Resumen del capitulo @

L.a actual crisis econémica que padece el pais muestra los signos més
evidentes del agotamiento de un modelo de acumulacién que por varias
décadas, conservé una vitalidad mostirada en altas tasas de crecimiento del
producto interno bdbruto, ocultando los desequilibrios financieros v
estructurales que venian gestindose y desenvolviéndose a la par del
desarrollo capitalista.

Da esta manera, hacia 1970, en sl orden estructural, el
desequilibrio sectorial de 1la economiay el atraso y empobrecimienta
regional que abarcaba a la mayor parte de 1las entidades federativas,
presionaban la estabjlidad monetaria y de precios, aumantands log. dafiecit
del sector piblico y de la balanza de pagos. En el ambito sectorial, 1la

- 41 -



agricultura fue psrdiendo cada vez mis importancia en su contridbucién a la
produccién nacional y al empleo, en tanto que la industria y el comercio
pretendieron llenar el vacio dejado por aguella. Con ollo 1la estructura
productiva del paie cambié radicalmenta. apoyada por una politica econémica
que promovid y alentéd un esquema de desarrollo industrial, concentrador vy
excluyente, en franco detrimento dsl sector primario.

Por su parts, 1a estructura industrial también reflejé un
comportamiento desigual. La produccién de biesnes de consumo suntuario vy
bienes de capital fueron adquiriendo cada vez mayor relevancia hasta
convertirse en ol subsector mis dinimico de la estructura productiva.
Siendo eate subsector altamente dependiente de las importaciocnes, provocé
serias presionss sobre la balanza comercial y sobre las divisas del pais.

El subsactor productor de bienes tradicionales ligados en lo general
el capital nacional fue perdiendo importancia, a su vez, an la estructura
de! producto industrial, mostrando rezagos en sy planta productiva y en su
capacidad de financlamiento.

Por otra parte. este modelo de acumulacién tuvo también BUS
implicaciones en el ordan espacial; pues concentrd el capital, el empleo.
los recursos financieros Yy las inversionss pGblicas enh infraestructura vy
servicios en unas cuantas regiones, entre las qus destacan la zona
metropolitana de la Ciudad de México y las &reas en torno a la ciudades de
Monterrey, Guadalajara y Puebla, dejando a las demis ®ntidades federativas
al margen de los frutos del desarrollo.

A partir de entonces estos problemas estructurales presionaron al
Estado hacia una mayor intervencién, para contrarrestar lose desequjlibrios
en el aparato productivo y entre las regiones del pais. Entre laz formas
més relevantes de esta intervencién, destacan las politicas de emprasas
ptiblicas, de gasto publico y de desarrallo regional. Con ellas &® intenté
revitalizar el modelo de acumulacién, lograndose altas tasas de crecimiento
en la década de los 70, pero sin poder resolver 1los desequilibrios
estructurales y presionando seriamente 1la débil eastabilidad financiera.
rota en 1976 con la devaluacién de la moneda nacional.

Hacia 1982, el desequilibrio financiero sa convirtié en el principal
obsticulo para la acumulacién de capital y la economia entra en una
profunda crisis, en donde se combinan Jqs problemas financieros Yy
estructurales.

Ante este panorama, al ver ssveramente restringido su margen de
maniobra por la escasez de recursos f{inancieros y ante la magnitud de 1los
retos por vencer, el régimen de Migusl de la Madrid opté por la aplicacién
de ‘instrumentos que le permitieran el logro ds una mayor eficiencia
administrativa y racionalidad econémica. En este propésito la plansacién
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88 convirtié en ol instrumento utilizado para enfrentar los problemas
coyunturales en el mediano plazo.

Sin wsmbargo., en el transcurso del sexenio se presentaron situaciones
imprevistas (alevaciones de tasas de interés externa, disminucién de Ilcs
precios de petrdleo, crack bursAtil) que impidieron cohesionar las
politicas des corto plazo con la de mediano y largo plazo. Esto nos permite
sefalar que la planeacidn no es por si miema la panacea para resclver los
problemas del pais sinoc un valioso instrumento que, dada ciertas
condiciones puede hacer posible la organizacién de acciones eficieantes por
parte del sector publico en la bisqueda de nuevas condiciones para el
desarrollio y la acumulacién del capital.

Por ello, podemos agogurar que la escasez de racursos financieros y
los grandes desequilibrios esctorjales, sociales y regionales hacen
necesaria la aplicacién de la planeacién como el medio para hacer un mejor
uso de los recursos naturales, humanos., materiales y financieros del pais.
La planeacién en tiempos de crisis puede constituiree en el eje de 1a
actuacién del estado para sentar, en el advenimiento de un nusevo siglo, las
bases de una economia moderna, es decir, una planeacién que ya no
privilegie el modslo de desarrollo qus se ha venido observando a lo largo
de cuatro décadas, sino que centre sus propésitos en la biasqueda deliberada
del cambio para la modernidad de la Nacién.

Por ello, la magnitud de los problemas estructurales y financieros de
la economia nacional exige medidas de politicas econémicas congruentes
entrs si, para transformar 1la agricultura en una agricultura moderna qus
satisfaga las necesidades de una esociedad cada vez mis urbanizada, para
reestructurar la 1industria y hacerla mis competitiva y productiva. Es
necesarioc, de jgual forma, crear empleos productivos para una creciente
poblacién econémicamente activa, para reestructurar la deuda externa y
financiar proyectos productivos y para combatir la inflacién que mis que un
desequilibrio de produccién y precios, es en su estricto sentide "...La
transferencia de los recursos de unas clases a otras y en términos
inflacionarios, & una sola clase desclasable: a una cOpula econémica que
por la ley del minimo esfuerzo, exporta los capitales y compra saldos, al
tener liquide2, el pais material" (18).

Ello requiere, desde luwgo, un gran esfuerzo de concertacién no sélo
entre los sectores productivos sino de la sociedad en su conjunto, para qus
se puedan crear las condiciones de un nuevo esquema de acumulacidn
descentralizado y participativo, con nuesvas relaciones econémicas,
politicas y sociales entre los diversos agentes y sectores de la sociedad.
Ademis de ello, un Estado eficiente y democréticamente organizado ss 1la
condicién necesaria para la modernizacién econdémica del pais.

En este contexto, la politica de descentratizacién y de desarrollo
regional cobra mayor rslevancia como un requisito para revitalizar el
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modelo de acumulacién contrarrestando sus efectos mis nocivos como son la
alta densidad de concentracién y exclusién.
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CAPITULO I1 ASPECTOS TEORICOS DEL PROCESO DE PLANEACION
PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION.

2.1. La planeacién.

La importancia y aceptacién qus hoy tiene la planeaciédn como una
herramienta bisica del estado modernc para cumplir con eficiencia lax
funciones qus les son inherentes, se explica a partir de la forma como han
evolucionado histéricamente 1las relaciones estado-sociedad en el Ambito
sconémico.

En eofecto, la historia econémica nos describe como a partir de 1la
gran crisis de 1923, se derrumba un sistema econémico donde al Estado se le
asignaba unicamente 1a funcién de prestador los servicios pablicos
tradicionales y esenciales -imparticién de justicia, defensa nacional,
servicios administrativos generales, etc.-, dejando al libra juego de las
fuerzas del mercado, sl proceso econdémico, el cual tendfa hacia su
equilibrio general bajo los principios de la teoria econdmica libderal (1).

El crack de 1929 desembocéd en un persistente y agudo desemplec que se
acentuaba con las depresiones periodicas de la economia, y que configuré
una recesién econémica de alcance mundial que obligé a una profunda
revieién de la doctrina econémica imperante. A 1a luz del pensamiento
keynesiano. se redefinieron los sustentos tradicionales de 1a weconomia
clasica, dando paso a una nueva concepcién del sistema econémico donds la
figura del Estado desempeifa un fundamental papel de agents regulador del
proceso econémico para garantizar Ya demanda agregada que reactiva 1a
asconomia (2). Bajo la indispensable y creciente intervencién estatal en la
vida econ6mica de una nacién de orientacién capitalista, se define un nuevo
sistema econémico sustentado en la capacidad del Estado para regular el
empleo, ®l consumo y la inversién. De esta forma, el sistema adquiere 1la
connotacién de "economia mixta”

A partir de 1a aportacién keynesiana. se revitalizé o) proceso de
acumulacién de la esfera capitalista, teniendo como elemento fundamental 1la
intervencién del Estado en los procesos econédmicos. Emperc, es conveniente
seffalar las modalidades de intervencién estatal existentes en los paises
industrializados y en los subdesarrollados. En los primeros, la actuacién
estatal se concentra en las funciones de regulacién de los agentes
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sconémicos, mientras que en los ssgundos, a las acciones reguladoras ee
suman las de promocién do]'desarrono econémico que implican expandir 1la
infraestructura para e! crecimiento econémico a la par de satisfacer
necesidades sociales bisicas. Todo este conjunto de nuavas
Tesponsabilidades estatales se han expresado en la funciones de regulacién,
produccién, acumulacidn ¥y financiamiento del aparato gubernamental.

En sfstesiw, podemos decir que on los paises en vias de desarrollo.
ol Estado no sé6lo ha garantizado 1la regulacién de los agentes econémicos.
sino que ha ampliado su participacién en la promocién y gestién del
desarrollo sconémico por medio de actividades que expandieran la base
productiva para el crecimiento como la industria, agricultura, minaria,
electrificacién, comunicaciones, etc., y de igual forma impulsar el
desarrollo social para satisfacer necesidades colectivas bhsicas tales comg
educacisén, salud pablica. seguridad sccial, vivienda popular. abasto. etc.

Es comprensible que 1los factores que hemos seffalado anteriorments,
determinaron un contexto de importancia fundamsntal para el Estado, que se
tradujo en un crecimiento sxtraordinario de las estructuras de gobierno.
Se propicié de esa manera la conformacién de un sector pablico de enorme
complejidad que exige criterios y procedimientos de actuacién que
favorezcan €l manejo ordenado de los recursos para el cumplimiento de sus
funciones.

Por todo lo anterior, es coumprensible que toda nacién encaminada a
lograr nuevos estadjos de desarrollo, manifieste una inherente preocupacién
por buscar criterios y procedimientos que garanticen eficiencia., eficacia y
racionalidad econémica en las actividades que denotan la intervencién del
Estado. Es este aspscto neurilgico lo que justifica la adopcién de la
plansacién como sustento técnico de la administracitn piblica y como méindo
de gobierno para impulsar el desarrollo econdémico.

Es conveniente sefialar también el esfuerzo sistem&tico observado en
América Latina para introducir la planeacién en las estructuras de gobisrno
como un medio para acelerar el procesoc de desarrole hacia objetives
claramente definidos. Esto ha representado un esfuerzo significativo de
revisién y actualizacién de 1os componentes tedricos gque los tratadistas de
la planeacién han postulado en una abundante literatura. Presentamos =&
continuacién una compilacién de los aspectos bAsicos que nos servirén para
establecer el marco teérico-metodoiégico de la planeacién, el cual ser&
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también, marco de rsfersncia que sustents los capftulos posteriores de ests
investigacién.

2.1.1 Conceptos Generalss de la Planeacién.

Ei anilieis del concepto ds 1a planeacidén como una  técnica.
independisntemente de su aplticacién a un campo especifico de actividad, nos
permitird identificar los elementos bisicos que 1la componen y a partir de
éllos, examinar las particularidades que pressnta su aplicacién a2 la
esconomia y al sector pidblico que constituys el objeto de estudio. Siendo
as{, comenzaremos definiendo a la planeacién como "el proceso mediante el
cual se toman decisiones respecto de acciones & realizar en el futuro para
conssguir al logro de ciertos propésitos” (3).

La planeacién es un concepto proveniente do la palabra plan que
significa 1a intencién y proyecto que se tiene de realizar algo definiendo
los objetivos por alcanzar y las acciones que deben Tealizares para
alcanzar esos objetivos. Planear ss una facultad propia del ser humano.
porque al hacer planes se conjuga la razén o el conocimjento con 1la
voluntad y los propésitos para conseguir el logro de ciertos objetivos: la
plansacién constituye una expresién de la voluntad para incidir en
acontecimientos positivos de manera que 1o0= resultados sean agusllcos que &e
dessan y no otros (que pudieran ocurrir sin una intervencién previamente
determinada). La planeacién -el acto de planear- puede ser realizado de
manera individual o grupal por una unidad administrativa o econémica y por
una organizacién civil o politica.

Los mlementos que dan forma a un plan son los objetivos por lograr vy
las acciones por medic de las cuales se alcanzarin esos objetivos. La
determinacién de ambos elementos constituye el proceso de plansacién.
Desde un nivel de abstraccién general, podamos ver sus aspectos més
significativos y a partir de su dascripcién entender cuales son los
componentes de este proceso.

El primer aspecto que debe preocuparnos es la delimitacién del campo
de actividad que ser& objeto de planeacién, procuréndoss obisner un
conocimianto tan parfecto como sea posible do su alcance y significado, de
las variables que determinen su comportamiento, de las leyes que lo rigen,
de sus interrelaciones con otros campos de actividad, etc. Su delimitacién
y conocimiento es, obviamente indispensable si lo que perseguimos es
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influir "sobre esta actividad para conseguir ciertos resultados
predeterminados.

Una segunda delimitacién de este proceso es la que se refiere al
periodo de tiempo para sl cual se esten elaborando los planes. El lapso ds
operacién de los planes suele tener una importancia decisiva en cuanto a la
determinacién del alcance do los objetivos. 1a clase de acciones que se
pueden realizar e, incluso, del tipo de instrumentos y medios que se tienen
que emplear.

La definicién de objetivos que implica la planeacién puede tener
distintos grados de precisién. En algunos casos bastarid con un simple
enunciado general de intenciones, en oiros, seri necesario sefialar los
contenidos especificos llegéndose incluso. cuando es posible, & una
cuantificacién del monto del objetivo postulado - conocido como meta —. La
tarea de definir objetivos consiste en hacer explicitos los resultados gua
se desean obtener con el mejor grado de precisién posible, tomando en
cuenta que lo postulado como objetivo, cumpla con el requisito de realismo,
ms decir, sea factible dentro de las condiciones que la realidad concrata
ofrece.

Consideradas las delimitaciones anteriores, bajo el nivel de
abstraccién aceptado, podemos aproximarnos. a una sintesig que nos lleva a
seffalar que "En la planeacién, la definicién de objetivos es la respuesta
al qué queremos y la determinacién de las acciones a realizar constituye la
respuesta al cémo 1o obtendremos y es en esta parte esencial donde debemos
considerar que no se trata sélo de decidir que acciones se ejecutarin sino
fundamentalmente, establecer la forma en que estas se implantarin, lo que
implica tomar decisicnes sobre los medios que se empleardn ¥y los recursos
que deban destinarse” (4).

Otra acotacién se refiere a que en el acto de planear implicitamente
determinamos objetivos y acciones por realizar que exXigen un claro
conocimiento no sélo del campo de actividad sujeta a plansaciédn, sino
ademks, hacemos una previsién de su desarrollo futuroc, al menos, .para el
lapso que cubriri sl plan en elaboracién.

Esta previsién deberd entregarnos una nocién tanto del resultado que
la actividad tendria ep el caso de desenvolverss sin la.influencia que
podriamos ejercer sobre élla mediante acciones planeadas, como de los
hechos que conducirian a 8se resultado y 1la forma como se producirian.
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Este componente es indispensable ya que "planear es actuar sobre hechos que
ocurririn en el futuro para conseguir resultados que se establecen
anticipadamente y que pueden diferir cuantitativa y cualitativamenie de los
que e obtendrian sin intervencién planeada” (5).

Sefialada 1a importancia del componente pravisién, que obligadamente
debe estar presente en la planeacién, es fundamental que la determinacién
de esis componente dinamico debe estar sometido a un conjunto de
formalidades ya que “una previsiébn seria tiene que estar basada en el
conocimiento claro de la actividad que se esta planeando; de la situacién
en que esta actividad se encuentra en el momento en que estemos elaborando
el plan; de la forma en que gestdé esa situaciédn actual; de los problemas
que ello presenta y de las tendencias que, por una parte, podemos deducir
de su gestacién vy, por otra. de las que somos capaces de prever se
manifestarén en su futuro” (6).

Una vez hechas las consideraciones de las delimitaciones ¥
acotaciones que sefiznlamos anteriormentie, estamos yo en condiciones de
describir los elementos bisicos que componen un proceso de planeacién, para
cualguier campo de actividad qus ©sté sujsto a 1a planeacién vy para la
elaboracién de planes que rijan para cualquier lapso que se establezcan
{7). Estos slementos son:

a).— Diagndstico: Considera des aspecteos: por una partes, el
conocimiento vy anflisis de la situacién actual, esto es, la que existe en
el momento en que se elabora el plan y por otra, el anklisis e
interpretacién de los causas y itendencias que dieron origen a esa situacién
presente.

by. - Prognosie: Consiste en la proyecciédn de la situacién presente
-previsién- para determinar lo que ocurririd en el futuro sin la
intervencién del agente planeador. Esta proyeccién se hace al menos
cubriendo ol periodo de tiempo para el cual se esth elaborando el plan.
Debe considerar la  situacién final natural a que se 1llegaria y la
trayectoria que d& como resultado esa situacién. Denominaremos trayectoria
al desarrollo de la actividad en el periodo coneiderado.

c).- Plan: Es el producto del proceso de planeacién. Esta formado
por la situacién final planeada que es el conjunto de objetivos postulados,
conocido también como imAgen-objetivo; y la trayectoria plansada, que
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comprende las acciones por madio de las cuales se espera obtensr sl
cupplimiento de los objstivos.

Finalmente, enunciaremos una serie de normas recomendables qus es
convenients tsner en consideracién en la slaboracién de planes:

~ Realismo. Condicién  {ndispensable para ques los planes sean
posibles de llevar a cabo, para que los deseos que se busca alcanzar, sean
factibles de realizarse. Asi, el plan constituye una sintesis dialéctica
entre lo dessable ¥y lo posible. ’

-Cohsrencia. Se refiers a la necesidad de evitar que existan
contradicciones adiertas o implicitas entre los objstivos y matas
postulados, 1as acciones planeadas, los diferentes medics y rscursos por
emplearse, las rosponsabilidades asignadas, etc. Es decir, assgurar 1a
compatibilidad de todos los aspectos del proceso de planeacién para Obtener
posibilidades de é€xito en su aplicacién.

-~ Continuidad. Un plan no se formula de una vez y para siempre, os
necesario revisar y ajustar lo que se ha plansado conforme al resuliado de
las previsiones (comparacién entre la previsién con las predicciones y 1la
realidad) de ahi la naturaleza dinémica que imprime a la planeacién un
carscter de proceso continuo, también obzervable en el caso en que
simulténeamants se estan elaborando planes para periodos futuros, evaluando
los de periodos anteriores y ejecutando y controlando los planes que estan
en sjecucidn: todo ello constituye una continuidad del proceso da
planeacién que entrelaza sus miltiples aspsctos y etapas.

~Flexibilidad. Esta intimamente ligado 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 caso de campos de actividades complejas de
varios sectores o subcampos. e@s necesario tener presente la interrelacién
existente entra ellos y considerar que un cambio o accién efectuado en uno
de ellos determinarA o exigirA cambios o acciones en los demés.

2.1.2 Principales enfoquas de la planeacién.

A grandes rasgos se pusden seffalar tres escuelas del pensamiento
econémico que tienen en la planeacién el punto de referencia para el disefo
@ instrumentacién de sus politicas sconémicas.
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En primer lugar destaca 1a plansacién econémica impuesta por sl
primer pais socialista de 1a historia: La URSS, en donds se aplicé un
ssquema de planeacién por el cual el Estado se convirtié en el propistario
de los principales medios de produccién y con ello regulé las relaciones
sociales ds producciédn y distribucién. Era un esquema de planeacién
centralizada qus dejaba a las autoridades centrales el disefio y s1 control
de las politicas instrumentadas. Por ollo, &8 dice que era una planeacién
imperativa ya que por medioc de ella, el Estado suplié el mercado como
centro regulador de la actividad econémica.

Posteriormente este esquema encontré mayor sostén teérico en las
investigaciones realizadas por el economista polaco HICHAEL KALECKI quién
dividié a la economia en tres eectorass, estableciendo un conjunto de
relaciones de produccién, ds distribucién y de consumo entre ellos y su
podlacién. En este esquema, el 6rgano central de planeacién fijaba los
niveles de produccién entre los sectores, asi como los precios y &alarioa,
logrando con ello influir otras variables como la distribucién de la
renta. sl consumo, los niveles de inversién e innovacién tecnolégica,

Por otro lado, existe una escuela surgida en los paises capitalistas
altamente desarrollados cuyo anklisis gira alrededor del mercado como
centro regulador de la actividad sconémica. Sin desconocer la intervencién
del Estado en la economia con funciones de acumulaciones, de produccién y
de regulacién, es el sactor privado quién desempefia el papel de
protagonista principal de 1a vida econémica. En eoste esquema 1los
comportamientos de los diferentes agentss econdémicos, tanto del ssctor
piblico como privado y social son relativamente independientes entre s{ y
desconocen, en gran medida. sl comportamiento de los demas.

El1 sector piblico puede aplicar sus esquemas de control y regulacién
sobre sus unidades administrativas y econémicas, mientras que el sector
privado hace 1o propic con 10 suyo. A este esquema se le ha dado en llamar

- "planeacién inductiva” porque s} papel del sector pablico se restringe al
apoyo de la acumulacién de los demas agentes eccnémicos. En resumsn, ss al
mercado quien, en Gltima instancia, dirige y regula los procesos econémicos
tanto lo referente a 1a determinacién de los niveles de produccién como des
distribucién y consumo.

Por su parte, hacia la década de los cincuenta, surge una corriente

del pensamiento econémico con una nueva concepcién del desarrollio y cuyas
aportaciones iban dirigidas a 1los gobiernos latinoamericanos. Dicho
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pensamiento gird alrededor de la Comisién Econémica para América Latina
{CEPAL), de donde surgieron proposiciones sobre el desarrolio
latincamericano mie acordes con la realidad y las necesidades de los paises
del 4&rea. Hi las economias centralmente planificadas, ni lax
preponderantementa de mercado fueron consideradas opciones para el
desarrollo ds la regién. En este contexto, la Cepal ssfiald la necesidad de
que o1 sector pablico desempefiara un papsl relevante en la promocién y
conduccién del deearrollo dejando amplios wspacios econbémicos a los
sectormss privado y social para que juntos se complementaran en el proceso
de acumulacién de capital. A este esquema se ls ha dado en llamar de
economia mixta. En ella, el Estado aplica un conjunto de medidas de
politicas econémicas que son obligatorias para e} sector piblico y a través
de medidas indirectas promusve la acumulacién en los sectores social vy
privado. Con ello el Estado-rector es sl responsable ds guiar y conducir
el rumbo de la economia y de la sociedad, poro los gectores privado y
social son los actores principales en el proceso.

Deade 1961, en la reunién que sostuvieron los gobiernos
latinoamericancs en Punta dal Este, Uruguay, se reconocié la necesidad de
utilizar la planeacidn como instrumento bisico de la politica de desarrollo
y que correspondia al Estado su conduccién y promocidn a través de una
mayor participacién como productor de bienees y servicios y como creador de
la infraestructura bésica. Destaca también los razones que el Instituto
Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social -ILPES- captbé en el
Seminario sobre la Organizacién y Administracién del Planeamiento celebrado
en Santiago de Chile en 1965, donde ae enfatizé:

" - El reconocimiento de que un desarrolloc acelerado
que se traduzca simulténeamente en beneficios
significativos para el grueso de la pobdlacién es un
imperativo ineludible en América Latina, y que esta
tarea representa un desafio nuevo ¥ sin precedentes
en la histéria del desarrollo econémico y scclial’

- El convencimiento de que para cumplir
simultinsamente 8l doble propésito de acelsrar el
desarrollo y distriduir mejor sus frutos es

imprescindible llevar a cabo cambios profundos en
la estructura econémica y social de las naciones
latincamericanas. asi como en sus relaciones enire
&i y con otras del mundo;

-~ El reconocimiento de que la planificacién pusde ser

un  eficaz instrumento para orientar el proceso de
reformas estructurales e institucionales en ol
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sentido de promover y hacer viable un proceso de
desarrollo que cumpla simultineaments con los
objstivos sconémicos, politicos y eociales que ha
llegado a plantearse la sociedad latinoamericana;

bl La creciente complejidad de las funciones y
responsabilidades entregadas al sector piblico -que
por exigencia del propio proceso de desarrcolio ha
llegado a desempefiar 81 papel de protagonista en la
orientacién y marcha de ese proceso- y la necesidad
de coordinar y dar sentido ¥y propésito comin a 1la
accién del Estado en sus multiples manifestaciones,
ha sido otras de 1las fuentes {mportantes para
impulsar la idea y la accién planificadoras. " (8)

Estos intentos tuvisron serias limitaciones. Entre ellas destaca un
error de concepcién qus consideré a la planeacidn como un instrumento
aislado de la politica econémica, lo que se tradujo sn la separacién de los
que slaboraron los planes y los que debian sjecutarlos; sobre ssto el ILPES
sefalé: "...la finalidad explicita y declarada de instituciones y
organismos del Estado es la creacién de un sistema, formal o informal, y de
un proceso de planificacién...se apoyaba en el supuesto bhsico y tenia por
finalidad conducir a la estructuracién y aplicacién de una nueva politica
de desarrollo econédmico y social...concepcién que privé al adopiarse para
todos los paises latinoamericanocs, en 1961, la idea de la
planificacién...sin embargo las primeras experiencias registrTan mis que un
esfuerzo para utilizar los planes con fines deliberadoa de cambjo. una
marcada tendencia a constituirlos en medios da racionaliracidn b
coordinacién formal de 1la politica de desarrollo "(9). Esto impidié
vincular la definicién de objetivos* de mediano y largo plazo con 1la
programacién anual del gasto y la asignacién y ejercicio d= los recursos.
Por otra parte, sl pragmatismo de los gobisrnos de la regién distancid a
los planificadores de 1loe circulos de poder y marginé y redujo a 1la
planeacién a la mera formulacién de planes sin considerarics como un
instrumento viable, y esto debido a que: "... parte fundamental de 1la
actividad planificadora debe ser una labor de promocién y asesoria
destinada a obtensr que los 6rganos ejecutivos adopten las decisiones vy
lleven a cabo las acciones y actividades que permitan la realizaciédn de los
planes en la prictica...ademis se obeerva que los logros -de la planeacién-
» han sido muchoe menores en cuantoc a la capacidad de los organismos de
planeacién en su funcién para asesorar e influir en la politica de corto
plazo, no obstante 61 avance rvealizado en la elaboracién de planes
operativos parciales y programas anuales y bianuales " (10).
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Con todo ellon, dismiruyd 1a importancia de la escuela ds la Cepal en
el disefic & instrumentacién de 1a politica stonémica en estos paises dando
lugar ~ con los a¥os -~ al surgimiento del liberalismo seconémico mbs
astrechamente ligado a las necesidades de la reproduccién ampliada y de 1la
internacionalizacién del capital.

Ello fue as{ porgque en la mayoria de estos paises la obesidad del
sector pibiico rebasé 1la capacidad del aparato admin{strativo para cresar
instrumentos y normas para un funcionamiento eficiente que lograra una
acumulacién menos desequilibrada, financiera, sectorial, regional ¥
tocialmente.

Es por ello que en amplios circulos académicos 3o sefiala gque en las
actuales circunstancias el estado latinoamericano esta perdiendo 1a batalia
para manejar y regir sus peoliticas macrosconémicas que estin s&fiendo
determinadas por los grandes centros internacionales de poder.

Da ahi que un Estado eficiente debs, sin perdsr de vista el proceso
d4e internacionalizacién del capital, mirar hacia adentro de sus frontsras y
recupsrar el papel como regulador e impulsor de desarrollo y la acumulacién
de capital.

Ante el relativo fracaso de la planeacidén macroeconsémica nacional se
debe impulsar el desarrollic de 1as regiones dea cada pais como la
alternativa que nos permita ser actores y no simples observadores de las
grandes transformaciones aque ocurren en el mundo actual. Ello
posibilitaria incorporarse a la internacionalizacién sconémica con menores
desventajas.

Esta concepcién de la plansacién para el desarrollo no sé6lo  crearia
condiciones para una reactivacién del proceso de acumulacién regional
centrada en las ventajas comparatives ds cada regifn, sino que tambidn
daria posibilidades para que al recuperar las bases del cracimienio lax
autoridades centrales pusdan recuperar su capacidad de influir en las
variables torales de la politica sconémica nacional.

En resumen, la planeacién econbémica y normativa regional pusde

significarse como un- instrumento gque cobadyuve a recuperar las pautas dael
crecimiento vy el desarrollo sobre nuevas bases.
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2.1.3. El Marco Teérico-metodolégico de la Planeacidn.

Hemos establecido los concepios generales de la planeaciédn asi como
los principales enfoques de su aplicacién como instrumento de apoyo del
Estado para conducir las responsabilidades que le son inherentes, ds esta
forma hemos precisado el Ambito de aplicacién de 1a planeacidn que serk
tratado a lo largo de esta investigacién y que obviamente se refiere a
hacer mhs oficiente la intervencién del Estado en dos grandes campos: 1
Interno, que se relaciona a las funciones de la estructura orghnica de 1la
administracién piblica y 2) Externo, que considera al sector piublico como
el agente dinkmico capaz ds inducir y acelerar sl desarrollo econémico de
la gociedad en su conjunto -pais. regién., estado-.

Antes de describir los componentes bisicos de 1a plansacién,
consideramos conveniente aclarar una inquietud bastante comin cuando se
esta abordando el tema de la planeacién y que sa refiare a una precisién de
lenguaje gue provoca la discusién de emplear el término planeacién o
planificacién. A nuesiro criterio estio carece de importancia por tratarss
de una nimisdad de carécter semfintico qus surge de la riqueza de nuestro
idioma. Siendo asf{, nusatra posicién es la siguientse:

~ Consideramos a la planeacién como el término que identifica a una
técnica universal que pueds aplicarse a todas las disciplinas y actividadss
del hombre.

- Cuando esta técnica es aplicada como instrumento del Estado -de su
estructura administrativa y gubarnamental-‘ para dessmpeffar sus funciones,
parece ser que &l acusrdo Yy consenso en los circulos académicos y en las
distintas obras de los tratadistas latincamericancs es smplsar el término
"Planificacién” por el sentido de proceso y sistema que se encierra en este
tipo de aplicacién.

~En las razones anteriores estgmcs des acuerdo y apoyamos el congenso
latinoamericanc, pero en el caso del uso de est& técnica en México, tanto
an los circulos académicos como en la administracién piblica, &1 acuerdo es
de emplear el término "Planeacién” como sinénimo de "Planificacién” sin que
exista ninguna diferencia  de fondo sino unicamente de lenguaje, derivado
parece ger, de la costumbre como inicialmente se le denominé a esta técnica
#n sus primeras aplicaciones en México.
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De conformidad a los argumentos anteriores, queda asentado el término
planesacién que estasrk presente en el desarrollo de esta investigacién.

La planeacién como instrumento para ejecutar las funciones del Estado
podemos definirla en un concepto que retome las siguientes definicionaex:

- Intervencién estatal deliberada, basada en un conocimiento
racional minimo del proceso spcicecondémico y de sus leyes. Se presenta
como un conjunto de medios, mecanismoe 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 conjuntc orginico de objetivos y medios.
cuaniitativamente avaluados y adaptados unos a otros, con determinacién de
recursos, instrumentos y etapas.” (Kaplan Marcos)

- “La palabra planeacién es a wmenude usada para denotar 1a
elaboracién técnica de los medios para la aplicacién de una politica que se
considera como dada de antemano." (Tinbergen Jan) g

- "“Método para hacer mks racional y cohaerents 1la politica econédmica,
y que le da mis sentido y organizacidén a la intervencién estatal en la
economia." (Enrique Sierra)

- “La planificacién es un proceso, no un acto aislado; es un quehacer
colectivo, no la tarea privada de un grupo.” (Plan Global de Desarrolio,
1980 México.)

-~ *"“La planeacién democritica, como método de gobierno, organizari el
trabajo y las tareas del sector pdblico, y permitir& incorporar las
actividades de los sectores social y privado en 1la consecucién de los
objetivos nacionales. Asi entendida, la planeacién no es $6l1o un proceso
técnico de toma de decisiones, eleccién de alternativas y asignacién de
recursos; constituye fundamentaimente, un proceso de participacién social
en el que la conciliacién de intereses y la unién de esfuerzos permite sl
logro de objetivos validados para toda la sociedad.” (Ley de planeacién,
exposicién de motivos, México, 1983.)

- *El Plan Nacional de Desarrollo cumple con el mandato
constitucional y legal de dar orientacién y dotar de instrumentos bisicos a
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los esfuerzos del Estado y 1a sociedad para alcanzar 1los objetivos
nacionales. La presentacién del Plan Nacional de Desarrollo 1989 - 1994,
se lleva a cabo en los términos y tiempos que marcan las normas del Sistema
Hacional de Plansacién Democratica. La Constitucién y la Ley de Planeacién
encomiendan al Ejecutive Federal elaborar el Plan, tomando en cuenta lac
propuestas de las dependencias y entidades y 1los planteamientos que
formulan los diversos grupos sociales.,. El1 Plan rosponde al compramiso
politico del Gobierno de la Repdblica de enfrentar. con el concurso de
todos. los retos del cambio que hoy vive ia Nacién. " (Plan Nacional dws
Desarrollo 1989 -~ 1994. México, Mayo de 1989.)

A partir de todas las ideas anteriores, se pusede establecer un
concepto que pratenda abarcar las nociones generales y sspecificas
contenidas en la planeacién, por lo que aceptamos la definicién gue aporta
Guillermo Molina, en el sentido: “La planeacién es tanio un proceso como
un sistema a través del cual se toman decisiones Yy se realizan acciones
tendientes a seleccionar alternativas -sociales, politicas., econémicas,
tecnolégicas, financieras, etc.-, en forma racional y coherente con sus
correspondientes objetivos ¥y metas, en el corto. mediano y largo plazo, en
los &mbitos nacional; regional; estatal y municipal y con un determinado
carécter va sea integral o global y sectorial”. (11}

Si la planeacién es un proceso y a la vez un sistema, resulta
conveniente establecer los alcances de esta imteraccién (Proceso-Sistema),
retomando las ideas que conceptualmente expliquen o1 contenide de 8llax.
Siendo asi, tendriamos que: "El concepto de sistema es el de un conjunto de
slementos relacionados entre i con un propésito determinado. Lo qua
caracteriza un sistema es el propésito para el cual exists. Lo que se
analiza en un sistema son sus elementos y 1las relacionss entra ellos, en
funcién del propésito del sistema" (12)

Complementaria a la nocidén de sistema es 1a nocién de proceso:
“Proceso s la actividad o fenémeno que modifica unos insumos para
transformarloe en productos. Asi el conjuntoc de elementos que concurren a
la transformacién de esos insumos en ese producto, constituye un sistema
cuyo propésito es, justamente, el de lograr ese producto. El sistema, es,
en este caso, la estructura en la cual se apoya la realizacién dsl proceso"
(13}).

De estcs conceptos podemos resumir lo siguiente:
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~. Sistema es un conjunto de elementos intimamente relacionados con
miras a lograr un objetivo comin.

- Proceso es la actividad o f{enémeno que modifica unos insumos para
obtenar un producto diferente, por madio de un procedimiento establecido.

De agqui se deriva que el concspto proceso es ssencialmente dinémico,
va que s& refiere a una transformacién. Su vinculacién con el concepto
sistema es directa - el proceso se realiza por medio de un sistema-. En
sfecto, la modificacién del insumo en producto. €e Trealiza por un
procedimiento establecido y esto implica la interaccién de diferentes
elementos intimamenie relacionados con sl objetivo comGn de transformar loa
insumos en productos

A partir de estos criterios, ss establece que la planeacién como un
proceso, implica la integracién de un conjunto de etapas, de naturaleza
progresiva y secuencial, las cuales son: formulacidén; discusién y
aprobacién; ejscucién; control vy evaluacién y 1a reformulacién. Cabe
sefalar que la definicién de estas etapas corrssponde al tratamiento que san
la materia ha desarrollado Guillermo Molina y que a nuestro Juicio
constituye la aportacién mejor sistematizada de la aplicacién de esta
técnica al smbito del desarrollo econémico y a la administracién pablica
(14).

La pianeacidén como proceso.

Establecido el criterio m&s exacto para determinar las etapas de 1la
planeacién, procsderemos a definir el significado y las actividades
sustantivas que se encierran en cada una de ellas:

Fermulacibdn: Definicién de objetivos y metas mas adecuados y
factibles de alcanzar, de recursos de todo orden que los propbsitos
definidos requieren de unidades de politica econémica y administrativa, das&
plazos y ‘prioridades, organizacién coherente y confeccién del plan.
Comprende a su vez el diagnéstico, la prognosis, la fijacién de objetivos y
metas o seleccién de alternativas. la programacién global, la programacién
sectorial, la programacién de recursos humanos, 12 programacién real o
fisica, y la programacién financiera.

Digocusién v Aprobacién: los planes, programas y proyectos deben

contar con 1la aprobacién de los 6rganos superiores dentrc de cada
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organizacién facultada para ello y con la anuencia de aquellos grupos de
opinibn interesados asi como los sectores comprometidos. Se someten a
discusién a fin de resguardar la convenjente coherencia y consistencia de
1os mismos con los objetivos gubernamentales. Lusgo del suficiente debdbate
se procede a su aprobacién definitiva por el poder ejecutivo ¥y 1los
legisladores.

Elequgién: consiste en realizar en forma permanente las acciones de
produccién, acumulacién, financiamiento, demanda, oferta, asignacidén de
recursos reales y monetarios, ademés de la aplicacién de medidas de
politica econémica.

gontirol y __Evaluacidn: es un  juicio critico que implica la
verificacién y valoracién de las acciones emprendidas, con el objeto de
apreciar 1a medida en que se han ido cumpliiendo cualitativa ¥
cuantitativamente loe propésitos y politicas fijados previamente, asi como
posibilitar la determinacién de las acciones correctivas que introduzcan
las modificaciones necesarias que permitan ajustar 1a ejecucién a las
previsiones originales o a los nueves lineamientos coyunturales.

Reformulacisdn: es ) complemento del proceso de planeaciébn. La
verificacién de las desviaciones entre las metas programadas y ejecutadas,
y la seleccién adecuada y oportuna de las medidas correctivas, propiciarin
la informacién suficiente para rectificar los desajustes.

La planeacién como sistema.

La planeacién como sistema implicaria determinar las caracteristicas
de todos los elementos que lo constituyen, y si éste estuviera enfocado al
caso especifico de un pais, tendriamos necesariamente que considerar las
caracteristicae institucionales, administrativas. juridicas y de orden
social y politico imperantes para el disefio de un sistema de planeacibn
socieconémico; situacién que podemos omitir si partimes de un enfoque

general que a la vez contenga los elementos comunes a cualquier pais de
economia mixta. (185).
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2.1.4 Clasificacién de los planes.

Desde la perspectiva de un sistema de planeacién, es posible
clasificar 1los planes atendiendo a tres criterioe o bases que lcu
distinguen de la manera siguiente (16) :

A) Alcance Espacial - Planes nacionales
- Planes regionales
- Planes de area
- Planss estatales
- Planes municipales
~ Planes locales

B) Cobertura Econémica-Social ~Planes globales.
- Planes eemiglobales
~ Planes multisectoriales
~ Planes secioriales
- Planes por ramas
~ Planes institucionales
- Planes por empresa

C) Alcance Temporal - Planes de corto plazo
—~ Planes de mediano plazo
-~ Plan=s de largo plazo

A) Clasificacién de planes segun su alcance espacial.

El! alcance espacial de 1los planes los define en términos de
identificacién con el &rea geogrifica respecto a la cual se han esiablecido
las acciones plansadas. Los tipos de planes mis usuales en esta
clasificac{én son 1los que . tienen una correspondencia directa con las
divisiones administrativas del espacio geogré&fico. como es el caso de las
nacionales, estatales, y municipales. 1los cuales quedan suficientamentse
definidos por su propio nombre. .

En cuanto a 1los planes ragionales y de Arseas existe una mayor
indeterminacién. En general, se denomina "Planeacién Regional” a todo lo
que se hace respecto a partes del territorio nacional quedando, entonces.
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cubiertos por esta denominacién los planes estatales, municipales vy
locales, y aquellos que sin corresponder & divisiones administrativas
abarquen ciertas zonas de un pais.

B) Clasificacién de planes segtin cobertura econémica-social.

Esta clasificacién define los pianes de acusrdo al tipo de variables
o partes del campo de la economia que se considera como elemento central de
la materia que traten, de esta forma son: planes globales aquellos que
consideran a la economia ®n su conjunio, debiendo incluir todas las
variables econémico-sociales que sean pertinentes a los objetivos del plan
de que trate; planes semiglobales son aguellos que cruzan transversalmente
todos los sectores de la economia atendiendo a un aspectc parcial de ésta,
es 8l caso de los planes monetarios y los planes de comerciao exterior;
planes multisectoriales son aquellos que involucran acciones conjuntas de
dos o m&s sectores sin tener el alcance amplio de los planes semiglobales:
planes sectoriales tratan de sectores de la economia. en general, la
sectorizacién empleada es similar a la que se hace sn contabilidad nacjonal
y la sectorizacién que parte de 1a correspondencia entre los planes por
formular y la estructura administrativa que deba llevarlos a cabo: planes
de ramas de sectores  se refieren a las ramas de actividad del sector en
cuestién y los planes de instituciones y empresas definidos por su propio
nombre.

C) Clasificacién de los planes segan alcance temporal.

La temporalidad de los planes se raefiere al lapso qua cubre sl plan
elaborado, es decir, el tiempo durante el cual deberan llevarse a cabo las
acciones que sl plan establece. La temporalidad del plan ser& su "periondo
de vigencia", entendido por tal al lapso durante el cual se llevari a cabo
las acciones decididas en 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 direccién u orientac{én general de 1a economia
durante el periodo que abarca el plan. Son una definicién de grandes
objetivos que derivan del anhAlisis de las alternativas de desarrollo y su
estrategia. La idea de estrategia implica un anélisis integral que permite
elaborar en forma general, una proposicién de politica econémica y social,
a partir de tres elsmentos bisicos: i) Definicién de una imagen clara de
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1a estructura y funcionamiento del sistema econémico y social en sl futuro:
i1) Determinacidn de programas o proyectos estratégicos de acusrdo con una
secuencia en ol tiempo V¥ considerando 1la viabilidad técnica. econbmica
sociopolitica y administrativa de cada etapa del procesoc de desarrollo, ¥y
{ii) Enunciacién de las politicas Dbasicas que harian poeible la
materializacién de los programas o proyectos estratégicos que tlenen gue
ver con las distintas decisiones.

Planes de mediano plazo: Constituye la cristalizacién de una etapa
dentro de una estrategia definida de largo plazo. De acuerdo a la imagen
establecida ¥ a los programas o proyectos estratégicos. se determinan las
acciones necesarias para sl cumplimiento de los objetivos y metas dal
mediano plazo. Por ser vinculo inmediato con Jos planes anuales, los
planes de mediano plazo dehsn de cubrir 1os requisitos sigulentex:

i) Considerar el contexto social v politico dentro del cual se
cumple su accidn; i) IT mfs al detalle, estableciendo claramente 1la
secuencia de las acciones en términos de trayectoria ¥y Trecursos por &er
utilizados en cada etapa;’ iii) Procurar en la estructuracién de los
programas, una correspondencia 16gica con lcs planes anuales y considerar
comp categoria programéticas més importantes a los programas ¥y proyectos
estratégicos y a los programas de produccidén a cargo del sector piblico vy
del sector privado: iv) jdentificar en los planes de mediano plazo 1los
programas presupuestarios, asi como incluir las bases para la programacién
de los rTecursos tanto humanos como materiales, a1 tratamiento de 1las
inversiones impulsoras del desarrollo ¥ la adecuacién - del aparato
administrativo del Estado; v) Finalmente, considerar en los planes dea
mediano plazo las pautas fundamentales para la medicién de resultados vy
para el control y evaluacién de 1los mismos, a fin de poder asegurar ol
éxito de la ejecucidn.

Planes de corto plazo: La planeacién de corto plazo se efectua en
dos modalidades a saber:

n La orientadora que se rveduce a la proysccién de variables
macroeconédmicas o de caricter global, las cuales reflejan las decisiones de
accién frente al sistema econémico:

2) La operativa mediante la cual se establecen deniro del marco de
las esirategias de desarrollo y los planes de mediano plazo, las bases del
comportamiento de la economia en el corto plazo, se definen las metas
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correspondientes al sector publico y las orientaciones de 1la accién del
sector privado a través de los programas de politica econémica.

Por saer la expresién concreta o inmediata de la planeacién el plan
operativo anual plantea los requisitos financieros. materiales y humanocs, &
jdentifica las posiciones para la localizacién temporal (metas y recursos
por subperiocdos del afo) y espacial de las actividadee de acuerdo a 1las

exisgencias del desarrollo econémico. Es. en suma., el plan operativo
anual, un sistema o conjunto de mecanismos de programacién y accién
debidamente integrados y correlacionados, donde las condiciones de

sincronia en su funcionamiento constituyen la preocupacién vital.

Dentro de los propésitos relevantes que cumplen los planes operativos
anuales destacan los siguientes:

~ Establecimiento de las bases para la explicitacién anual de 1los
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 msdidas concretas y
eficaces, a fin de asegurar la mejor direccién del proceso econémico vy
social.

- Compatibilizacién de las acciones a tomar en el corto plazo por los
sactores publico y privado, con el objeto de lograr una correcta
vinculacién de este ultimo e inducir su participacién en 1a formulacién y
operacién de las pol{ticas snuales.

- Asignacién precisa de responsabilidades a las diferentes
instituciones del sector pablico, considerando los niveles, global,
sectorial y regional.

~ Determinacidén de la ubicacién, nivel y composicién del presupuesto
por programas del sector piblico y de su relacién con 1os deméis elementos
del plan anual operativo.

Por otra parte., el plan operativo anual contiens un conjunto de
elementos bhAsicos que derivan de la cuantificacién -de las . distintas
transacciones econdmicas que serd preciso hacer para cumplir las metas del
plan.
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Estas transacciones se sistematizan y compatibilizan a través de los
métodos de 1la contabilidad social dando origen a los presupuestos
econémicos, los cuales para los fines de la planeacién operativa anual,
considera indispensables los siguientes:

- Presupuesto Econémico.- Es un resumen de las principales
transacciones reales financieras de las magnitudes macroeconémicas que
responden a las decisiones mis relevantes contempladas en el plan operativo
anual.

- Presupuesto del Sector Publico.- Constituye un resumen de las
politicas econémicas y de orientacién que el gobierno pratende desarrolilar
directamente. en sus funciones de regulacién, produccién, acumulacién ¥
financiamiento.

~ Presupuesto Monetario y Financiero.~ En el instrumento para
analizar la correspondencia entre 1la evolucién real de la economia y los
flujos monetarios., en 8l se incluyen todas las transacciones financieras.
su expansién crediticia y su estabilidad financiera.

-~ Presupuesto Regional.- Compatibiliza los objetivos y medios de la
planificacién regional con la planificacién global sectorial: para
elaborarsa se deberan tomar en cuenta lae siguientes caracteristicas:

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

b) Debe comprender 1la totalidad de las eantidadss
piblicas.

c) Debe existir una autonomia relativa regional en
direccién, administracién, ejecucién, control vy

evaluacién del plan 'y presupuestos a nivel
regional.
~ Presupuesto de Comercio Exterior.- Es un instrumento para analizar

el comportamisnto de todas las exportaciones e importaciones para cada
producto y la participacién necesaria ga los movimientos ' financieros
internacionales. Se apoya en 1los instrumentos de la balanza ds pagos, .ol
programa de divisas y la situacién de caja del banco central.
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~ Presupuesto Sectorial.- Tiene por meta seleccionar entre chjetivos
e instrumentos aplicados a un ssctor econbdmico-social, tomando en
consideracién sus caracteristicas tecnolégicas, politicas, institucionales
comunes, etc. para su integracién deben confiuir y armonizar los sectores
pablicos y privados.

- Planes de preinversidn y proyectos de inversidn.- Constituve un
enlace entre la adopcién de una politica de desarrollo, su traduccién en
planes ¥y 1la ejecucién de los mismos en inversiones concretas. La
preinversiédn abarca los estudics fundamentales que ayudan a aumentar las
oportunidades de inversién al decidir inversiones ficicas posteriores vy
mejorar la utilizacién de recursos existentes.

~ Balance de Recursos Humanos.~ Se considera la disponibilidad ¥
movilidad de mano de obra por ser utilizada en el procesc productivo, asi
como el incrementio de este recursc para obtener las metas fijadas

~- Balance de Recurscs Materiales.-~ Conjuntc de indicadores que
caracterizan los recursos de un determinado tipo de producto cowmo:
formacién de recursos materiales, estructura de la produccién, volumen.

2.1.5. Instrumentos y técnicas de apoyo del proceso de
planeacién.

En la realizacién de 1las diferentes etapas de la planeacibén. es
necesario contar con el apoyo de instrumentos 5 técnicas que son utilizadas
para el manejo. clasificacién y anklisis de la informacién desde la etapa
de formulacién hasta la de control y evolucién. Las técnicas mie
importantes son las siguientes:

a)- Contabilidad Social. Es 1a contabilidad macrosconémica que
porporciona indicadores a efectos de evaluar una situacién seconémica,
presente, pasada y futura mediante el registro sistemidtico de hechos vy
transacciones que rsalizan las principales unidades y sectores econémicos
de un pais durante un periodo determinado -ejercicio fiscal-~. Sus
aplicaciones mis recurridas son! las cuentas nacionales, la matriz de
insumo-producto, las fuentes y usos de fondos y la balanza de pagos.

b)- La Estadistica. Aporta informacién basica y fundamental al
proceso de toma de decisiones a través de 1a observacién directa o
indirecta, continia o discontintia, cuantitativa o cualitativa, de cualqguier
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fenémeno © proceso qua interviens en la plansacién. Los métodos mks
emplsados son los censos, la técnica muestral, el estudio de casos tipicos
¥ la experimentacién nimerica.

c)- Los Modelos. Entendidos como la representacién incompleta y
gimplificada, de un sistema, un proceso, organismo., sociedad o ente, con el
ohjeto de analizar el comportamiento de dicho sistema y las interreslaciones
que existen entre sus principales variables. Los modelos mhs usuales para
propésitos de planeacién son los modelos econémetricos, los modelos de
prediccién simulada, de compatibilizacién y deo optimizacidén.

d)- La Informitica. Es el tratamiento sistem&tico y racional de la
informacién por medic de procesos automatizados que comprenden la
observacién del fendmeno. relevamiento de datos, procesamiento, elaboracién
y entrega de la informacién para la toma de decisiones y retroalimentacién
del sistema.

2.2. La programacién.

Asi como la planeacién contiene en el plan su principal instrumento
1a programacién tiene en el programa su origen y contenido.

En su definicién podemos considerar dos grandes acepciones, una que
1a considera de manera muy amplia y otra muy reducida. Ambas estén
determinadas por la funcién y los propésitos que persiguen. De esta forma,
Gonzhlo Martner considera a la programacién como sinénimoc de planeacién  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., &e preveen hechos, &a
proyectan tendencias, desde el punto de vista del trabajo a realizar,
programar, es una disciplina intelectual de ordenamiento racional  Jda
Tecursos escasos tras objetives precisos, implica, ademas el diagnéstico,
la tarea de pronosticar sl futuro" (17).

Por otro lado. algunos autores consideran al programa como una parte
del presupussto, "La slaboracién de un prefupuesto fundado en resultados u
objetivos, se facilita wmediante la clasificacién de los gastos por
funciones, programas, subprogramas y actividades o proyectos cuyas
definiciones permiten fijar las catesgorias presupuestales y lograr su
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coordinacién con los del desarrollo a largo plazo” (18). De esta forma.
"Como subdivisién de una funcién, el programa es un instirumento destinado a
cumplir con las funciones de! Estado, por lo cual s® establecen objetivos y
metas cuantificables © no -en funcién de un resultado final- que se
cumplirin a través de la integracién de un conjunto de esfuerzos con
Tecursos materiales, humanos y financieros gque se le asignen, con un- costo
glodbal y unitario determinado y cuya wejecucién en principio gueda a cargo
de una unidad administrativa de alto nivel de gobierno” {(19).

En todo caso, como parte integrante de un esquema de planeacidén, da
lugar, en primer instancia, 2 la olaboracién de programas de desarrollo
sconémico.

Un programa de desarrollo econémico se define como un acto de orden,
en el cual se establece una clara y razonable relacién entre los medios o
recursos de que se dispone ¥y las necesidades del desarrcllo econémico, asi
como las distintas formas en que ha de operarse con esos medics para
obtener los resultados esperados. Un programa de desarrollo no es un mero
agregado de proyectos individuales. Cada proyscto considerado en forma
aislada pusde ser técnicamente correcto, pero eso no significa que por si
solo su conjuncién constituya un programa. En congecuencia, un programa
tiene que ser completo y considerar todas las inversiones que requisre el
desarrollio econémico de un paie en un periodo razonable.

Los programas de desarrollo pueden ser de diversas clases segin log
Ambitos de la realidad econémica que abarquen, el tiempo que comprendan vy
el area geogr&fica en que se apliquen; de aqui que existan programas de
largo., mediano y corto plazo, programas de desarrollo econdmico global vy
programas sectoriales, todos ellos expresados en proyectos de inversién.

Los programas globales comprenden el anklisis y fljacién de metas
para toda la economia de un pais; en cambio los programas sectoriales se
refieren a actividades particulares, tales como la industria, la
agricultura, la vivienda, la educacién, etc.

Las metas generales de crecimiento, fijadas en un plan de desarrollo
a largo plazo se axpresan con mayor detalle en programas de inversién
publica a largo plazo. Cabe. sefalar que un plan de inversiones as el
resultado a que se 1llegas mediante cilculos que se refieren a toda 1la
economia O a parte de ella y que un programa de inversionee pusdes ser mayor
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o menor que los sugeridos por al plan y pueden no estar incluidos 1les
proyectos que mis contribuyen a sus metas.

Los programas anuales cumplen dos funciones especiales, a saber:
ligar la accién inmediata con el plan de largo y mediano plazo y servir de
instrumento para coordinar las decisiones generales adoptadas en los
niveles intermedios y bajos de 1la administracién pablica. En otras
palabras, traducen las orientaciones gensrales en metas precisas, viables y
conforman todo el mecanismo de ejecucién de dichos propésitos y objetivos,
al establecer un nexo entre las decisiones globales y las decisiones
operativas de sjecucién.

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

La suma de todas las decisiones en tocdos los niveles del gobierno
conforma el programa de accién inmediata del gobierno y constituye un
ingtrumento para guiar la accién dentro del conjunto de 1la economia. En
este sentido, el presupuesto econémico nacional cumple un papel declieivo, a
través del cual se hacen compatibles las decisiones de ingreso y gasto
gubernamentales en general con el resto de la economia.

Las instituciones que conforman el sector pGblico, necesitan ajecutar
programas concretos; sn tales condiciones, 81 programa es un instrumento
para definir objetivos, las actividades y proyectos que se van a realizar y
para estipular los recursos humanos y materiales., ademis de los
financieros, para alcanzar estos mismos objetivos. Gonzalo Martner resume
lo anterior sefialando que "...La planificacién esti formado por dos tipos
de instrumentos, uno de orientacién de la conducta del desarrolio y otro de
operacién de la accién inmediata. Revisten el carfcter mencionado, en
primer lugar, los planes de desarrollo econbémico y social de largo plazo.
los planes de desarrollio de mediano plazo y los planes de inversién y de
actividades del sector piublico de mediano plazo; y en segundo lugar, los
presupuestos econémicos nacionales, los planes anuales de desarrollo y los
presupuastos-programas de los gobiernos ™ (20).
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En este contexto, el mismo autor propone un esquema de planeacidn
normativa y operativa de la manera siguientet

Esquema de integracién de la planeacidn de largo, mediano y corte
plazo con el presupuesto anual.

Planes e largo plaze

Planes de mdlano plazo
Planes Ancales dn Desarrollo
Prusupuesto Econéalco Naclonal Anual
Prasupunsto ded Bector Pdhlico

Prosupunstn dal Bodiarng Prasupuesto do lus
Sanaral Espresag Péblicas

Prasupuesto de  Pranvpuesto Programss de  Prograsas de  Prog
Funclonaslento  de Desarrollo  Adeinistracisn  Dperacién Iaversiin

Prograsas de  Prograss de Programas de Prograsts de
Operacién Tnverstén dperactin Inversién

Subprogremas  Subprogrisas Subprograsas  Subprograsas
de Dperacién  de Operacidn  de Inversiin Inverslin

Actividades fatvidades FPeoyectos de Proyectos de
Lapltal Capital

Dbras wspecificas  Obras sspecifices
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2.2.1 Categorias Programiticas.

Son elementos de programacién presupuestaria que sirven para
prasentar en forma desagregada 10s objetivc; y metas estipulados en sl
plan. Se las conoce también como niveles programaticos.

Para Vazquez Arroyo. los programas pueden clasificaree en programas
de oparacién, de inversién y de financiamiento (21).

Se sntiende por programa de operacién al instrumento destinade a
cumplir con las funciones institucionales para el cual se establecen
objetivos y metas cuantificables y cuya ejecucién queda a cargo 4@ una
unidad administrativa de alto nivel dentro del gobiesrno. Estos programas
se dividen en subprogramas, actividades y tarsas.

El programa de inversién es un instrumento a través de)l cual se fijan
metas que se obtendr&n mediante la ejecucién de un conjunto integrado de
proyectos de inversidén. Un programa de inversién se divide en
subprogramas, proyesctos, obras y trabajos.

El programa de financlamiento se refiere a las transferencias
destinadas a financiar consumos e inversiones de los sectores pablico vy
privado.

La desagregacién por aproximaciones sucesivas de 1los programas de
operacién e inversién, eon objetivos y metas especificas y cuantificables,
da lugar al subprograma {que corresponde a una divisién de los programas)
para facilitar su ejecucidén mediante acciones concretas que realizan
determinadas unidades.

Asimismo, los subprogramas de inversién estan conformados por los
proyectos. siendo éstos un conjunto de obras capaces de funcionar de forma
independiente. (una central hidroeléctrica, una presa, una carretera, un
hospital, etc.)

Al proyecto se le define como la unidad de inversién mis pequeffia del
procesc de la planeacién pudiendo ser simple como la construccién,
instalacién y operacién de una escuela; complejo como una obra de riego,
para producir varios servicios como energia eléctrica, agua para riego,
defensa contra inundaciones. agua potable, etc.
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Por obra, e] mismo autor entiende un bien de capital especifico que
forma parte de un proyecto. Ejemplo: las modificaciones, diques y
vertederos en 81 proyecto de construccién de una presa; el tramo de una
carretera; sl quiréfano de un hospital, etc.

Por trabajo se entiende el sasfuerzo sistemitico para ejercitar cada
una de las fases del proceso de una obra, ejemplo: desmonte, nivelacién y
demis operacionss necesarias para la construccién de una carrotera.

La obra y ol trabajo no se utilizan para fines presupuestarios
legales, pero ei para el anilisis, control de la ejecucién y la evaluacién
de la marcha de 1los proyectos por parte de las entidades publicas
ejecutoras y controladoras.

Los programas de operacién también se pueden clasificar en bhAsico ¥y
de apoyo. Basico es aquel programa cuyo objstive primaric estd en cumplir
con la funcién, es decir qus proporciona un producto final que atiends
directamente a una necesidad de la comunidad (22). Ejomplo:

Instituto de Investigaciones Sociales.

Funcién: |Investigacién.
Programa: Investigaciones Sociales
Tipo de Programa: Bisico

Un Programa de Apoyo tiene como finalidad contribuir a la realizacién
de las actividades bisicas, sirve para que se concreten 1os programas
bisicos del ejercicio o de ejercicios posteriores. Ejamplo:

Oficina del Conssjo Técnico de la Investigacién Cientifica.

Funcién: Investigacién
Programa: Coordinacién de actividades de investigacién.
Tipo de Frograma: De Apoyo.

Como se logra apreciar en esta ultima clasificacién hecha por el
mismo autor, el programa es una subdivisién de 1la funcién, Esta
clasificacién se deriva de las funciones qua la Ley Orginica de la
Admin{stracién Pablica asigna a cada dependencia o entidad del sasctor
pablico.
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Guillermo Molina Lépez (23), define conceptualments las categorias
programiticas, independientemente de si son de operacién ¥y de inversiébn de
la manera expuesta a continuacién.

Funcién: Objetivo institucionalizado mediante el cual el sector
pablico, produce o presta determinado bien o servicio.

Subfuncién: Objetivo espocifico derivado de 1o anterior. implica
mayor grado de especificidad.

Programas: Conjunto de acciones afines y coherentes a través de las
cuales se pretenden alcanzar objetivos y metas, previamente determinada por
la planeacién. Para ello se requiere combinar recursos humanos,
tecnolégicos, materiales., naturales, financieros, asi como especificar
tiempo y sspacio en 61 que se va a desarrollar el programa y atribuir
responsabilidades a las unidades sjecutoras debidamente coordinadas.

Subprograma: Se presenta cuando existen metas parciales de un
programa complejo, su interpretacién es similar a la del programa con 1la
diferencia de mayor especificidad.

Actividad: Acciones concretas por desarrollar, intimamente
Telacionadas y complementarias entre s{, a través de las cuales s& cumple
con sl subprograma o Programa correspondiente. Se pusde decir que es la
etapa de consecucién de la meta. Para el mismo autor, las actividades o
proyectos son subdivisiones de un programa, la diferencia radica en que 1la
primera forma parte de un programa que se repite periodicamente, en tanto
que el proyecto corresponde a un programa de inversién que se realiza wuna
sola vez.

Tarea: Nivel de desagregacidn inferior en el que 'se agrupan las
acciones necesarias para el cumplimiento de la actividad.

Proyecto: Nivel de programacién presupusstaria de inversiones
relativo al conjunto de acciones destinadas a la creacién o ampliacién de
una unidad econémica que incrementari el patrimonio y contribuira a la
formacién bruta de capital.

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

Trabajo: Combinacién del esfuerzo wental vy fisico que bhay que
desarrollar a efecto de cumplir con la obra, sl proyacto, etc.
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2.2.2 Criterios de apertura programbtica.

Es el programador quien. tomando en cuenta una serie de
consideraciones, analiza y decide al criteric mis convenisnts para la
apertura de un programsa. En todo caso. debe considerar la justificacién
del mismo, definiendo sus caracteri{sticas y objetivos. La aperturs
programitica se basa en cuatro criterios metodolégicos:

0 El administrativo o institucional se refiers a la apertura Qe
programas que e realizan tomando como base la estructura orgénica ds 1la
administracién publica.

2) El funcional esth sstrechamente relacionado con el anterior, se
rafisre a la apertura de programas con bases en las funciones formales &
informales de cada érgano administrativo.

3) El técnico se refiere a 1os programas derivados de los planes y
programas ds desarrcllo, los cuales se wtilizan para vincular la plansacién
con la programacié4n y la presupuestacién. Se realizan a partir de los
objetives y metas establecidas por las priori{dades deol plan.

4) El mixto es Ia aperiura programitica que combina los criterios
sofalados anteriormente.

En cualquier de ‘estos criterios se aplican mecanismos para’ ‘la
tijacidbn de objetives, definicién de metas y unidades do nedida,
determinacién de responsables, chlculo de recursos, as{ como la wavaluacién
de la capacidad operativa para su realizacién.

Los mecanismos deben ser establecidos por la unidad ds programacién
que debs existir 8n ol interior de. cada dependencia o entidad
administrativa en funcién de los lineamientos y directrices que se sefalen.
El 6rgano global de programacién debe contar c¢on un conjunto ds
instrumentos técnicos que orienten la formulacién de los programas. Entre
los principales instrumentos ee incluye =l cat&logo de actividades y el
catiklogo de unidades ds medida del sector piblico. Ambas dsberin permitir
la apertura funcional-programftica, identificar las metas de los programas,
su clasificacién por objeto de gasto y homogensizar 1ps bienes y servicios
por adquirir por el sector pablico.
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2.2.3 Elementos bhsicos que contiene un programa.

Hombre del Programa: Expresién sintetica de 1o que se va a hacer.

Objetivos Yy metas del programa: Precisién de 1los objetivos
cuantificables de }lo que s pretende alcanzar.

Politicas v estrategias: Son los medios y las acciones 48 como se
pretende lograr los objetivos y las metas.

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

Unidad ejecutora responsable: Unidad administrativa responsable de
llevar a cabo el programa.

Calendarizacisén fisica y financiera: Acciones concretas por
desarrollar en forma coherante y cronolégica.

2.3. La presupuestacién.

Presupuestacién es e] proceso que sirve para ordenar, sealeccionar y
combinar los recursos humanos, materiales y financieros para cumplir con
los objetivos y metas trazadas por los programas anuales y de mediano
plazo.

Proviene de la palabra presupuesto. He aqui algunas definciones: “El
presupuesto es una expresién financiera que da lugar a asignaciones de
recursos reales de la economia a fin de cumplir las metas que el gobierno
pretende lograr", es "Expresién financiera de las acciones programadak para
el gobierno con miras a lograr las metas de corto plazo sin perder de vista
las vinculaciones pertinentes con los planes de medianoc plazo" o dien., "El
presupuesto es un instrumento que analiza la correspondencia entre la
evolucién real de la sconomia y los fiujos monetarios que hace posible tal
evolucién". También "E! presupuesto es el cilculo v balance previos de los
gastos 8 Ingresos del estado y otras corporaciones pdblicas, que deben
contener la exposicién detallada de dichos gastos y de 1los ingresos
previetos para cubrirlos durante un periodc determinado, generalmente un
afio" y por Gltimo "Presupussto es el cllculo anticipado del costo de una
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obra y también de los gastos e ingresps de una empresa o colectividad”
{24).

En este contexto. “En México se acostumbra 1lamar presupuesto
dnicamente a la previeién de los egresos del gobierno federal o de lasx
entidades locales, en tanto que las estimaciones de los ingresos federales
y estatales, asi como las disposiciones legales relacionadas con ellos, EY:)
presentan en un documento llamado ley de i{ngresos de la federacién o del
eatado o entidad federativa que corresponda” (25).

Asi, ol presupussto de ingresos de la federacién por ley es la
autorizacién expedida por la Camara de Diputados, a iniciativa del poder
ejecutivo, para costear las actividades oficiales obras y servicios
piblicos a carge del gobiesrno federal, durante a! periodo de un aBo, a
partir del lo. de enero de cada ejercicio fiscal.

En 1965, 1los presupusstos de las principales empresas y de 1los
organismos publicos fueron incorporados al presupueste de la federacién,
conformando con el dal gobierno federal, el presupusstoc general da
egresos de la federacién.

Este presupuesto se presenta en cuatro variantes: por entidades
federativas, por dependencias y entidades que integran la administracién
piblica, dividido en gastos corriente y de inversién y por funciones o
actividades. Esta presentacién e integracién del presupuesto tradicional,
presenta algunas limitaciones, segun Vézquez Arroyo, entre las que se
encuentran:

~ HNo estk determinado en funcién de las prioridades y objetivos del
desarrollo nacional sino en funci6én de las actividades de las dependencias
y entidades publicas.

- Atiende mis el aspecto de la compra de bienss e insumos del sector
pablico por considerarse erogaciones, que el gasto y su impacto en 1la
formacién bruta de capital y en 1z ampliacién de los servicios pablicos ¥y
los programas de asistencia social.

- No enlaza 1las distintas partes del +trabajo gubernamental en un
conjunto arménico de decisiones conforme al desarrollo econémico y social.

- Al presentarsse en cifras globales no permite programar y controlar
el gasto.
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~ A pesar del desglose en gastoe corrientes y de capital, carece de
motas cuantificables y no permite establecer un sistsma de normas y
coaficienties de medida que sirva para evaluar la productividad y el grado
ds aficiencia del sector piblico.

Las dafici{encias técnicas manifsstadas por o1 presupuesto tradicional
¥y las necesidades crecientes de {ntegrar el presupuesto a 1los planes vy
programas de desarrollo hizo surgir y desarrollar la técnica ds 1la
programacién presupuastaria.

2.3.1 Principios del presupuesto.

Los principios del presupuesto son 1as bases y fundamentos esencialee
para la slaboracién y presentacién del documento presupusatario (26). Eatos
56 dividen de acusrdo a su estructura técnica, naturalez administrativa 'y
contenido del presupussioc (27). Los mis importantes son los relacionados
con la politica econémica y la programacién y los que guardan relacifn con
lag insiancias legalss y administrativas.

Entre los primeros se encuentran los siguisntes:

~PROGRAMACION.~  La planeacidén y Programacién constituyen las bases
sobre las cuales &e prepara 81 presupuesio. por 1o tanto s dsban
considerar en 61 todos los elementos que permitan definir los objetivas v
motas prioritarias, las accionss y los recursos que demandan esas sccionos.

~UNIVERSALIDAD. - £} presupussio debs reunir todes loe slemsntos
sustantivoe Que sean necesarice en la siaboracién y puesta an marcha ds)
programa tantoc desde el punto de vista financiero come fisico.

~EXCLUSIVIDAD. ~ El presupusstio solo debe contener -"los elementos
financieros materiales, contenidos dentro del programa general y abstenerse
de cuestiones legales o adminisirativas que estén fuaera de &1.

~INTEGRIDAD.—~ El presupuesto dabe ser el instrumento opsrativeo de la
planeacién que refleje 1la politica de gasto pablico, Gnico praceso
dsbidamente vertebrado y consolidado de todos los elementos de la
programacién.
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Con relacién a las instancias legales y administrativas, destacan los
siguientes elementos:

~ UNIDAD.- Los presupuestos del esctor pablico deben ser formulados,
aprobados, ejecutados, controlados vy evaluados en plena sujecién a la
politica presupusstaria, definida y adoptada por la autoridad competente de
acuerdo con la Lay y basindose en un solo método y procedimiento uniforms,

- ESPECIFICACION.- EI1 Prssupuesto debe estar concebido en términos
suficientemente claros y especificos para facilitar su ejecucién,

~ PERIODICIDAD.- El Presupuesto se debe referir a un tiempo
especifico que no sea tan amplio que imposibilite la previsién, ni tan
breve que impida la realizaciétn de las correspondientes tareas.

- ACUCIOSIDAD.- 'El presupuestoc debe prepararse con el mayor grado de
exactitud y sinceridad en la fijacién de objetivos, metas y asignacién 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 accién del gobierno.

2.3.2, Clasificaciones presupuestarias.

Para Gonzalo Martner (28), las clasificaciones presupuestarias tienan
un uso especifico dependiendo del tipo de andlisis que quiera realizarse;
podrian agruparse en tres categorias, a saber: La global para fines de
politica gubernativa, la programacién y las operativas.

Clasificaciones para anélisis y politicas globales:

- Econémica
~ Funcional
- Institucional

Clasificaciones para programacién:

- Institucional
- Sectorial
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-~ Por programas
Clasificaciones operativas:

- Administrativas.
- Por programas y actividades
-~ Por objeto de gasto

La clasificacién sconémica permite analizar los volimenes de gastos
de consumo ® inversién, las transferencias , etc. y divide loe gastos dal
sector piblico en gasto corrients y gasto de capital. Permite adoptar
decisiones acerca del nivel de estok rubros en el futuro.

La funcional e deriva de las funciones desempefiadas por la
administracién piblica y permits identificar las areas de actividadex y
propésitos del sector publico.

La institucional se deriva de las funcionss administrativas que marca
la Ley Organica des la Administraci6én Piblica. Su objetivo es sl de sefizlar
las asignaciones financieras que corresponden a cada soctor administrativo
para cumplir con sus funciones.

En 1a clasificacién para fines de programacién. la institucional
sefala las dependencias que tendrin a su cargo la ajecucién-dal plan y los
programas. La clasificacién sectorial permite la identificacién de los
sectores econémicos y sociales en donde se quiere incidir a través del
gasto estatal. La clasificacién en programa determina los objetivos, las
metas, la ejscucién cronolégica dal gasto e identifica al sactor
institucional para 1la asignacién de recursos y responsabilidades en el
cumplimiento de los objetivos y metas trazadas.

Las clasificacionss operativas son las que permiten analizar mas
operaciones de ejecucién de los programas de gasto. La adminiaetrativa
facilita la identificacién de las unidades administrativas ejecutoras de
108 programas, dentro del marco institucional vigentes; La claeificacién
por programas, actividades y proyectos, abre los programas en actividades y
proyectos y muestra el costo de cada uno de wellos. Finalmente 1la
clasificacién por objeto del gasto identifica las cosas que ge compran para
realizar las metas de los programas., actividades y proyectos, indicando los
articulos por adquirir (28).
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A su vez, las clasificaciones del presupuesto operativo se desagregan
en capitules, conceptos ¥y partidas.

Por capitulos se entiende ol conjunto homogéneo y ordenado ds 1los
bienes y servicios que ol gobierno adquiers.

El1 concepto o8 un esubconjunto homogénseo y ordenado con formas
especificas y desagregadas de 10s dbienes y servicios contemplados en el
capitulo.

La partida es el conjunto de a}émentos integrantes de cadas concepto y
representa expresionss concretas y detalladas del bien o servicio que se
adquiere, permitiendo la cuantificacién monetaria de los mismos.

Los capitulos mie utilizados son los siguientes:
1000 Servicios Pertonales

2000 Materiales y Suministros

3000 Servicios Generales

4000 Transferencias

5000 Bienes muebles e inmuebles

6000 Obras Publicas

7000 Inversiones financieras

8000 Erocgaciones extraordinarias

9000 Deuda piblica

2.3.3, El Presupuesto por programas.

El presupuesto por programa es el instrumento que vincula 1la
plansacién, la programacién ¥y la presupuestacién haciendo de estas etapax
un e0lo proceso dinémico y flexible para conducir y orientar.el desarrolle
econémico y social.

De acuerde con este principio, un plan de desarrollo debs expresarese
en 8l presupuesto anual de manera que reflejs, en la accién inmediata, laas
orientaciones y el sentido de los planes y programas des mediano plazo. Su
funcién bhsica es la de adecuar e incorporar en el corto plazo, los
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objetivos, prioridades y metas de largo y msdiano plazo astablecidos en ol
plan, selsccionar combinaciones de reacursos de la manera més adscuada
posidle, promoviendo la eficacia y la eficiencia de toda la administracién
piblica, y por Gltimo asignar los recureos financieros.

El presupuesto visto de esta manera rebasa el marco de la teoria
administrativa convencional y se extiende hasta las etapas de organizacién.
direccién, toma de decisiones y control de todo el proceso administrative.
Su implantacién supons y acttia no sélo en términos de un producto por
alcanzar sino también en funcién de métodos y procedimientos.

De esta forma, ya no ss concibs el presupussto como un instrumento
aislado y ajeno al financiamiento de la sconomia, de la socisdad y de la
administracién pablica, ni como  un instrumento puramente administrativo vy
contable &ino que se le considera como herramienta politica en cuanto
expresa, en transacciones concrestas y resultados propuestos, decisiones
politicas a +través de 1la administracién pdblica. Asf, también s un
instrumento de planeacién que contiens objetos y metas a cumplir con
determinados medios, al miemo tiempo que se rige como un instrumento ds
administracién en cuantc a que debe realizar acciones especificas para
coordinar, ejecutar y controlar los planes y programak de daxarrolln,

Podemos entonces ubicar el presupuesto por programa en el proceso des
la planeacién, como el instrumento que vincula la planeacién de largo y
mediano plazo con la de corto plazo. eos decir, como el {nstrumento que le
permite a la planeacién trascender de lo planeado a lo realments ejecutadon,

Asi se entiende que el proceso de planeacién en el momento en ques &8
ejercita se vincula necesariaments al presupuesto, &l cual al ser tratado
bajo la técnica del presupuesto por programa conforma una secusncia légica
de acciones que dan plena garantia a la consecucién de los objetivos ¥
metas, concebidos bajo bases temporales y espaciales, derivadas de
programas especificos e integrantes de un plan.

Por otra parte, en un mayor nivel de desagregacién rasquesrida en la
ejecucién presupusstaria, el presupussto por programa expresa sl gasto,  en
funcién de objetivos precisocs que g8 porsiguen en cada nivel de
organizacién, contiene una serie de indices de rendimiento, unidadax
fisicas que hacen posibles la comparacién entre proyectos simitares y
permiten determinar el grado de aprovechamiento de los recursos y 4d& 1o«
precios que se pagan por ellos. Con esta técnica se interrelacionan 1los
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programas y los presupuestos y se determinan los costos de las actividades
concretas que cada dependencia debe realizar para 1levar a cabo los
programas y subprogramas a s8u cargo. de 1o que se infiere que el
presupuesto por programa es un método que permite fijar los fondos
obienidos con las realizaciones que se persiguen con ellos, combinando los
recursos financieros y reales con objetivos eeleccionados. Esta hacho
posibilita la medicién de resultados y su comparacién con sus respectivos
costos, lo que permite la evaluacién técnica de los programas,

De esta forma, 8l presupuesto por programa se entiende como un
conjunto armémico de programas y proyectos con sus respactivos cosios de
ejecucibébn a repalizarse en e] futuro inmediato. El presupuesto por
actividades es 8l presupuesto por programa detallado hasta el nivel de
actividades, de tal forma que suministre los antecedentes de costos. el
volumen de trabajo sjecutado y los 1logros. También podemos considerar el
presupuesto por programa como un plan operativo de corto plazo que ordena,
da congruencia y racionalidad a la actividad del sector pubdlico permitiendo
introducir habitos des programacién y eficiencia en 1la administracién
publica.

Finalmente, transcribimos una de las definiciones mas completas, a
nuestro juicio, del Presupuesto por Programas definida por Luis Alberto
Ferreiro (29) : " E& el instrumento de qus se 6&irve la administracién
pidblica para adoptar decisiones racionales en cuanto a sus objstivos, metas
y medlos para lograr tales objetivos en el corte plazo, y desde luego sobre
las consecuencias financieras de tanles decisionses. El presupusgto par
Programa en este sentido no s6io es una clasificacién més para mostirar el
costo de los programas y objetivos, sino también es una metodologia para 1a
mejor organizacién de los recursos ".

2.3.4., El ciclo presupuestario.

Se define al ciclo presupuestario como un proceso continuo, din&mico
y flexible, a través del cual se programa, ejescuta, controla y evalda 1a
actividad del sector pablico en sus dimensiones fisicas y {i{nancieras (30)
Existen distintos enfoques en cuanto al concepto y a las etapas integrantes
‘del ciclo presupuestario:

2) En cuanto al concepto, se 1e pueds enfocar desde
dos puntos de vista diferentes.
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~Bajo la connotacién simple de Presupussto o
expresién cuantitativa y cualitativa de los
objetivos, motas, politicas y recurcos de una
organizacién, o bien

~ A través de administracién presupusstaria, es
decir, todo el proceso que va desde la
determinacién de politicas vy mstas en todos los
niveles. 8l cilculo de 10s recursos necesarios para
llsvarlos a cabo, la ejecucién, sl control vy 1la
svaluacién de resultados y efectos.

b) En cuanto a las etapas, no exisite criterio uniforms,
algunos tratadistas arrancan directamente con 1la
formulacién: otros presentan las etapas de
ejecucién y control juntas: otros las consideran
separadas, al igual que las fasss de contrel vy
evaluacién, otros no dejan de mencionar a la
contabilidad y auditoria como etapas integrantes
del proceso.

-De cualquier manera, estas diferencias parscen ser
de carécter formal, va que el proceso en s{ admite
una especificacién clara de sus diferentes etapas
de acuerdo al anilisis que se desee realizar, ein
que las mismas tengan un caricter indspendiente, al
contrario, son totalmente i{nterdependientes.

La vida ds un presupussto, su circuito, & subdivide en diferentes
fases, cada una de sllas de distinta duracién. Previamente se necesita de
cierto tiempo durante el cual se elabora el proyecto del plan, para ser
presentado por la instancia administrativa competents del Poder Ejecutivo
al gabinste, el que, una vez aprobado, lo somete como proyecto oficial del
gobierno a los cuerpos legislativos para su discusién y sancién. A ssta
fase basica de la vida del presupuesto, sigue el estudio y discusién del
proyecto y la sancién por parie del Poder Legislativo.

La siguiente fase del <circuito del presupuesto as la ejecucién del
presupuesto, es decir, el compromiso. la liquidacién, la orden de pago y el
pago de los gastos, asi como la liquidacién y la recaudacién de 1los
recursos. La siguiente fase puede ser llamada control del presupuestoc en el
sentido amplio. Adem&s deberin distinguirse por 1o menos dos fases
parciales de la final de la vida presupuestaria: 1) la rendicién de cuentas
-hacer el balance~, y 2) el descargo del gobierno por el Podar Legislativo
lusgo de un examen de las cuentas.
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considerando lo anterior, podemos enunciar las diferentes fases que
consta el ciclo presupuestario y que se integran en las siguientes stapas:

1.- FORMULACION
a. Programacién

b. Presentacién

II.- DISCUSION Y APROBACION
a. Sancién Legislativa
I111.- EJECUCION

a. Programacién de la Ejecucién
b. Contabilidad Presupuestaria

1V.- CONTROL Y EVALUACION

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 8l procesoc presupusstario sea un
instrumento de sjecucién, en el corto plazo, de la politica general de
gobierno, bajo claras lineas de racionalidad econémica.

2.3.5. La Programacién Presupuestaria.

Partiendo del . enfoque anteriormente sefalado, el método
presupuestario adquiere una dinamica mas intedrada a los requerimientos de
la planeacién econémica por 1lo que consideramos conveniente aplicar el
concepto de Programacién Presupuestaria, aceptando la definicién de Gonzalo
Martner (31) :

"La programacién presupuestaria se realiza todos
1los alos con el proposito de definir detalladamente
cada uno de los componentes de 1a actividad
gubernamental con el méximo de concrecién. Es
decir, traduce pues, las metas de largo y mediano
plaZzo en metas inmediatas y define sus contenidos a
iravés de programas de trabajo, los cuales deben
formularse conforme a las directivas centrales."
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“La condicién més importante que debe cumplir el
método presupusstario es elaborar el Presupuesto
anual acorde con un programa nacional de desarrollo
econémico a mediano plazo.

Ds estas ideas podemos derivar que la programacién presupuestaria
consiste en la fijacién de metas y en la asignacién de recursos humanos,
materiales y financisros para alcanzar dichas metas dentro del ejercicio
presupuestario.

Ampliando atn més la definicién, tendriamos que "La Programacién
Presupuestaria es un proceso que transforma las metas de largo plazo dsl
sector pablico, en metas de corto plazo y define su contenido a través de
programas especificos de trabajo. Estos programas deben ser formulados por
las unidades de organizacién responsables, da acuerdo con directrices
centrales previamente establecidas por el 6rganc nacional de presupuestc o
planeacién."

Con este enunciado de Gustavo Acuffa y Guillermo Molina (32), dejamos
ampliamente sustentada 1los objetivos, propésitos y alcances de la
programacién presupuestaria. pasando a continuacién al anilisis de sus
etapas secuenciales. do sus contenidos especificos y de los requerimientos
administrativos vy funcionales que encierra el proceso programitice
presupuestario en cada una de sus etapas.

Formulacidn del! presupuesto

La formulacién del presupuesto se inicia con el proceso de
programacién presupuestaria. Esta da contenidos de . corto plazo a las
decisiones implicitas en un programa de largo o© mediano plazo. LOS

componentes fundamentales del proceso de programacién presupuestaria, son
los siguientes (33) :

a).~ Fijacién de niveles de actividad gubernamental

b).~ Formulacién de programas de trabajo en las unidades
administrativas.

c).~ Presentacién de los programas a las - autoridades
superiores.

- 86 -~



d).~ Formulacién del programa global de accién del
gobierno y de los sectores.

®).~ Formulacién del presupuesto fiscal financiero o
presupuesto gubernamental.

Estas stapas tienen por objeto, primeraments, determinar los
volimenss de producto final de actividad que desarrollarg& el gobierno,
tomando como punto de referencia los planes do desarrollo econémico de
largo plazo.

La elaboracién 'y ejecucién de los programae se realiza sn forma
gimulténea con e! presupuesto formando un todo arménico. Enseguida
describiremos con mis detalle este proceso, destacando 1a metodologia més
conveniente y enfatizando en los aspectos bisicos del presupuestio.

A).—- Fijacién de niveles de actividad gubernativa.

El proceso de programacién presupuestaria se inicia, gensralmente,
con la fijacién de niveles de actividad gubernamsntal para los diversos
sectores de la administracién publica

Al efecto es necesario distinguir dos casos:

1) Cuando existen planes de desarrollo econdmico—
social de mediano y largo plazo y

2) Cuando no existen dichos planes

En el primer caso. las lineas fundamentales de la accién
gubernamental figuran en dicho plan. Basindose en &1, los 6&rganos
centrales de planificacién y presupuesto instruyen a las unidades de
organizacién sobre cuhles 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 el segundo caso, se fijan niveles de actividad de acuerdo con
ciertos patrones de medida: tasa de inversién en el productoc nacional,
coeficiente capital-producto d=2 la economia, tasa de participacién de 1los
gastos piblicos dentro del producto nacional, etc.

Existen también patrones sespeciales gue sirven para programar
sectorialmentes 81 desarrollo econémico, ejemplos: en materia de transportis,
68 puede considerar el nimero-de Km/habitante de vias pavimentadas que &e
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requierae incrementar. mantiener, modernizar., etc; en materia ds salud, el
namero de camas-hospitales/habitante, indices ds morbilidad, etc. Con estos
criterios especificos para cada sector, e& posible fijar sectorialmente los
niveles ds actividad gubernativa.

B).—~ Formulacién de programas de trabajo por parte de las unidades

administrativas.

La unidad administrativa del sector o depedencia que se irate, para
formular su programa debsri basarse en los objetivos de largo plazo fijados
en .su ley orghnica Yy los niveles concretos ds actividad plansada por las
centrales. Esto es sl 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 organizacién debe preparar su anteproyecto de presupussto. Esta
elaboracién se hace con bass en e] anhlisis de &us necesidades ¥y de su
capacidad administrativa y a las instrucciones que se reciben para la
formulacién de los presupuestos. De acusrdo con esas instrucciones y los
respectivos formularjos, se definen 1los objetivos y metas para el afio
correspondiente, considerando en esta definicién tantoc los resultados
histéricos como aquellos que deben alcanzarse en el sjsrcicio financiero.
Una vez que se han fijado las metas a nivel de actividades, proysctos vy
programas, se procede a calcular 1la cantidad de recursos humanos.
materiales ¥y financieros necesarios para cumplirloe, con base en esthndares
y coeficientes de rendimientos.

Tanto a nivel secretarial o sectorial como al de las oficinas
centrales de presupuesto, con 1a asesoria de los érganos de planificacién,
se procede a reunir los distintos anteproyectos de presupuesto, parsa
integrarlos, coordinarlos y compatibilizarlos con las disposiciones de
recursos, las orientaciones de 1los planes y las directivas de politica
acondmica para el corto plazo.

S§i tenemos presente gue en el presupuesto modsrno,  uno de los
principales elementos estructurales es el programa presupuestario 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 lograrus en
el corto plazo y m&s especificamente en el ejercicio fiscal.
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.Esta significativa relevancia del programa presupuestario deriva del
hecho de que se constituye en una base para realizar 1a gerencia de los
recursos asignados y en sl que la unidad ejecutora del programa, tiene no
solamente® la responsabilidad del manejo financiero de los Tecursos
aeignados al mismo., sino que también la del logro de las metas programadas.

Por estas razones, en la formulacién de los programas presupuestarios
debe ponerse especial atencién a la determinacién de las metas, lo cual
debs hacerse en concordancia con las orientaciones de los planes. De aqui
que el principal eslemento de un programa presupuestarioc es el 1llamado
presupuesto de metas o de resultados previstos.

El presupuesto de metas debs estructurarse sobre la base de un
producto final que pueda expresarse en unidades significativas, homogéneas
y cuantificables de blenes o servicios destinados directa o indirectaments
al bienestar de la colectividad.

Cuando un programa presupusstarioc cuenta con un dusn presupuesto de
metas o resultados, se transforma en una herramienta eficaz para expresar
en el corto plazo, las orientaciones y los objetivos de los planes y hace
factible el control y 1la evaluacién del cumplimiento de las metas
programadas para el ejercicio fiscal.

La estructuracién de 1los programas presupuestarios no solo debe
incluir el presupussto de resultados sino que debe indicar también la
unidad de organizacién (institucién, dependencia, servicio, ente, stc.),
que toma a su cargo la responsabilidad de 1la gerencia administrativa del
programa y 8uUS recursos. Ademds debe contener un presupuesto de las
actividades y proyectos que se deben realizar para alcanzar las metas del
programa y la estimacién de los recursos humanos, tecnolégicos., materiales
y financieros que se requiersn para 2! logro de las metas proyectadas,

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

C).~ Presentacién de los programas a las autoridades superiores.
Una presentacién 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 formacién des un juicio global acerca de él, sin necesidad
de mayor profundizacién. El resumen del programa debe contener las
conclusiones fundamentales y describir los rasgos mis significativos dsl
mismo.

La revisién ¥ coordinacién de los diferentes programas
presupuesstarios dsl sector publico debe ssr realizada por la oficina
nacional de presupuesto. en estrecha colaboracién con el 6rgano central de
planificacién y la consulta permanente a los administradores de los
programas.

D).- Formulacién de los programae globales y sectoriales.

Una vez dados los pasos anteriores, se procede a hacer la evaluacién,
se da forma al programa global para un afio y se dividen los sactores. Los
programas suelen integrarse en forma sectorial, funcional o institucional,
de acuerdo a las clasificaciones que abarquen el sistema presupuestario.

Para el caso de un programa sectorial, éste comprenderé todas las
actividades gubernativas que caen dentro de un &rea homogénea, previamente
definida. La oficina central preparars tantos programas sectoriales como
éreas se hayan creado en la actividad gubernativa. Una vez que se cuenta
con los antecedentes proporcionados por los programas sectoriales vy
teniendo presentes los limites fijados a las actividades gubernamentales se
procede a formular el programa fiscal global.

La formulacién de un programa fiscal global! implica la evaluacién de
los programas asectoriales y particulares. Este anklis{s tiene por objeto
establecer una apreciacién comparativa entre los posibles usos de 1los
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 éptimo a los recursos. '

La svaluacién es necesaria desde ®1 momento en que los racursos de
que dispone el Estado son inferiores a las necesidades que habria quse
cubrir. Para ello, deben definirse los beneficios y elegir las normas y
formas de cdélculo que nos lleven a determinar las prioridades de 1log
programas en atencién a tres aspeactos:

1),~ La justificacién del empleo de los recursos  en tal
o cual actividad.
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2).- La justificacién de 1o propuesto en el programa y
que consiste en elegir las alternativas técnicas de
ejecucidn.

3).~ La decisién de la fecha de iniciacién practica del
programa; para este efecto se debe justificar 1la
prelacién del programa en el tismpo.

E).- Formulacién del Presupuesto Fiscal Financisro o Presupuesto

Gubernamental.

Una vez formulado el programa global del gobierno y estructurados sus
capitulos por sectores con la informacién financiera obtenida mediante
chlculoe de costos realizados. es posible integrar un presupuesto
gubsrnamental

Este trabajo de coordinacién-consolidacién que implica 1a
formulacién del presupuesto del sector publico. no sélo debe tender a
buscar un equilibrio financiero entre sl monto de los gastos programados vy
el volumen de los ingresos c&lculados, 6ino que tamdién hay qus buscar la
compatibilizacién entre las proyecciones de los planes y los presupuestos
ds loe programas anuales. Esta compatibilizacidn requiere de un detenido
an&lisis do la consistencia de 1las metas que se fijan en log programas
presupusstarios y las orientacionss vy objetivos de los planes de largo vy
mediano plazo.

La formulacién general del presupussto gubernamental. de la
administracién nacional o programa fiscal global, como susle 1lamirssle,
corresponde a las oficinas nacionales o direcciones generales de
presupuesto ¥, en su elaboracién debe procurarse cumplir especialments &on
los principios de 1a programacién y de la flexibilidad y claridad, de tal
manera que el presupuesto no s6lo refleje con fidelidad los programas ds
gobierno sino gque sea f&cil de administrar en su ejecucién y susceptible de
entenderse & interpretarse., tanto por la comunidad como por los qua tisnen
que manejarlo.

La preparacién del proyecto de Ley del Presupussto se caracteriza por
una corriente permanente de informaciones desds las bases de la
administracién pablica hacia la cispide de la jerarquia administrativa, vy
por una corriente de decisiones en sentido inverso. El proyecto del
Ejecutivo se va afinando en un proceso continuo de revisién y reajustes de
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informacién y examen de proposiciédn y contrapoeicién, de autorizacién vy
negacién. Algunas decisionas 1as toman los organismos inferiores y
ascienden por la pirimide de la organizacién en busca de su ratificacién
superior. Pero, al mismo tiempo, las decisiones relativas a2 la politica
del gobierno y a 1a programacién del irabajo se adoptan en los planos
superiores, de donde descienden a los organismos de operacién

Discusién y aprobacién dsl pressupuesto.

Una vez formulado o1 presupuesto por la institucién del Ejecutivo que
ls corresponda esta responsabilidad y con la correspondiente autorizacién,
8l proyecto de presupuestc debe someterse a la consideracidn dml. Podar
Legislativo, &1 cual generalmente 1lo examina por medio de comisiones
especialmente constituidas para este efecto. Talaes comixionex . recaban
informacionss y antecedentes entre 1os {funcionarios responsablee de su
preparacién y sjecucién y preparan un informe sobre el documento prexsntads
¥ 1a politica que lo orienta, especialmente, en lo que s refiere a 1la
consistencia de 1os objetivoe y metas propusstas.

La discusién vy aprobacién del proyscto de l1sy por sl Congreso ponen a
prueba sl grado de seficiencia y calidad con que el Ejecutivo prepara gus
programas y distribuye 1los recursos estatales. Esta otapa del ciclo
presupuestario es de evidente utilidad para odligar al Poder Ejocutivo a
preparar con seriedad y consistencia sus programas Yy presupuostos y a
fundamentar detalladamente cada una de sus decisiones en matsria de gasto.
El Ejecutivo debe someter a los legisiadores un documento presupuestario
racionalmente estructurado e ilustirativo de las decisiones bhsicas del
godierno., con el fin de que aquéllos pusdan percatarse del ssntido y
orientacién de cada uno de los gastos qus han de autorizar,

La conveniencia de la participacién activa del Poder Legislative esta
fuara de dudas, sin embargo, deben sefalarss algunas desventajax:

- Suele ccurrir que los legisladores no comprenden
con claridad las necesidadas reales de los
servicios -publicos ¥ que, discerniendo el sentido
de los programas gubernamentales., coniribuyen a
desarticularlos.

- En lo referente al nivel de detalle de 1las
autorizaciones de gastos y sobre el cual existen
criterios opuestos: que las autorizaciones eean de
carhkcter global para grandes Tubros de gastos,
dejando a la discrecién del administrador, ol
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detalle de 1o0s conceptos de gastos, O bien por el
contrario que las autorizaciones sean de carfcter
especifico, con el mayor grado de detalle, para
limitar las  facultades discrecionales de los
organismos administiradores.

Es convenientie seRalar que en America Latina, 1la iniciativa
parlamsntaria de gastos esih relativamente resiringida on la mayoria ds los
paises, circunscribiéndose casl a la posibilidad de sfectuar modificaciones
al proyecto de presupuesto —siempre elaborado por el Ejecutivo— trasladando
fondos de un programa a otro pero s&in alterar el monto del proyectio
presentado. Ademés., las atribuciones dol Poder Legislativo en materia
presupumetaria estin establecidas en la Constitucién del Estado, en los
reglamentos de la Cimara de Diputados v del Senado; siende sl espiritu de
la Constitucién Politica en eeta materia, el tradicional: dar al Congreso
atribuciones de carbhcter fiscalizador.

Ejscucién del presupussto.

Terminada 1la discusién parlamentaria del presupuasto y retornando el
proyecto de ley al Jefe del Poder Ejecutivo, se procede a eancionarlo,
promulgarlio y publicarlo como ley. En ese momento comienza el periodo de
sjecucién del presupuesto.

La programacién de la sjecucién presupuestaria.

El objetivo de esta programacién mis detallada en el tiempo es
bisicaments, determinar el ritmo de comportamiento del financiamiento
pablico y definir ®) ritmo de restitucién de los recursos financieros vy
reales para la ejecucién de las metas y objetivos. La programacién detl
sector publico asume mayor importancia, debido al papel de comando que debe
ejercer, al volumen de recursos financieros y realss que moviliza y a su
capacidad potencial para manejar los instrumenios de poliiicz econdmica
rslacionados con éstos.

El marco institucional elegido para 1la programaciébn de la ejecucién
presupuestaria es el gobierno central, dada su amplitud {funcional, de
competencias y de responsabilidades, y debido & que tiene un presupuesto
unitario.
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Aspectos Generales.

Se debe enisnder por programacisén de la ejecucién presupuestaria a la
revisién de la disponibilidad de recursos financieros y reales durante ul
mismo periodo y a la necesidad de créditos no presupuestarios de modo gue:

a).— Se compatibilicen 1los flujos de los ingresos, de
los gastos, de 1los créditos requeridos por 1los
programas con la politica econémica general.

b).~ Se mantengan recursos en caja compatibles con
determinadas politicas de expansién o resiriccidén
de los mercados.

c).~ Se evite paralizar los programas por falta de
recursos, 6alvo hechos imprevisibles, evitando la
elevacién de costos y la falta de oportunidades en.
la ejecucién.

d).~ No se deteriore el crédito por la postergacién de
compromisos.

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

f).- Se eviten los problemas de la postergacién del pago
de salarios y remuneracionss.

g£).-- Que lo programado se cumpla con un minimo de
alteraciones ¥ con un grado aceptadble de
eficiencia.

fi).— Que los recursos humanos y materiales requeridos
para la ejecucién de las metas de los programas
estén disponibles oportunamente.

La previsién de los ingresos de 1a programacién de la ejecucién
presupuestaria difiere de la previsiédn presupuestaria. Esta dltima se
limita a indicar el rendimiento total anual de 1las diferentes fuentes de
financiamiento, mientras que la primera tiene que referirse a periodos
intermedios ( meses, bimestres, semestres, etc. ).

Elementos necesariocs para la Programacién de la Ejecucién
Presupuestaria..

Un primer elemento es contar con informacidén que sobrapase Bl &rea de
gobierno en los aspectos que a continuacién se detallan.
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Con referencia al ingreso se requiere:

a).~

b).-

c) -

d).-

e).—

Conocer la estructura de financiamiento del
presupuesto.

Identificar las caracteristicas do cada una de las
fuentes de financiamiento. © por lo menos las
principales, asi como sus relaciones con otras
variables de carécter econémico, social y espacial.

Conocer todo el proceso tributario que tiene como
resultado, el flujo de ingrescs a la Hacienda

Posser datos &sobre el comportamiento de las
diferentes fuantes <e financiamiento en periodos
anteriores.

Identificar las causas que podrian alterar el
comportamiento relativo de las diferentes fuentes
de los ingresos en el pericdo para el cual so esta
preparando la programacién de la ejecucién.

En lo que se refiere a gastos, se requiers:

aj).-

f).-

Identificar el gasto presupuestado, segin los
conceptos econémicos, por periodos que hayan s&ido
seleccionados para la programacién de 1la ejecucién
presupuestaria. Esto es vilido para los aspectos
que siguen.

Conocer el grado de rigidez del gasto corrients  y
de capital, con base en los programas y la
clasificacion por objeto del gasto.

Nivel de gastos de los programas financieros con
recursos vinculados.

Nivel de obligaciones de ejercicios anteriores vy
sus vencimientos.

Disponer de informacién sobre el comportamiento del
gasto en afios anteriores de acuerdo a las diversas
clasificaciones.

Conocer la vinculacién entre el gasto y la demanda
raal tanto en e! ingreso comoc en sl  gasto., el
comportamiento en ejercicios anterjores constituye
una informacién importante para la programacién de
la ejecucién presupuestaria.
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Dentro del procbso de la programacisn de la sjecucién presupuestaria
se pueden distinguir 1as siguientes stapas:

1).~ Elaboracién.
1.1 Programacién de la ejecucidn de los ingrespos.
1.2 Programacién de la ejecucién de 108 programas.
2).~ Ejecucién y Control
2.1 De la programacién de los ingresos.

2.3 De la programacién dsl gasto.

Programacién de 1la Efecucién de los Ingresos.

La programacién de la sjecuciédn presupuestiaria, en 1o que respacta a
los ingresos, tiene por objetivo praver para el paricdo el comportamiento
de los ingresos, partiendo de la desagregacién que se realice en las
previsionses presupusstarias anuales, por mes&, u otro pericdoc sslscocionado.
Lo anterior implica determinar las previsiones de las ppsibles fuentes de
ingreso que estarian consideradas en la clasificaciédn siguiente:

1.1.1 Programacién de los Ingresos Corrientes.

1) Impuesios Directos.

ii) Impuestos a la renta.
iii) Impuestos scbre las exportiaciones.

iv) Impuesto Patrimonial.

La tributacién indirecta.
1) Impuesios scbre las importaciones.
131) Impusstos al consumo.
1i1) Impuestos sobre la circulacién de mercaderias.

iv) Impuestos sobre la produccién industrial.
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El ingreso no tributario.

Entre las principales fuentss que integran s8ste campo de
finaciamiento, pueden mencionarse: alquileres, producto de inversionex
fiscales, concesiones mineras, correos Yy teléjirafos, patentes y marcas,
servicios eléctricos y gas, agua ¥ alcantariilado, intereses, mulitas,
transfesrencias y otros.

Programacion de ingresos de capital.
Las fusntes m4is comunes de ingresos de capital son:
1) Ventas de activos reales v {inancieros.

i1) Impuestos, en su totnll-dad o parte, de acusrdo a
dispositivos legales.

144) Préstamos internos, voluntarios y forzosos, y
préstamos exiernos.

iv) Transferencias de capital de sector publico, del
sactor privado, y del sector externo.

Una vez efectuada la previsién de las diferentes fuentes del ingreso
de capital, ee debe preparar un consclidado, identificando el origen y e}
destino especifico de 1lpos recursos, por sectoress, regiones, programas Yy
proyectos.

An&lisis de 1z estructura, comportamiento y grados de libdbertad
en el uso de los ingresos.

El paso siguientes debe ser consolidar 1a previeién global ds 1los
ingresos y determinar el grado de libertad de su uso, identificando 1la
naturaleza ¥ destino de las vinculaciones del mismo. La informacién del
consolidado evidenciard 1a irracionalidad de establecer un gasto constanta
frente a un comportamiento y estructura irregulares de los ingresos. Por
otro lado, el consolidade proporciona informacién para determinar al  gradn
de rigidez del financiamiento presupuestario, al destacar 1los ingresos
vinculados, tanto corrientes como de capital, durante 1los meses dal
sjercicio.
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Los grados de rigidez qus gensralmente e presentan en el
financiamiento presupusestario, son los siguientes:

~Rigidez referida al hecho de dividir los ingrasos
totales en ingresos corrientes o ingresos de
capital.

-La vinculacién de los ingresos a un sector, a nivel
nacional, es otro tipo de rigidez.

~La vinculacién de los 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 otre
programa).

~La vinculacién de ingresos a un programa a nivel
nacional., rigidez que puede agravarse al ser
especificada.

-La vinculacién de ingresos a un proyecto, esta es
muy comin, cuando se trata de ingresos originarios
de préstamos esencialments asxternos.

Es obvio qua cuanto mayor o5 el grado de rigidez o vinculacién y
mis espec{fica su estructura. tanto mayor es al grado de libertad para la
programacién y mis complicado sl trabajo de la programacién de caja y de la
ejecucién presupuestaria. En realidad, el proceso de vinculacién de los
ingresos desempefié hasta cierto punto. el papel de la plansacién en América
Latina, perc en la mesdida que la planeacién se ha institucionalizado, se ha
acentuado la tendencia a eliminar las vinculaciones de los ingrescs vy
simult&neamente, constituir una caja Gnica, con miras a agilizar la
politica financiera y de gasto piablico an funcién de las prioridades
establecidas por la programacién.

Programacién de la Ejecucién de los Programas.

El objetivo de 1a programaciédn de la ejecucién de los programas es
garantizar el logro de las metas vy objetivos planteados en los mismos,
individualmente y en ®1 conjunto para el ejercicio.

Para ello, se hace necesario contar con un conocimiento amplio de las
prioridades de los programas presupuestarios y de las categorias de medios
que los integran. Se requisre también un conocimiento amplio y profundo da
la capacidad de la oferta nacional y  externa, as{ como, contar con
informacién acerca de 1la disponibilidad de recursos humancs capacitados.
Adenis se requiere de una informacién amplia y conocimisnto profundo acerca
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de los sistemas de comercializacién y sus condicionss de entrega y pago vy
sues interrslacionss y de todos aquellos aspectos que de cierta manera
puedan influir en la ejecucién presupuestaria

Programacién financiera del gasto.

La programacién financiera del gasto tiene por objetivo determinar en
el tiempo, las necesidades de recursos financieros para movilizar 1los
Tacursos reales y contar con los mismos oportunaments, o sea en el lugar vy
momento necesaric para el desarrollo normal de los programas.

La programacién de la sejecucién financiera del presupuesto. en una
primera instancia debe tener presente:

~-Lag asignacionss presupusstarias aprobadas para
cada categoria presupuestaria de fines y las
categorias de medios que la integran, desglosados
ror objeto del gasto.

~La politica de remuneraciones y las fochas
previsidbles de aplicacién, como también la
discriminacién territorial

-La politica de precios y su discriminacién
sectorial, regional y su concrecién en el tiempo.

En una eegunda instancia, hay que confrontar una primera programacién
financiera de la ejecucién con el comportamiento previsible de los ingrasos
gque financian el gasto del gobierno.

Por dltimo, debemos considerar dos clasificaciones que son
fundamentales para la programacién de la ejecucién financiera dsl
presupuesto: Ia econémica y la clasificacién por objeto del gasto, las que
sa combinan entre si y con las categorias presupuestarias.

Ejecucién y Control de la Programacién de la Ejecucién
Presupuestaria.

La ejecucién del presupuesto -es la etapa en que debe procederse a
movilizar los recursos humanos y materiales para lograr las metas y
objetivos previstos en el presupuesto y programados dinamicamente por la
programacién de 1a ejecucién presupuestaria
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Para que la ejecucién pueda orientarse segun lo programade es
nacesario:

-Que las entldades responsables por ia ejecucidn,
hayan participado activamente en la programacién.

-Tener conocimiento exacio del plan de ejscucidén de
las respesctivas &reas.

-Que exista un minimo de acuerdo entre las entidadss
centrales responsables ds la definicién de la
politica global presupuestaria y las entidades
responsables de los programas.

-Que las entidades centrales responsables ds compras
y suministros y de la ejecucién financiera, tomen
las mpdidas para que 1os recursos se encuesntren en
forma oportuna y al 1lugar necesario y los
compromisos se paguen en los plazos previsios.

Ejecucién y Control de la Programacién de Ingresos

En la actualidad es comin observar una acentuada multiplicidad de
fuentes de ingresos corrientes presupuestarios, mieniras que 1os {ngrecos
de capital, tiemsn su origen generalmente en los préstamos y en el ahorro
an cuenta corriente.

Para la programacién de 1los ingresos es nocesario saber las
alteraciones previstas para ol afo en cuestién, en las siguientes
variables: tasas legales de la tributacién, en las bases de la tributacién,
en los pracesos 4.8 emisién, liquidacién y recaudacién de los impusestos,
etc. para los ingresos corrientes.

Lo importante en la ejecucién de la programacién de los ingresos es
contar con instrumentos que posibiliten acompaffiar de cerca, el
comportamignto de cada una de las fuentes de [inanciamiento, principalmente
aquellias mis representativas y, an la medida de lo posidle, anticiparus a
las situaciones que podrian comprometer toda la programacidén de la
ajecucién.

En la ejecucién y control de la programaciédn de los ingresos debden de
considerarse aspectos cualitativos y cuantitatives, es decir. aquellos
efectos indirectos, inherentss al financiamiento piblico, vy que deben
tender al logro de 1os objetivos y metas de los planes de medianoc ¥y largo
plazo.
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Ejecucién y control de la programaciédn del gasto.

La ejecucién del gasto presupusstario esti relacionado con el
desarrollo de 1los programas de responsabilidad del gobierno, con la
remuneracién de los recursos humanos y la demanda de materiales, equipos,
servicios @ insumos para los mismos, las existencias en el inicic del
ejercicio, las condiciones de compra. y con el programa de movilizacién de
los recursos humanos necesarios para la ejecucién.

Las alteraciones de la programacién del’ gasto pueden derivar
fundamentalmente de :

a).,—- Las alteraciones que se observan en los ingresos:

b).~ La falta de capacidad operativa de las unidades
ejescutoras;

c).~ La oescassz de oferta para atender !a demanda
requerida por el ritmo fijado para la ejecucién
presupusataria;

d).- Los factores climéticos 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 wejecucién financiera del presupuesto, para ser
sé6lido, tiene que hacerse paralelo al control del cumplimiento de las metas
y objetivos, por parte de las entidades responsables de los programas y a
la eyolucién del plan de compras y suministros, ya que debe existir una
estrecha correlacién entre los aspectos mencionados. El control de 1la
ejecucién presupuestaria del gasto y de las matas no puede ser ex-post ¥y
debe ser més dindmico que la propia programacién.

Contabilidad presupusstaria

El gobierno necesita fiscalizar las operacicnes a que da lugar  la
ejecucién del presupuesto para conocer su alcance y poder introducir
oportunamente las correciones y los cambios de rumbo que las circunstancias
aconsejen.

La contabilidad fiscal tiene por objeto registrar sistem&ticamente
las transacciones a que da lugar la ejecucién del presupuesto: se usa con
fines de fiscalizacion administrativa corriente de las opsraciones y sirve
también para medir los resultados de la gestién administrativa. Sobre
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estas bases, s8 puede programar sl presupuesto futuro y abordar su
preparacién detallada.

Cuando se diepons de un presupuesto-programa se deben sestablecer
normas de fiscalizacién flexitbtles que permitan adaptar loe programas a law
cambjantes contingencias de la vida nacional. Esto no significa desconocer
l1a necesidad de un sistema fiscalizador eficiente y responsable, que busca
como propéeito resguardar la honestidad vy legalidad de las operaciones
presupusstarias.

Debemos también considerar que la rigidez de los sistemas no derive
®on una excesiva fiscalizacién contable como elemento predominante en 1la
sjecucién presupuestaria, al extiremo que la politica de realizacién de los
presupusstos ls quede subordinada.

Existen dog grandes enfoques en los sistemas de fiscalizacién:

1) La fiscalizacién de la esficiencia de los
organismos, denominada fiscalizacién interna, la
cual ost& a cargo del Poder Ejecutivo.

2) La fiscalizacién de la 1legalidad y honestidad.
denominada fiscalijzacién externa, 1la cual realiza
el Poder Legislativo, el Poder Judicial, los
organismos contralores y también la opinién
piablica.

La creacién de un sistema presupuestario por programas y actividades
supcone la conformacién de un sistema de contabilidad de costos, ya que «xi
tenemos en cusnta que para un presupussto-programa e requisrsan diversos
tipos de clasificacién de cuentas de ingresos y de gastos.

En suma, el sistema de contabilidad debe responder a las nscesidades
de informacién de los distintos servicios de la administracién pablica, en
todos sus planes. Las caracteristicas de un sistema de contabilidad fiscal
adaptado a2 1laes necesidades de la planificacién pueden resumirse en los
siguientes puntos:

~ Debe organizarse para que muestre la forma-.en que
se cumplen o no se cumplen las disposicionss
legales sobre gasios e ingresos

— Debe ser compatible con el sistema presupusstario

para que el presupuesto y la contabilidad sea
partes de un mismo sistema de fiscalizacién.
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~ Las cuentas deben estableceree de manera que
permitan determinar 1la responsabilidad de ios
funcionarios administrativos en materia de manajo
do fondos y custodia de bienas.

- Las cuentas deben llevarse de manera que permitan
una auditoria i{ndspendiente que se extienda a todos
los registros, fondos, créditos y propisedades.

~ Dsbe permitir conocer los resultados financieros:
medicidn de los ingresos y costos de lae
actividades, programas y organizaciones.

- Debds facilitar la administracién, medisnte
informacionss que sirvan para la planificacién vy
direccisén, incluyendo informaciones sobre costos.

- Debs iantroducir procedimientos efectivos para 1la
auditoria interns ¥y la fiscalizacién ds las
operaciones y programas.

- Las cuentas fiscales deben llevarse de manera que
provean la informacién necesaria para el andlisis
econémico y la planificaclén de las actividades
gubernativas.

En la actualidad, la contabilidad fiscal debe servir como instrumento
de administracién y gerencia, proporcionando antecedentes para al anAlixix
scondmico y para la planificaci6n., psrmitiendo con ello medir y analizar en
forma continua los programas gubernativos y 1a eficiencia con qua &8
ejecutan.

Auditoria Presupuestaria.

El proceso de contabilizacidn de las operaciones presupuestarias no
tendria ninguna significacién &1 al mismo tiempo estas informacionas no &e
usaran para examinar en detalle las actividades de gobisrno y verificar. la
eficiencia, honestidad y legalidad con que se emplean los racurscs 46l
Estado. Este proceso de examen y revisién s cpnoce con el nombre de
auditoria presupuestaria.

La auditoria presupuestaria se divide en preauditoria y post-
auditoria. La primera reviste varias formas: puede raferirse al examsn de
1os documentos aque certifican el pago 48 obligaciones, a la recepcién de
los bienes y materiales solicitados., a 1a correccidébn ds las sumas
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certificadas, etc. En términos generales, 1a preauditoria es una
fiscalizacién independiente ejercida desds fuera del organismo que gastia,
pero perteneciente muchas vecos a la rama ejecutiva.

La post-auditoria consiste an el examen de la documentacién en cada
paso de la ejecucién del presupuesto. E& costumbre que ella quede en manos
de un organismo independiente de la administracién, debiendo informar de
los resultados de sus trabajoe al Poder Legislativo. La post-auditoria
abarca también la verificacién de la legalidad de las transacciones
ind{viduales y la acuciosidad de las cuentas.

En la funcidén de ejecutar la auditoria, se pueden zefalar tres tipos
de post-auditoria:

1).- La tradicional de carécter legal., que se emplea
para examinar la documentacién y verificar si los
ingresos y gastos & han asentado de acuerdo con
loe requisitos estatuidos.

2).— La que . abarca ademis de su campo tradicional, el
examen de las transacciones en relacidén con las
normas administrativas des un servicio.

3).- La que puedes consistir en la fiscalizacién de la
eficiencia de la administracién como un todo.
verificando su eficacia desde el punto de vista de
108 programas.

Control y evaluacién.

Los conceptos de control y evaluacién forman parte integrante de un
mismo proceso de medicién de eficiencia y eficacia. Constituyen una {fasa
de la programacién presupuestaria que implica verificar y valorar las
acciones emprendidas con el objeto de apreciar la medida en que %@ han ias
cumpliendo, cuantitativa y cualitativamente, 1los propésitos y politicas
fijadas previamente vy, al mismo, tiempa, determinar las accionax
correctivas que sean necesarias a fin de ajustar la ejecucién a las
previsiones originales o a los nuevos lineamientos coyunturazies que &urjan
durante dicho proceso.

En el procesoc de control y svaluacién se pueden distinguir las etapas
sigujentes: -

a) Medicién de los resultados obtenidos y efectos producidos:
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b

-~

Comparacién de los resultados y efectos con los objetivos y metas
programados;

c

~

Anklisis de las variaciones observadas y determinacién de sus
causas;

‘d

~

Definicién de las medidas correctivas que deben tomarse;

a) Aplicacién de lae medidas correctivas.

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

El control en programacién presupuestaria constituye una etapa
fundamental comprometida con la accién orientada haciaz 1los grandes
objetivos nacionales; su misién esencial es porfeccionar los sistemas,
me jorar las estructuras y asegurar el pleno cumplimiento de los fines y 1la
eficiente asignacién de los recursos.

El control no constituye un fin sino un medio; sin embargo, conlleva
una actitud finalista, se trata de un control que empuja un sistema hacia
su meta, no os estéril ni pasivo, no es un acto de contencién, sino un
cauce que orienta e impulsa.

Como sefiala Guillermo Molina (34), la exposiciédn académica que mejor
define todos los elementos y alcances del control es la llamada TINMIRP del
control { tipos, instituciones, niveles, momentos., indicadores, requisitos
¥y preceso del control presupuestario) que a continuacién se describae.

Tipos de control

-Da legalidad y honestidad Juridico-Contable: Establecer si los actos
dictados estin conforme a la Ley y Reglamento; Determinar si el contenido
no es contrario a ninguna norma juridica obligatoria.

~pDa eficiencia: Logro de metas, cuotas u otros objetivos especificos
asignados a programas de manera sistemitica, contribuyendo a minimizar los
costos operativos sin distraer el nivel, calidad u cportunidad de los
servicios a ser ofrecidos por la entidad, proyscto o empresa piblica.

-De oficacia: Administracién préctica y sistemitica de las operaciones de
una entidad, proyecto o empresa piblica, asegurando los costos operativos
minimos al llevar a cabo las funciones v responsabilidades facultadas o
asjgnadas.
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—Interno: Denominado como control gerencial o autocontrol en sl que la
mixima autoridad y/o el titular de cada entidad es plenamente responsable
de asegurar la implantacién de un sistema sblido de control interno.
Comprende el plan de organizacidén y el conjunto de medios y métodos
adoptados por la entidad para salvaguardar sus recursos, verificar la
exactitud y veracidad de su informacién financiera y administrativa,
promover sficiencia en sus operaciones, estimular la observancia de las
politicas prescritas y lograr el cumplimiento de las metas y objetivos
programados.

-Externo: Actividad que esti a cargo de extrafios a la gestién ejecutiva,
&8 ejerce por organismos que actian por delegacién thacita del parlamento,
independientes del poder ejecutivo encargado de juzgar la ejscucién del
presupuesto.

Instituciones de control

- Contralorias Generales o0 Tribdunales de Cuentas.

- Organos Centrales de Presupuesto y Tesoro.

-~ Organos Centrales de Planificacién.

- Organos Inestitucionales de Planificacién y Presupuesto.

- Unidades ejecutoras de programas.

Niveles de control

~ Directivo: Mide la coherencia de objetivos y politicas con el contexto y
la de planes, programas y metas con esos objetivos y politicas, constituye
8l control estratégico.

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

~ Operativo: Define la consistencia de las acciones en relacién a las
érdenss ¥ la variacién de los resultados con lo previsto.

Momentos de control
~A priori: Con la programacién, en la seleccién de alternativas de accién.

~Concomitante o Concurrente: Durante la Programacién de la Ejecucién
Presupuestaria
~A posteriori: Con la medicién y comparacién de resultados.

Indicadores para el control
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Definicién de elementos de juicio de caricter cuantitativo o cualitativo
para controlar el funcionamiento del programa y del Presupuesto por
Programas:

~ Unidades significati{vas ds medidas por &rea de actividad.
- Coeficientes de produccién y productividad.

- Sthndares por &rea de actividad.

- Costo - beneficio.

- Indices macroeconémicos: PIB/gasto publico. inversién piblica tributaria
IT/P1B, endsudamiento/PIB, etc.

Requisitos para el control

- Cambio de mentalidad del servidor piblico en general y de los
responsables en especial, en términos cognocitivos, mediante la permanente
adquisicién y adecuaciédn de conocimientos; y valorativeos, con actividades
dispuestas al cambio racional y permanente para hacer del ector Pablico el
verdaderc motor del desarrollo socieconémico.

~ Considerar al conirol comoc una accién de carhcter 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 programitica, que permita asegurar que los programas y
actividades gubernamentales alcancen los objetivos establecidos, al
minimo costo y con el méximo resultado.

+ Respongabilidad gerencial o administrativa, relacionada con la
eficiencia y eficacia en la utilizacién de los recursos: humanos.
materiales, tecnolégicos, financieros.

+ Definir clara y consistentemente los objetivos en el programa con su
correspondiente temporalidad y espacio fisico o geografico.

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

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

-~ Determinar metodologias y periodos para la medicién y comparacién dei
resultados.

~ Determinar cronogramas de trabajo de accién 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 tienen objetivos similares, en
procura de complementaridad evitando la duplicacién de esfuerzos.

- Disponer de informacién esenclal y confiable.

Proceso ds control

- Determinar la o las caracteristicas del programa a ser controladas.

- Determinar el comportamientc normal para cada una de sllas (sténdares).
- Determinar la metodologia e indicadores a ser utilizados.

- Medir los resultados.

- Comparar los resultados alcanzados con 10s previstos sn sl programa y con
los sthndares.

- Establecer las diferencias (+) {(0) (~) observadas.
~ Decidir sobre las diferencias observadas, a nivel de programa.

- El an&lisis de los resultados compsts a la evaluacién.

Para 1llevar a efecto las actividades de control y evaluacién
presupuestarios ss indispensable contar con un método de medicion de
resultados de los programas en ejecucién que deberf proporcicnar unidades
fisicas de medida tales como: medidas de volumen de irabajo; medidas de
producto final y medidas de realizaciones.

Para medir la realizacién de un programa es Gtil disponer de unidades
de medida en término de producto final, para los efectos de la evaluacién
presupuestaria se requiere identificar ademis, wunidades de productos
intermedios que permiten correslacionar el empleo de loe insumos con ol
grado de avance del proceso de ejecucién de un programa, actividad o
proyscto para medir la eficiencia en el uso de los recursos. Esto implica
realizar anhlisis técnicos detallados de las etapas sucesivas que integran
un procesc de ejecucién de una unidad de programacién determinada: esn ello
el uso de las técnicas de programaciédn y control de actividades e
investigacién de operaciones son de gran ayuda

Es conveniente que la unidad de medicién de resultados contenga 1los
requisitos siguientes:
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- ser fhcil de identificar, cuantificable y representativa del
volumen de trabajo que debe desarrollarse para ejecutar un programa.

- Ser homogénea para que sus especificaciones de calidad come el
esfuerzo desplegado para producirlas deban ser razonablemente semejantes a
través del tismpo, a fin de posibilitar su agregacién y comparacidn.

- Ser utilizables como medidas de registro para f{fines de control
sstadietico y contabdle.

- Expresarse en términos sencillos y clares que signifiquen lo mismo
para quienes tienen que Tegistirar, comunicar y revisar los datos,

Si partimos de la idea de que el control y la evaluacién requieren
come insumo bhsico unidades de medicién de resultados para conocer el
grado de eficiencia y eficacia en 1la realizacién de 1los programas.
actividades o proyectos, se concluye que 8] grado de éxito de weia etapa 4w
la Programacién Presupuestaria radica en tener un Sisiema de Medicién de
Resultados que funcione mediante factores de medicién que van desde
criterios sencillos hasta métodos refinados. como a continuacién se
sefialan:

-~ Cuantificacién del voluuen de trabajo desarroliado en un programa y
relacionar el trabajo terminado con el trabajo pendiente.

-~ Coeficiente de medicién del irabajo =
tiempo

- Coeficients de rendimiento =
Insumos

- Utilizacién de standares

- Utilizacién de sistemas de costos

Evaluacién Presupuestaria

La evaluacién presupuestaria es la parte del control presupuestario
que analiza la eficacia y eficiencia de los programas de gobierno cumplidos
¥ proporciona los elementos de juicip a 1los responsables de la gestién
administrativa para adoptar las medidas tendientes a la consecucién de - sus
objetivos y a tornar éptimo el wuso de los recursos puestos a su
disposicién, 1o cual coadyuva a realimentar el proceso de la programacién
presupusstaria.
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La evaluacién presupuestaria se desarrolla a iravés de las siguientes
etapas:

1) Anflisis del grado de cumplimienio de los objetivos y metas
presupusstadas y del ompleoc de los recursos asignados al programa o
institucisn.

2) Determinacién y especificacién de las causas de las variaciones
observadas en el cumplimiento de las metas y do la ineficiencia en 1la
gostién de los recursos asignados.

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

Para detsrminar y sspecificar las causas que originaron desviaciones
entre lo programado y ejecutado, es necasaric considerar los sigulantas
elementos que garantizan cohereancia y consistencia a la svaluacién con todo
el proceso programftico presupuestario:

- Grado de realismo de la meta programada.
~ Instrumentos y bases estadisticas que se utilizaron.
- Realismo de los costos estimados., en composicién y estructura.

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

- Bases motodolégicas de la programacidén de la ejecucién
presupuestaria de ingresos y egresos.

- Flujo de informaciénes estadisticas hacia los niveles de registro
contable.

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

~ Normas técnicas (cambios tecnolégicos) - empleados en la realizacisn
de las actividades de técnicas administrativas como a técnicas
especificas.

- Comportamiento de la organizacién y administracién general de las
instituciones del esctor piidlico.

Cambios de orientacién sobre politicas y procedimientos.
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Las medidas correctivas son la resultante del anilisis conjunto entre
las variables observadas y la explicacién de sus causas. Los tipos de
medidas correctivas que se pueden sefalar son las siguientes:

—~ Redimensionamiento del Programa.
—~ Racionalizacién de procedimientos y métodos.

- Nuevas fusentes de {inanciamiento.

~ Redistribucién de insumos humanos y materiales afectados al
programa.

- Cambio de direccién del programa.

— Eliminacién del programa.

Por la naturaleza en su integracién y analisis, las evaluaciones
debearéin realizarse con gTUpPOS interdisciplinarios, resaltando 1a
conveniencia que los informes de evaluacidn sean elaborados con suficisnte
claridad y base técnica, de manara que se pueda persuadir y convencar & lag
diferentes unidades ejecutoras de la bondad de las medidas correctivas,
ademés de que dichas recomendaciones correctivas provengan de niveles
Jerarquicos adecuados para garantizar su aceptacién vy evitar conflictos de
autoridad.

2.3.6. La implantacién de la programacién presupuestaria.

Definidos 1los principales componentes que integran a la programacién
presupuestaria como una técnica de !a planeacién que permite el eficaz
vinculo entre el plan. los programas Yy el presupuesto, es conveniente
resaltar cualee han sido las estratégias de implantacién de la programacién
presupusstaria que se han experimentado para impulsar la modernizacién del
presupuesto publico para gque éste se convierta en un efectivo instrumento
de la planeaciédn, de l1a politica econdmica y de la gestién administrativa,

Tres han e1do las ostratégias de implantacién de la programacién
presupuestaria que se han significadc en los paises latinamericanocs:

1) Experiencias piloto.
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2) Aplicacién en forma paralela al presupussto tradicional.

3) Aplicacién integral.

La alternativa de experiencias piloto consite en selsccionar una
institucién o conjunto de instituciones de la daministracién pablica, para
aplicar sn forma integral e inmediata el presupuesto programitico. De
acuerdo a los resultados obtenidos, s8 pretende asegurar su extensian
posterior hacia el resto de los organismos pGblicos y mayores posibilidades
de desarrollo.

f.as ventajas en este tipo de aplicacién es que posibilita contar con
una sxperiencia sé61ida en la determinacién de problemas que se gensrarfan
en la implantacién global, permitiendo el disefio de una esiratégia para
enfrentarla; las desventajas que pressnta es que dada la cobdertura de
aplicacién inicial, limitada a un solo organismo o sector, el
comportamiento de &sts no es necesariamente representativo del sector
piblico en su conjunto, aunado al hecho de que la introduccién de 1la
programacién presupuestaria obstaculiza agilizar su aplicacién hacia el
resto de los organismos y sectores quienes eon general mantienen el
presupuesto tradicional.

La sagunda estratégia que consiste sn la implantacién do esta técnica
al total de 1os organismos o sectores de la administracién pddlica,
admitiendo en forma paralela el presupuesto tradicional durante cierto
periocdo. En esta aplicacién, 1la programacién presupuestaria ex utilizads
como herramienta de informacién, en forma paralela a la formulacién y 1la
ejecucién oficial del presupuesto tradicional. Tiene como ventajas el
permitir una mayor asimilacién del presupuesto por programas. sin embargo
la falta de institucionalizacién de la técnica constituye su principal
limitante, ya que sl presupuesto se convierte en un documento formal, de
escasa aplicacién como instrumento normativo e informativo.

Por daltimo, la tercera astratégia de implantacién de la programacién
presupuestaria consiste en la sustitucién del presupussto tradicional por
la nueva técnica con caracter obligatorio por parte de los organismos e
instituciones del sector publico, dando lugar a modificaciones de carkcter
politico, econémice y financiero en el aparato gubernamental. Bajo esta
estratégia se garantiza dar institucionalidad al presupuesto por programas,
posibilitandose una definicién de las responsabilidades de los funcionarios
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en todos los niveles. Siendo esta estratégia la opcién mis recomendable., es
conveniente tener presente que su disefo de implantacién se realice dando
especial enfasis al enfoque de la planeacidén como sistema y a las
consecuentes reformas de la estructura administrativa que deriven de slla.

2.4 Resumen del capitulo.

La forma como las rmslaciones sstado-sociedad han evolucionado en el
imbito econémico marcé la pauta para la implantacién de la Planeacié4n como
técnica para hacer mks eficiente las complejas tareas del sector pablico,
tareas definidas en el nuevo rol que el Estado ha asumido mediante nuevas
modalidades de intervencién en los procesos econdmicos

Esa creciente intervencién del Estado en la vida econémica logré dar
un impulso que ha revitalizado sl proceso de acumulacién de la esfera
capitalista, mediante un conjunto de nuevas responeabilidades que se
expresan an la funciones de regulacién, produccién, acumulacién Yy
financiamiento del aparato gubernamental. Estoe factores ss tradujeron en
un crecimiento extraordinario de las estructuras de gobierno., que propicié
la conformacién de un sector piblico de enorme complejidad ques exige
criterios y procedimientos de actuacién que favorezcan su mansjo ordenado y
eviten sl desperdicio de recursos en el cumplimiento de sus funciones.

En ®eeie contexto es comprensible que toda nacién encaminada a lograr
nuevos estadios de desarrolle manifiegsts una inherente preocupacién por
buscar criterios y procedimientios que garanticen eficiencia, eficacia vy
racionalidad econémica en las actividades que denotan la intervencién del
Estado, es #éste el aspecto neurflgico que justifica 1la adopcidn de la
planeacién como sustento técnico de la administraciédn piblica y como método
de gobierno para impulsar ol desarrollo econémico.

Plansar es una facultad propia del ser humano pordqus al hacer planes
se conjuga la razén o conocimiento con 1la voluntad y los propésitos
mediante los cuales se toman decisiones respecto a acciones por realizar en
8l futuro para conseguir el logro de ciertos objetivos., asi la planeacién
constituye una expresién de la voluntad que incide en acontecimientos
positivos de manera de conssguir que los resultados sean aguellos que se

desean ¥ no otros que pudieran ocurrir sin una intervencién previamente
determinada.
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Los slemsntos que dan forma a un plan son los objetivos por lograr vy
las acciones por medic de las cuales se alcanzarin esos objetivos. La
definicién de objetivos para la plansacién es la respuesta al Qué Queremos
y la determinacién de las acciones por realizar constituye la respuesta al
Cémo 1o Obtendremos y a partir de ello., decidir que acciones e ejecutarin
establecisndo la forma en que eostas se implantarsn, 1o que implica tomar
decisiones sobre los medios que se samplearén y los recursos que deban s&ar
utilizados.

Las normas o principios que deben considerarse en la elaboracién de
planes gon las de realismo, coherencia, continuidad y flexibilidad.

Tres son las escuelas del pensamiento econémico que tienen en la
planeacién sl punto de referencia para el diseXo » instrumentacién de sus
politicas sconémicas.

En primer lugar destaca la planeaciédn econémica implantada por el
gobisrno de 1la Unién de Republicas Sovieticas Socialistas, en donde se
aplicd un ssquema de planeacién imperativa. A través de ella Bl Estado
supli6é el mercado como centro regulador de la actividad econdmica,
convirtiéndose en el propietario de los principales medios de produccién ¥
con ello en regulador de 1lae rslaciones sociales ds produccién y
distribucién.

La segunda es la escuela surgida en 1los paises capitalistas altamente
desarroliados, cuyo anklisis gira alrededor del mercado como centro

regulador de la actividad econémica. A este ssquema e&e& le ha dado en
llamar planeacién inductiva porque el papel del sector publico se restringse
al apoyo de la acumulacién de los demés agentes econémiceos y es el

mercado quién en idltima instancia dirige y regula los procesos econdmicos
tanto lo referente a la determinacién de los niveles de produccién como de
distribucién y consumo. Los diferentes agentes econémicos, tanto del sector
pablico como privado y social son relativamente independientes entre si.

Hacia la década de los cincuenta surgié una corriente del pensamiento
econdémico con una nueva concepcién del desarrollo, que giré alrededor de la
Comisién Econémica para América Latina (CEPAL}, en ia cual ss hicieron
proposiciones sobre el desarrollc latinoamericano mas acorde con la
realidad y las necesidades de los paises que la integran. Desde 1361, laos
gobisrnos latinoamericanos reconocisron la necesidad  de wutilizar la
planeacién como instrumento bisico de 1la politica de desarrollc y que
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correspondia al Estado su conduccién y promocidn a través ds una mayor
participacién como productor de bienes y servicios y como crsador de la
infraestructura bésica. En 1965, @&l Instituto Latinoamericanc de
Planificacidén Econémica y Social ~ILPES- reafirmé el reconocimiento de que
l1a planificacién puede ser un eficaz instrumento para orientar el proceso
de raformas estructurales o institucionales en 8l sentido de promover y
hacer viable un proceso ds desarrollo que cumpla simultlneaments ton laoz
objetivos econédmicos, politicos y sociales que ha llegado a plantearse la
sociedad latinopamericana.

Puede decirss, a grandes rasgos., que estos intentos tuvieron serias
limftacionas. Entre ellas destacé ol pragmatismo de los gobiernos de 1la
regidn qua distancié a los planificadores de 1los circulos de poder y
marginé y redujo a2 la planeacién a la mera formulacién de planes sin
considerarios como un instrumento viable. Por estas razones las primeras
experiencias de la planeacién registran miés que un esfuerzo por utilizar
los planes con fines doliberados de cambio, una marcada tendencia a
constituirlios en medlos de racionalizacién y coordinacién formal de 1la
politica de desarrollo. Todo esto impidid vincular 1a definicién de
objstivos de med{ano y largo plazo con la programacién anual del gasio y la
agignaciébn ¥y ejecucién de los recursos.

Con todo ello, disminuyd la importancia de la escuels de la Cepal en
el diseo e instrumentacién de la politica econbmica en Jos paises
latincamericanos, dando lugar ~con 108 afics~ al surgimiento del liberaliamo
scondémico mis estrechamente ligado a 1las necesidades de la reproduccién
ampliada y de la internacionalizacién del capital, svidenciando el hecho s
que el estado latinoamericanc esté perdiendo la batalla para manejar vy
regir sus politicas macroeconémicas que estan siendo determinadas por los
grandes centros internacionales de poder.

La alternativa viable ante &} relativo fracasode 1a plansacién
macroeconémica nacional. es impulsar el desarrollo de las regiones de cada
pais como la opciSn que les permita ser protagonistas vy conductores de las
grandes tiransformacionss que ocurren  en el munde actual. Ello
posibilitaria incorporarse a la internacicnalizaciédn econémica con menorss
desventajas.

Esta concepcién de la planeacién para el desarvollo no sélo crearia
condicionss para una reactivecién del proceso de acumulacién regional,
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apoyada en las ventajas comparativas de cada regién, sino que también daria
posibilidades para que al recuperar las bases de un crecimiento menos
desequilibrado financiero y sectorialmente, las autoridades centrales
pusdan recuperar su capacidad de infliuir en las variables fundamentales de
la politica econémica nacional dentro de una estrategia de desarrollo.

La planeacién es sl instrumento fundamental para hacer mis eficiente
la intervencién del Estado en dos grandes campos: 1) Interno que se
relaciona a las funciones de la sstructura orglnica ds la administracién
piblica -~y del Estado- denominada planesacién normativa y 2) Externo que
considera al sactor piblico como el agente dinimico capaz de inducir vy
acelerar sl desarrollo econémico de 1a sociedad en su conjunto -pais,
regién, estado- denominada planeacién inductiva.

“La planeacién o6 tantoc un proceso como un sistema a través del cual
se toman decisiones y se realizan acciones tendientes a seleccionar
alternativas -sociales. politicas, econémicas, tecnolégicas. f{financieras,
etc.~-, en forma racional y coherente con sus correspondientes objetivos ¥y
metas, en el corto, mediano y 1largo plazo, en los Ambitos nacional;
regional: estatal y municipal y con un determinado caricter ya sea integral
o global y sectorial®.

Si la planeacién &5 un proceso y a la vez un s&istema, resulta
conveniente establecer los alcances de esta i{nteraccién proceso-sistema
retomando las ideas que conceptualimente expliquen el contenido de ellas.

- Sistema es un conjunto de elementos intimamente relacionados con
miras a lograr un objetivo comin.

= Proceso es la actividad o f{endémeno que modifica unos insumos para
obtener un producto diferente, por medio de un procedimiento estabdlecida,

De aqui se deriva que el concepto proceeo es esencialmente din&mico,

ya que se refiere a una transformacién. Su vinculacién con el concepic
sistema es directa: el proceso se realiza por medio ds un sistema.

A psartir de estos criterios., se establece que la planeacién, como un
proceso, implica la integracién de un conjunto de etapas, de naturalsza
progresiva y ssecuencial, las cuales son: formulacién, discusién vy
aprobacién, ejecucitn, control y evaluacién y reformulacidn.
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En la ciasificacién de planes, e} criterio espacial se refiere a los
que tienen una correspondencia directa con las divisiones administrativas
del espacio geogrifico, como es el caso de las nacionales, estatales ¥y
municipales.

La clasificacién de planses 6egin su cobertura econdmica~social define
los planes de acuerdo al tipo de variables o partes del campo de 1la
sconomia que &e consideran como elementos centrales de la materia que
traten, dando lugar a los planes globales, semiglobales, multisectoriales.
sectoriales, por ramas, institucionales y por empresa.

La temporalidad de Jos planes e refiere al iapso que cubre el plan
elaborado. La temporalidad del plan serié su periodo de vigencia. De esta
forma s» acostumbra clasificar a los planes en: corto plazo, mediano
plazo y largo plazo.

Por ser la expresién concreta e inmediata de la planeacién, el plan
operativo anual plantea los requisitos financieros, materiales y humanos, e
identifica las posiciones para la localizacién temporal (metas y recursos
por subperiodos del afio) y espacial de las actividades de acuerdo a las
exigencias del desarrollo econémico.

€1 Plan Operativo Anual contiene un conjunto de elementos bisicos que
derivan de la cuantificacién de las distintas transacciones econémicas gue
se esistematizan y compatibilizan a través de los métodos -de la
contabi{lidad social dando origen a los presupuestos ascondmico, siendo los
mas importantes: el presupuesto econémico, presupuestio del sector pablico.
presupuesto monetario y financiero, presupuesto regional. presupuesto
sactorial, planes de preinversién y proyectos de inversién, bdalance de
recursos humancs, balance de recursos materiales y distribucién, consumo, y
acumuiacisn,

En la realizacién de las diferentes etapas de la plansacién, es
.necesario contar - con el apoyo de técnicas que son utilizadas para el
manejo, clasificacién y an&lisie de 12 informacién desde la etapa de
formulacién hasta la de control y evaluacién. Las técnicas mis importantes
son las siguientes: contabilidad social, la estadistica, los modelos y 1la
-informAtica.

Asi como la planeacién contiene en el plan su principal instrumento,
la programacién tiene en el programa su origen y contenido.
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Programar es una disciplina intelectual de ordenamiento racional de
recursos eccasos tras objetivos precisos. Como subdivisiédn de una funcidén.
sl programa es un {nstrumento destinado a cumplir con lag funciones del
Estado, por lo cual se establecen objstivos y metas cuantificables o no en
funcién de un resultado final y que se cumplirdn a través de la integracidn
de un conjunto de esfusrz2os con recursos materiales, humanos y {financieros
que se le asignen, con un costo global y unitario determinado y cuya
ejecucién en principio queda a cargo de una unidad administrativa de alto
nive] de gobierno .

El programa s un instrumento para definir objetivos, las actividades
y proyecios que se van a realizar ¥y para estipular los recursos humanos y
materiales, ademis de los financieros, para alcanzar estos mi{smos
objetivos.

Las categorias programéticas sirven para presentar en forma
desagregada los objetivos y metas estipulados en sl plan. Se les conoce
también como niveles programiticos. Los elsmentos que dan forma a las
categorias programiticas son: funcién, subfuncién, programas, subprograma,
actividad o proyecto, tarea, obra, y trabajo.

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

En cualquiesr de estos criterios sa aplican mecanismos para la
fijacién de objistivos, definicién de metas y unidades de medida.,
determinacién de rssponsables, cilculo de recursos, asi como la sevaluacién
de la capacidad operativa para su realizacién.

El ¢&rgano global de programacién debe contar con un conjunto de
instrumentos técnicos que orienten la formulacién de los programas, tales
como el catédlogo de actividades y el catilogo de unidades de medida del
sector pablico. Ambos deberin permitir la apertura funcional-program&tica.
identificar las metas de 1l0s programas. su clasificacién por objeato de
gasto y homogeneizar los bienes y servicios a adquirir por sl sector
piblico.

Los elsmentos bisicos que todo programa debe de contener son los
siguientes: Nombre del programa., objetivos y metas doal programa, politicas
y estrategias, recursos. unidad ejecutora responsable y la calendarizacién
fisica y financiera.
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La evaluacién presupusstaria es la parte del control presupuestario
que analiza la esficacia y eficiencia de 10s programas de gobierno cumplidos
Y proporciona los elementos de juicio a los responsables de la gestidn
administirativa para adoptar las medidas tendientes a la consecuci6bn de& sus
objetivoe y al uso &ptimo de los recursos puestios a su disposicidn, 1o cual
coadyuva a realimentar el proceso mismo de la programacidn presupusstaria.

Las estratégias de implantacién de la programacién presupuesisria en
el sector publico que sp han significado por sus ventajas y limitaciones
son las aplicaciones +tipo: experiencias piloto, aplicacién en forma
paralela al presupussio tradicional y aplicacién integral. Esta altima
estratégia se caracteriza por su impacto institucional que permite una
definicién exacta de las responeabilidades de Jos funcionarios en todos los
niveles. Siendo esta sstratédgia 1a opcién mhs recomendable, es conveniente
tener presente que su disefio de implantacién se® realice dando especial
enfasis al enfoques de la planeacién como sistema y a las consecuentes
reformas de la estructura organica administrativa que deriven de ella.
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Notas al Capitulo

Conforme a la teoria. la libre accién de productores y consumidores,
cada uno atendiendo a sus proplos intereses, tenderia siempre a crear
un equilibrio arménico en la economia, que presuponia una asighacién
6ptima ¥ un empleo pleno de los factores de la produccién. Por tanto,
g6 hacia innecesaria la intervencién del Estado en los procesos
sconémicos, y toda injerencia de éste en 1la vida econémica vendria a
obstruir 1la tendencia hacia sl equilibrio {nherente al sistema. El
Estado, en estas condiciones, debia de financiar sus limitadas
funciones de acuerdo con una tributacién neutra que no alcanzard a
alterar las reglas del juego. Ferreiro Santana Luis Alberto
"Introduccién a la técnica del presupuesto por programas®. UNAM
Tercera edicién 1980. Pag. 17.

"En el fondo, la tesis de Lord Keynes es simple y terminante. La
tendencia a la desocupacién crénica provienes de la riqueza misma de
las grandes comunidades industriales. El laissez faire, el juego
espontineo de las fuerzas econdmicas es incapaz de remediarlo: porque
hay en al sistema un grave defecto de ajusta. Cuando crece el ingreso
de la colectividad, crece también el ahorro, sin que se plantee
problema alguno mientras las inversiones aumenten paralslamente. Pero
no siempre sucede asi; 1llega un momento sn que, a pesar de que ol
ahorro sigue subiendo, la tasa de interés se resiste a descendsr en al
grado indispensable para estimular nuevas inversiones que lo absorban
por completoc. A partir de ese momento, no hay inversiones suficiesntes
para utilizar todo el ahorro posible.

En resumen, a1 mal radica sn la insuficiencia de las inversiones
paraemplear todo el ahorro. Y como el ahorro es aquella parte de la
produccién que no se consume, insuficiencia de inversiones significa
también insuficiencia de demanda. De ahi la conclusién priactica de
Keynes: Hay que provocar deliberadamente sl crecimiento de aquéllas,
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, en primer lugar, el cumplimiento
de este designio., Para estimular las inversiones privadas deberén
seguir una politica persistente de descenso del tipo de interés.
creando todo el dinero necesario. Pero esta politica podria encontrar
obstaculos insalvables. Tendri., entonces, que intervenir el Estado con
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11.-

12.-

13.-

14. -

15.~

sus propias inversiones a fin de llenar el claro. Y hasta se concibe,
con este mismo propésito, la socializacién de las inversiones, que no
habri de confundirse con la socializacién de la produccién”. Radl
Prebish “Introduccidén a Keynes". F.C.E. tercera impresién 1980, PAg
9.

Pablo Nudelman. “Introduccién a la planeacién y programacién del
Sector Pablico”. Mimeo. CECADE. S.P.P. México 1984.

Pablo Hudelman."Conceptos Generales da Planificacién" Mimeo Cecade.
$.P.P. 1984, Pég. 8.

Ibid, Pig. 9
Ibid, Pig. 10
Ibid, Phg. 11

ILPES. "Discusiones sobre Planificacién" Siglo XX! decimosegunda
edicién 1981. Pig. 10. .

Ibid, Pag. 7
1bid, P4g. 8 y 8

Guillermo E. Molina Lépez “Planificacién, Programacién,
Presupuestacién” Cap. I. UNAM, México 1983, Pag. 25.

Julio Cérdoba "Elementos del enfoque de sistemas para la
administracién” Revista ICAP Vol.. No. 1, 1975. San José Costa Rica.

Julio Cérdoba "Modelos y Técnicas de Sistemas aplicadas a la
administracién de Proyectos" ICAP. Segunda Edicién 1979. San José
Costa Rica P&g. 51-52.

Guillermo E. Molina Lépez. Op. Cit. P&g. 26.

Ibid, Pag. 34.
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16.~

7.~

18.~

19.~

20.~

21.~

22.-

23.-

24.-

25.-

26.~

27.~

28.-

29.~

30.~

31.-

Pablo Nudelman. "Clasificacién de los planes econémico-scciales®
Mimeo, CECADE S.P.P. Méxnico 19380

Gonzalo Martner. "Planificacién y Presupuesto por Programas® Siglo
¥¥1, decimosaegunda edicidn, México, 1981, Psg. 8.

Francisco Vizquez Arroyo "Presupuesto por Programas para el Sector
Pablico de México". UNAM, cuarta edicién 1982. Pig. 23.

Ibid, P&g. 24.

Gonzalo Martner, OQp. Cit. , Pig. 32.

Francisco Vizaquez Arroyo. Op. Cit. Pag. 47.

Ibid, Pag. 26.

Op. cit., Pag. 97.

Francisco Y&zquez Arvoyo, Op. cit. . Pag. 13.

Ibid, Pag. 4.

Ferreiro Santana Luis Alberto, Op. cit. Phag. 43,

Guillermo E. Molina Lépez, Op. cit. , Phig. 94-96.

ibid., P&ag. 85.

op. cit. , Pag. 40.

El presente apartado presenta los aspectos mis relevantes en la
materia ¥y que a manera de compilacitn retoma el mejor tratamiento,
nuestro juicio, de cada una de sus partes de los siguients autores:
Martner Gonzklo, Molina Guillermo. Acuffa Gustavo, Rodriguez Aznar

José; de las obras referidas en estas notas bivligrificas.

Op. cit. , Pag. 40.
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32.~ Guillermo Molina y Gustavo Acufa. "Evaluacién Presupuestaria” CECADE.
S.P.P. Méxicc 1984, Mimeso Pag. 4.

33.~ Referencia al punto No. 30 de estas notas bibliogrificas.

34.- Op. cit.., Pag. 178
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CAPITULO III LA PLANEACION, PROGRAMACION Y PRESUPUESTACION REGIONAL EN

MEXICO.

3.1.- La planeacién en México.

3.1.1 Evolucién histérica

A partir de 1930, el Estado Mexicano advirtié la necesidad de contar
con un sistema de planeacién gue le permitiera hacer frente a los desafios
econémicos ¥y sociales de la nacién. No obstante, los esfuerzos realizados
por los diferentes gobiernos post-revolucionarios por hacer de la
planeacién el instrumento rector de la administracién piblica en general y
de la inversién piblica en particular han sido muy limitados y solamente
hasta principios de la actual década se definen los alcances y contenidos
de dicho sistema.

Entre 1los principales esfuerzos en materia de formulacién de planes
destacan los siguientes: la Ley de Planeacién de 1930, el primer plan
sexenal 1934-1940, el Segundo plan Sexsnal 1940-1946, 8l Plan de Acciédn
Inmediata 1962-1964, al Programa de Desarrollo Econémico y Souial de
México 1966-1370, el Plan Basico de Gobierno 1976-~1982., el Plan Global de
Desarrollo 1980-1982, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, 1la Ley de
Planeacién de 1983 y multiples y diversos planes y programas naciocnales y
sectoriales de desarrollo que van desde el Plan Nacional Hidr&ulico hasta
los programas nacionales de turismo. desarrollo urbano y vivienda, de
educacién, cultura. recreacién y deporte, de ecologia, de comunicaciones ¥y
transportes, etc.

Salvo el caso excepcional del! Programa Hacional Fronterizo elaborado
en ol sexenio del Presidente Lépez Mateos. la planeacién en México. habia
tenido hasta 1980, un enfogque preponderadamente sectorial, raslegando y
marginando la visién espacial o regional de la planeacién nacional.

3.1.2 La preponderancia del enfoque sectorial.

La pregunta por contestar seria entonces ¢ por qué la administracién
del desarrollo ha tenido un enfoque centralista y sectorial?, es decir,
iculles son las causas de gue los principales planes y programas de
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desarrollo econémico y social del pais tuviéron una visién centralista vy
eectorial prepcnderante, siendo que el esquema juridico, politice vy
administrativo de 1a nacién se da en el marco de una concepcién espacial?
Las respuestas giran en torno de la dinAmica y caracteristicas del
desarrollo politico y econdmico nacional. Esta dinimica estuvo marcada, en
lo politico, por un proceso de centralizacién de la toma de decisiones; sen
lo econdmico, por un proceso de concsniracién de 10s recursos humanos,
materiales y financieros, y en lo administrativo, por un fortalecimiento de
la administracién piblica federal en detrimento de las administraciones
estatales y municipales.

La consolidacién del actual eistema politico-econdmico se da a partir
desl movimiento ravolucjonario ds 1910, institucionalizado por la
Constitucién de 1917. Sin embargo, el camino recorrido por la nacién para
darse o] modelo politico vigente ha sido largo. Basta remontarse
brevemente a las disputas entre conservadores y 1liberales en torno al
centralismo vy al federalismo como regimenes que guiaran la vida politica y
econémica nacional.

£l triunfante Estado liberal organizs el sistema politico con tase
en la garantia de los derechos y deberes de los individuos. Sin embargo,
la din&mica politica giré en torno a la organizacién de 1o0s intereses
sociales de grupos y sectores ds 1la pobdlaciédn que fusron adquiriendp cada
vez mAs presencia en el &mbiio nacional. Asi, Manuel Camacho sefiala que
"frente al westado liberal, 1los grupos interesados en influir en 1las
decisiones pablicas percibieron que ya no era necesario una base
territorial para hacerlo, Yy quse lo podrian lograr mediante sus
organizaciones funcionales. Con ello se consolidaron estructuras de
concertacién jerarquizadas, que permitieron organizar las demandas sociales
y simplificar la negociacidn de las decisiones politicas” (2).

Esto trajo como consecuencia el surgimiento de un sistema politico en
el cual 1los conflictos regicnales se canalizaron a través de los
principales partidos politicos contendientes. En la estructura de poder,
el “"traslado do los conflictos sectoriales o de grupos de interes, al
centro de sistema politico, en especial a la administracién pidlica, fue la
disminucién de la efectividad del parlamento como Gnlca instancia de
representacién” (3).
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Aunado a la presién social interna sl Estado 1liberal se vio
permanentemente acusado por presiones eaxternas qus hacian nacesario
consolidar sl proceso de negociacién y concertacién social.

El autoritarismo politico del régimen de Porfirio Diaz solucions, en
parte, los conflictos que enfrents el Estado liberal para consolidarse como
instancia de gobierno y de representacién.

De esta forma, ol ideal de los liberales de crear el Estado WNacién
como principal instrumento para lograr 1la unidad y el consensp nacional
degenerd en un gobisrno autoritarioc y centralista en la toma de decisiones,
que puso fin a las disputas por el poder vy sentd las bases para un
crecimiento econémico sin precedente en e} pais, contando con la amplia
participacién de la inversién extranjera directa

Este w®squema, autoritario y centralista en lo politico y excluyente
en lo econémico, generd sus propias contradicciones que provocaron su
extincién con la Revolucién iniciada en 1910.

El régimen polftico inmediatamente posterior a 1a Ravolucién se
caracterizé por el predominioc de los caudillos revolucionarioe, dafinidos
por Lorenzo Meyer como "hombres fuertes locales, que con sl apoyo de
ejercito propioc y organizaciones de masa, se transformaron en los
verdaderos detentadores del poder. El gobierno federal méis que
controlarlos negociaban con ellos y en los momentos criticos depondia ds
elios (4).

Ko obsetante fueron los caudillos militares revelucionarios quienes
sentaron las bases institucionales del Estado moderno fortaleciendo 1la
institucién presidencial como el centro regulador de 1la vida econdmica ¥y
politica de la nacién.

Entre }as principales acciones tomadas para ello figuran: La
profesionalizacidn del sjército, la realizacién de programas de desarrollo
econémico y social; la creacién de organismos publicos due apoyaron la
bol(tica econémica del Presidente en ‘turno:; la creacién del Partido
Nacional Revolucionario, etc. Llegando el proceso de centralizacién
politica a su punto culminante bajo sl régimen del Genearal L&zarc Cérdenas
quien preé las organizaciones de masas y transfcrmé el Partido HNacional
Revolucionario en Partido de la Revolucién Mexicana, en el cual incluyé al
ejército y logrando tal consenso a su alrededor gue le permitié sentar 1las
bases del futuro desarrollo econémico del pais. Como sefala Heyer, "La
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politica de masas del cardenismo hizo que la lealtad de las organizaciones
politicas de los trabajadores se centrara en la Presidencia pues de ello
dependia en gran medida, o] éxito o fracaso de 6&us acciones y demandas"
(5).

Una vez cimentadas las bases juridico-politicas con la promulgacién
de la constitucién de 1917 y el fortalecimiento del régimen presidencial,
#l modernc sstado mexicano dié un impulso inusitado a la economia nacional
configurando una estructura gooeconémica caracterizada por la concentracién
del capital y de 1a poblacién en unas cuantas regionos, quedando la mayor
parte del territorio nacional marginado de los esfectops del desarrollo,

Por su parte, a este proceso econdmico concentrador correspondid una
estructura administrativa centralizada en el fimbito faderal exprasindoss lo
anterior en el desarrollo de 6rganos e instrumentos administrativos que
dirigieron y orientaron el desarrclio econémico, politico y social del pais
desds el centro de la federacién. De ahi que sl enfogue de la plansacién y
de 1las politicas pddlicas instrumentadas tuvieron una concepcibn
centralmente sectorializada. Para ello se dividié 1la economia y la
tociedad en diversoe sectores de actividades correspondiéndole un marco
administrativo acorde a la divisistn mencionada. Asi. los settores se
dividieron en agricultura, industria, comercio. sconomia, comunicaciones y
transportes etc, todos administrados desde el centro.

En este sentido, "en el enfoque sectorial, la politica econémica ha
tenido como finalidad desarrollar los sectores, es decir, las ramas de
produccién independiente de lo que ocurra en las regiones” {6). El1 sector
agricola ha procurado desarrollar la agricultura, el sector industrial, la
industria, etc. La regién s6lo le interesa al enfoque sectorial en 1a
medida en que determinada regidédn es mis "apta para desarrollar ya sea la
agricultura, ya sea la industria. Pero la regién en sf misma, comn
comunidad social que se asienta Bn un determinado territorio, no es tomada
en cuenta" (7).

En tode caso, la preponderancia del enfoque sectorial en la
planeacién y las politicas instrumentadas obedecen a un esquema centralita
y concentrador en donde la visiétn sectorial sirve como un medio para
distribuir 8l trabajo entre los diferentes &rganos de la administracién
piblica federal, evidencisndose lo antsrior en un lento o nulo desarrollo
de las administraciones piblicas estatales y municipales vy en un {ranco
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deterioro y desaprovechamiento eficiente de los recursos naturales humanos
y materiales on las entidadea federativas.

3,1.3. La politica regional en las principales documentos ¥
planes de desarrollo.

La Ley de Planeacién de 1930.

El primer intento por conducir y orientar el desarrcllo econémice v
social de la nacién lo injcié el Presidente Pascual Ortiz Rubio con la
promulgacién de la Ley de Planeacién de 1930. Sisndo un documsnto
normativo de alcances muy limitados did origen a la creacién de la Comieién
Nacional de Planeacién dependiente de la Secretaria de Comunicacionss vy
Qbras Piadlicas. 5in conocerse 1os resuliados y el funcionamiento de dicha
Comisién, en la Lay se establece como propésito fundamental la elaboracién
de un inventario de recursos naturales, humanos y materiales de la nacidn
para constituir el documante denominado Plano Nacional de México
destinado a aprovaechar mejor los recursos de cada regién.

En el decreto que crea la Ley y en la Ley misma existen algunas
referencias sobre el desarrollo regional. As{, por ejemplo en el decreto
se sefala que se realizarian estudics sobre la ciudad de México para
mejorar su desarrecllo urbano y ampliar el aprovechamiento del  sistema
hidrografico del valle de México, asi como la necesidad de ubicar puertos
maritimos y aéreos ciertas zonas prioritarias.

Por lado, en la ley se seflala que “cuando se han multiplicado los
medios de relacién entre los eeres humanos, cuando por 1la industria
moderna, 6e han originado nusvas necesidades, cuando ®l aprovechamiento de
1a tierra ha sido mas justo, se ha convertido &l problema primitivo de un
mejoramiento urbano, en otro mas amplio de caricter regional. y de alli
hasta intentar 1o que muchos paises viene smprendiendo, la realizacién de
una positiva planseacién nacional” (8).

Tambiénh en su articulo 1lo. sa sefiala ques "“la planeacién de los
£stados Unidos Mexicanos tiene por objeto coordinar y encauzar las
actividades de las distintas dependencias del gobierno para conssguir ail
desarrollo material y constructivo del pais. a fin de realizarlo en forma
ordenada y arménica, de acuerdo con su topografia, su clima, su poblacidn,
su historia y tradicién, su vida funcional, social y econémica, la defensa
nacional, la salubridad piblica y las necesidades 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 ds 1a
politica esconémica y los 1ineamientos para el programa de gobierno del
Presidente Lizaro Cirdenas (1934-1940). Su estructura "respondia en gran
madida a 1a organizacién administrativa del gobierno. Sus diferentes
capitulos correspondian a las secretarias y depondencias del Estado en esa
momento existente” (10).

A pesar de sefialar direcirices en materia de reforma agraria, de
desarrollo agropecuaric, de financiamiento del desarrollo. de
infraestructura de comunicacionss y obras ptablicas, de fomento a 1la
educacién pablica, estc., el documento no contenia ningun instrumento para
su esjecuciédn. “Hacia la época de su preparacién, MHéxico no contaba con
ningin organismo econémico o estadistico que realizara 1los estudios
necesarios para itraducir las instrucciones generales del Plan a términos
cuantitativog" (11). En otras palabras, a pesar de que en 1935 se adscud
la administracién publica federal al plan, éste no logrd traducirse en
programas operativos.

En a1 imbito de la politica regional son escasas las raferencias al
desarrcllo de las regiones. S6lo se encuentran intentos muy limitados par
hacer coincidir 1los objetivos sectoriales con 4imbitos espaciales, como
cuando sefiala la necesidad de buscar nuevas regiones agricolas en las
cualss puedan ser establecidos los excedentes de poblacién que por
cualquier causa no lograban obtener un lugar en su primitiva residencia y
tierras y aguas suficientes para satisfacer sus necesidades.

En materia de irrigacién se sefalan obras de riego en Coshuila. Ruevo

Leén, Chihuahua, Sinaloa, Baja California, Tamaulipas, Guanajuato ¥
Puebla.
En materia de comunicaciones y obras pidblicas, se sefialan 1la

ejecucién de obras en los estados de Tamaulipas, Sonora, Chiapas, el
sistema ferroviario de Oaxaca a un Puerto del Pacifico; de Uruapan,
Michoacén, a un punto del Rio Balsas, y de Mazatlin a Durango, etc.

Asimismo, ®©l plan seffala que “Cada estado formari un programa de las
obras por realizar., que quedari bajo el control vy continua vigilancia ds
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los érganos del partido y bajo 1a responsabilidad de los gobiernos de los
estados y de los ayuntamientos® (12).

Ssgundo Plan Sexenal

El Segundo Plan Sexenal 1940-1946 siguié la ténica del primero, es
decir fue elaborado por el partido oficial en el Gltimo alo de gobierno dal
presidente saliente y pretendié dejar al sucesor linsamientos para dar
continuidad a los programas de reforma agraria, industrializacian,
educacidén, y comunicaciones y obras puablicas. principalmente. En términos
conceptuales, significé un avance respscto al primero pero carscié también
de los mecanismcs e instrumentos para hacerlo operativo.

Con respecto a la politica de desarrolleo regional se puede sefalar
una aportacién fundamental: la de establecer una mejor coordinacién
politico-econémica de las actividades del gobiserno federal con la de los
gobiernos estatales y municipales mediante conveniocs o leyes que regularan
las actividades electorales y administrativas de los tres niveles de
gobisrno.

En este contexto en 1942 s8 creé el “Consejo Mixto de Economia
Regional cuya principal funcién seria realizar estudios socio-sconémicos
para cada entidad federativa” (13).

Las Cusncas Hidrolégicas.

A partir de 1347, 1a planeacidn nacional cedié su lugar la
programacién de la inversién péblica por lo que no se volvieron a elaborar
planes globales de desarrollo sino hasta 1980. Sin embargo, la politica de
desarrollo regional avanzé considerablemente en relacién al poriodo
anterior con la creacién de organismos y programas de desarrollio para las
ctuencas de los rios mias importantes de la Republica. De esta forma., 1las
principales accioness tomadas al respecto fueron:

a) La creacidén en 1947 de 1a Comisién del Papaloapan como un
organismo técnico y administrativo para planear, diseffar y construir las
obras requeridas en 1la cuenca del rio Papaloapan, beneficiando con esta
accién a los Estados de Veracruz y Oaxaca, El - aprovechamiento del rio
abarcaba obras tales como 1la construccién de presas, canales de riego,
drenaja, la creacién de plantas hidrosléctricas, vias de comunicacién,
puentes. carreteras, ferrocarriles, telégrafos, agua potable ¥y
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alcantarillado, y diversas obras para promover la agricultura., la industria
y el desarrollo urbano y regional. b

b) Con el mismo préposito se crearon la Comisién del Tepalcatepec
para la cusnca del rioc del mismo nombre en los estados de Michoachn vy
Jaliscoen (1947): la Comieidén del rio Fuerte que beneficié a los estados de
Sinaloa, Chihuahua, Sonora y Durangof(1951), y 1la Comisién del Rio Grijalva
para beneficio de los estados de Tabasco, Chiapas y Oaxaca (1951).

c) En 1960 ®s cred la Comisién del Balsas, a partir de lo que era la
Comisién de Tepalcatepec. Tal como se concibid el desarrollo regional por
cuencas hidrolégicas, 1a Comisién del Balsas partis de objetivos para
alcanzar el desarrollo integral del &rea a través de la coordinacién de las
dependencias para estudiar, planear, construir y atender el funcionamiento
de todas las obras como el control de ri{os, riego, energia eléctrica, agua
potable, ingenier{a sanitaria, comunicacionss y transportes. Asimismo,
mediante dicha coordinacién, la comisién se encargaria de los programas de
colonizacién, creacién de nuevos centres de poblacién y el fomento de 1la
produccién agropecuaria.

Con respecto a esto., Devid Barkin ha sefalado que los efectos de
estas politicas nc s8 tradujeron en beneficio para la poblacién local
porque mis gque obsceder a una estrategia d4s desarrollo regional, ia
politica de 1las cuencas hidrolégicas obedecié a las necesidades del
desarrollo de los sectores pues los beneficios resultaron més en ellos y en
otros espacios territoriales que en 81 lugar mismo donde se realizfron las
inversiones (14).

Durante el periodo presidencial de Luis Echevarria se continué con el
pragmatiemo econémice y administrativo gque habian caracterizado los
regimenes antsriores. No se elaboré ningiin plan de desarrollo que
orientira la accién pablica. La preocupacién central del régimesn an
materia de planeacién global &0 centra en dos documentos: El Programa de
Inversién~Financiemiento del  Sector Publico Federal 1971-1976 y el
Anteproyecto de Linsamientos para el Programa de  Desarrollo Econémico vy
Social 1974-1980, que no fue puesto en préactica.

Para apoyar el desarrollo regional se creé en 1970 1a Comisién
Hacional de Zonas Aridas con las funciones de “"evaluar y recopilar
informacién, realizar estudios, coordinar actividades de las dependencias
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elaborado en el régimen de Lépez Portillo, sin embargo. 1os hechos
determinaron que primero se elaboraran los planes sectoriales de desarrollo
y vostariorments se integraron en un doctumente globalizadar. Dos hechox
provocaron lo anterior, la dependencia encargada de la integracién del Plan
Globdal y de 1a Coordinacién del Sistema MNacional de Plansacién we
encontraba en pariodo ds formacién y consolidacién., por otra parte, los
programas de trabajo y actividades de las diferentes secretarias acsleraron
la presiédn de los sectores para concrotar la politica econémica en sus
respectivos campos.

Es por ello, que @! Plan Global de Desarrollo, en lo que respecta a
la Politica Regional, se apoya en los objetivos y politicas secioriales
sobrs todo del Plan Nacional de Dasarrollo Urbanc y del Plan Industrial de
Desarrclio, Con esto, 1a Politica de Desarrollo Regional comprende
acciones del Plan de Desarrollo Urbano para disminuir el crecimiento
ecanémico y urbano de la ciudad de México impulsando y fortaleciendo 1la
creacidn de centros sconémicos en diversas partes del territoric nacional
En esta concepcién la regién es considerada como un centro con posibilidad
de atraer recursos econdmicos, humanos y fipancieros.

Por otra parte. el Plan Global reccge los principales
pronunciamientos del Plan Industrial de Desarrollo en lo referente a las
politicas para apovar el desarrollo regional y municipal a través del
incentivos fiscales, créditos y celebracién de convenios de coordinacién
fiscal para transferir a los sestados y municipios recursos que apoysn sum
programas de inversifn y desarrollo.

El especto mas relevante de la politica regional se refiere al
reconocimiento de las autoridades centrales de 1a necesidad de apoyar ¥y
fortalecer las administraciones estatales y municipales dotandolos de
recursos financieros y coordinando sus accionaes en programas d4e desarrollo
estatal como el programa integral de desarrollo rural (PIDER) y la
Coordinacién General del Plan Nacional de zonas deprimidas y marginadas
{COPLAMAR}.

El Plan Global de desarrolloc y ol incipiente Sistema Nacional de
Planeacién constituyeron un esfusrzo wmuy imporianies pars vincular la
planeacién global y sectorial fedsral con las prioridades estatales.

La lectura sobre el desarrollo regional expresado en el Plan Global
de desarrollo motiva . un conjunio de reflexiones en torna al concepto de
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y entidades y promover 1la participacién social, en aquellas regiones
consideradas como kridas" (15).

Asimismo, s crearon tres comisiones: La Comisién Coordinadora para
sl Desarrollo Integral del Istmo de Tehuaniepec creada en 1972 con el
proposito de estimular el desarrollo de los estados de Oaxaca, Veracruz.
Tabasco y Chiapas y la Comisién Kacional de Desarrcllo Regional creada en
1975 con el propésito de formular programas de desarrolilo. coordinar las
actividades e inversiones de diversas dependencias federales en un mismo
ambito territorial y descentralizar las actividades econémicas. Esta
Gltima se convirtié en 1976 en la Comisién Hacional de Desarrolle Regional
y Urbano con funciones similares 2 la anterior a las cuales s8 le agregaron
otras relacionadas con 1la formulacién vy evaluacién del Plan Racional de
Desarrollo Urbano y 1a elaboracién de propuestas para llevar a cabo
proyectos de inversién en 1los sstados y municipios, que promovieran el
desarrollo regional.

Plan Global de Desarrollo.

Es hasta 1980 cuando se vuelve a elaborar un plan de desarrollo
conocido como Plan Global de Daesarrollo. En &1, s8 advierte una mnuestra
evidente de preocupacién por los desequilibrios regionales generados por el
modelo de desarrollo econdmico seguido durante varias décadas, ya qus de
l1os cualro objetivos fundamentales del Plan, uno se refiere a mejorar 1la
distribucién del ingreso entre las personas, 1o& factores de la produccién
y las regionss geogrificas. Asimismo, se recuperé la dimensiébn espacial vy
regional del desarrollo descritc en un Capitulo 1llamado “"La politica
Regional y de Desarrollo Urbano". Dicho capitulo contiene un breve
diagnéstico sobre la concentraciédn econémico y urbana an torno de las Areas
metropolitanas de las ciudades de México, Monterrey y Guadalajara (16).

El1 Plan contiene ademis los objetivos de un desarrollo tegional vy
urbano centrados principalmente en la creacién de las condiciones
necesarias que sustenten un crecimiento més auténomo de las regionoe y lam
asentamientos humance., asi como los instrumentos utilizados, a saber:
politicas de asentamientos humanos en =zonas prioritarias, fiscal y dm
precios, de transporte, de desconcentracidtn administrativa, de convenios de
desarrollo con las entidades federativas y de planeacién del decarrollo
estatal. Fue entonces cuando se empezaba a definir el perfil del Sistema
Nacional de Planeacién. El Plan debié haber sido sl primer documento
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regién y a las politicas y programas de desarrollo instaurados hasta ese
momento.

En efecto, en los diversos planes y programas mencionados ss logra
apreciar una alta imprecisién, parcialidad y ambiglledad en .materia de
politica regional. En este sentido 1 concepto de regién no es definido
con claridad ya que en algunas ocasionss go utilizaron criteriox
oconémicos y en otros naturales y hasta étnico-culturales para la
formulacién de programas como fueron las comisiones hidrolégicas y ds lax
zonas Aridas mencionadas anteriormente y otras no seXaladas como el Plan
Chontalpa y ol Programa Nacional Fronterizo donde se utilizaron criterios
geoconbmicos, asi como sl Plan Huichol y del Patrimonio Indigena del Valle
del Mezquital donde fueron utilizados factores éinico-culturales.

De 1lo anterior se desprends que en estos planes de desarrollo
regional se entendia por plansacién a la sjecucién de los diversos procesos
tendentes al desarrollo y el aprovechamiento Sptimo de los recursos de una
Tegién con caracteristicas homogéneas por medio de la inversién péGblica, la
producciédn y la distribuciédn del ingreso.

Por otro lado, también hemos seffalado en repatidas ocasiones,
referoncias hacia las entidades federativas, cuando hemos hablado sobre
politica y desarrollo regional. Sin embargc, e& hasta en el plan globdal de
desarrollo cuando se integraron 1los aspectos juridicos, politicos vy
administrativos del federalismo y de 1la divisién territorial de! paix con
la politica de desarrollo regional al considerarse como regién a cada
antidad federativa sin dejar ds reconocerse que puedan existir regionex que
abarquen dos o mas entidades fedsrativas.

En esas mismas fechas, desde el punto de vista conceptual los
tedricos de la planeacién avanzaron considerablemente y llegaron a la
conclusidn de que el desarrcllo regional significa la disminucién de las
disparidades y dJdesigualdades entre regiones 1o que necesariamente se
traduce en el mejoramiento del nivel de vida de la pobdlacién asentada en
determinados espacios fisicos. Asimismo se avanzé hacia la definicién vy
delimitacién de regiones en el interior de cada entidad federativa (17},

Durante el régimen de Miguel de 1la Madrid, los esfuerzos para crear
un sistema nacional de planeacién como o] instrumento que ordenara y
condujera las actividades de los sectores pablico, privado y social alcanza
su mayor madurez con la realizacién de tres grandes accionses: la
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promulgacién de la ley de Plansacién, la formulacién del Sistema HNacional
de Planeacién Democritica y la elaboracién del Plan Nacional de Desarrolln,

La promulgacién de la Ley de Plansacién partis del hecho indiscutible
de que la planeacién para ser operativa dsbe tener un basamente Juridico
del mis &lto rango para gque 1a norme y regule v le dé caracter obligatoric
sn la administracién piblica.

Can esta idea, se promulga dicha ley en febrero de 1983 y constituye
ol marco normativo institucional de la planeacién en México, junto con
otras reformas de caracter Juridico entre las que destacan las
modificaciones de los articulos constitucionales 25, 26, 27 y 28 sobre la
rectoria econémica del estado ¥y la obligacién de éste de organizar un
sistema de planeacién que garantice el desarrollc econémico y la Jjusticia
social.

En la exposicién de motivos se sefala gque "Un marce Juridico
adacuadeo permitirid consolidar avances y superar deficiencias, para qus ol
Plan y los programas trasciendan la etapa de formulacidn y se realicen de
manera afectiva, reconociendo que las cambiantes condiciones de la realidad
pueden obligar a su modificacién y actualizaciédn" (18).

Asimismo 1la Ley sienta las bases del Sistema Nacional de Planeacién
y su relacién con la administraci6én piblica federal denominandosele a este
proceso Estructura Institucional del Sistema Nacional de Planeacién”
apoyado en la Ley que regula la organizacidn y Jfuncionamiento de dicha
astructura: La Ley Orgénica de la Administracién Pablica.

En easte contexto., se sefala que la ley“... se cifie rigurosamente a
los principios normativos que regulan 1s adminisiracién pablica federal vy
busca que la integracién del eistema responda a los requerimientos de
coherencia técnica y coordinacién institucional indispensables para que 1a
planeacién pueda dar los frutos gue de ella se espsran., manteniends a la
vez la flaxibilidad necesaria para permitir la participacién A&gil vy
operativa de 1las diferentes dependencias y entidades” (19). En este
sentido, dado gue en 1la administracién podblica federal sa habian
establecido tres niveles de organizaci6én y {funcicnamiento, el global. el
sactorial y el institucional, se ajusté la planeacién a sBste mismo contexin
por 1o qua ésta también as global, sectorial e institucional.

Por planeacién global se entiends el proceso que se encarga de
“orientar y dar congruencia a todo el proceso de planeaciétn gue se realiza
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en el -pais. A este nivel corresponde la planeacién de carécter macro
econémico y la regional que incluye la coordinacién de los programas an lok
que intervienen dos o mas entidades federativas” (20). En este nivel es
donde se elabora sl Plan Nacional de Desarrcllo en sl cual participan lag
dependencias sectoriales institucionalses, los gobiernos estatales vy
municipales coordinados por la Secretaria de Programacién y Prasupussio.

Por nivel sectorial de la planeaciédn se entiende la participacién de
las dependencias encargadas del manejo de los asuntos de los sectoras
econémico administrativos en la formulacién & instrumentacién del plan de
desarrollo. Estos son los responsableae de desagregar el Plan Nacional en
Programas sectoriales de mediano plazo y Bn programas operativos anuales.

El nivel institucional esta integrado por las entidades que componen
la administracién publica paraestatal a quienes se les instruye a
participar en el Sistema Nacional de Planeacién con 1la formulacién vy
operacién de programat de desarrollo de mediano y corto plazo.

Otro aspecto sobresaliente de la Ley es el raferente al sofialamiento
de las cuatro vertientes que componen la etapa de instrumentacién del plan
y loe programas de desarrolleo: 1) La obligatoria se aplica a la
administracién publica federal centralizada y a la paraestatal, con las
modalidades propias a la distinta naturaleza de las dependencias y
entidades que 1la integran. Con ello, &e ostablece el principio de
comprometer al sector phablico, ante todo, a ser el mis transparente y {fiel
ejecutor de 1o planeado; 2) La inducida se refiere al manejo de
instrumentos de politica sconémica y social y su impacto en las decisiones
de los particulares, para el cumplimiento de 1los cbjetivos establecidos
para la planeacién: 3) La concertada comprende las acciones que acuardaen
realizar conjuntamentes o1 sector publico ¥y loa particulares, personas
fisicas o morales de derecho social y privado: y 4) La vertiente coordinada
incorpora las acciones en materia de planeacién que la Federacién realice
con los gobiernos de las entidades federativas, y a través de éstos, con
los municipios.

Dentro de estas cuatro vertientes la politica de desarrolio regional
cae dentro de la coordinada, normada por el capitulo quintoc de la Ley. En
ella se menciona que "el Ejecutivo Federal podr& convenir con los gobiernos
de las entidades federativas, satisfaciendo las formalidades que en cada
caso proceda, la coordinacién que se requiera a efecto de que dichos
gobiernos participen en la plansacién nacional del desarrollo; coadyuven,
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en o] &mbito de sus respectivas jurisdicciones., a la consecucién de los
objetivos de la planeacién nacional, ¥y 108 estados se planeen de manera
conjunta" (21). Asimismo e establecen las bases para que sl ejecutivo
federal determine la participacién ds las entidades federativas en la
planeacién dsl desarrollc nacional, accién que dencta una marcada visién
centralista de las relaciones entre la federaci6n. los estados y los
municipios, porque el poder ejecutivo federal se reserva las formax y
contenidos de dicha relacién haciendo aparecer a las administraciones de
los estados y municipios como organos pasivos y rTeceptivos da lox
lineamientos y directrices dictadas por é61.

El Sistema Nacional de Planeacién Democritica.

Como se ha mencionado anteriormente, 1la conformacién del Sistema
Nacional de Planeacién ha sido un proceso largo que ha exigido un
desarrollo de las técnicas de planeacién y de la modernizacién de la
administracién pablica federal.

Hacia 1978, ya ss hablaba de un Sistema Nacional de Planeacién sin
definirse los alcances y objetivos de dicho sistema. Para 1980, con 1la
formulacién del Plan Global de Desarrocllo y la consolidacién de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto como érgane central de 1la
Programacién se avanza en el intento por organizar los instrumentos al
alcance del Estado para organizar un Sistema Nacional de Planeacién con
objetivos definidos y responsables de ejecutar las etapas del proceso de la
planeacién.

Es hasta 1983, con la Ley Plansacién y o1 Plan HNacional de
Desarrollo, cuando se dan las bases juridicas, +teéricas y metodolégicaw
para la consolidacién del sistema, pero hacia falta el marco conceptual
homogéneo, que orisntara las actividades de consolidacién del sistema y que
permitiera definir 1los componentes y los instrumentos, vinculos ¥
relaciones que ee dan dentro del mismo. Para ollo ce elabord un documentg
denominade "Sistema Nacional de Planeacién Democratica: principios y
organizacién" (22), en el cual se define el sistema como el conjunto
articulado de relaciones funcionales que establecen las dependencias vy
entidades del sector ptiblico federal entre si, con las organizaciones de
los diverspos grupos sociales y con las autoridades de las entidades
federativas, para coordinar acciones, racionalizar sl uso de los recursos y
avanzar en la consecucién de los objetivos nacionales.
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El Sistema s8e integra por las dependencias y entidades de 1la
administracién pablica federal, los organismos de coordinacién sntre la
federacién, los estados y municipios y por las representacionses de los
sactores social y privado que se encuentran en las difersntes instanciaes de
la administracién pablica

Las actividades de plansacién, se llevan a cabo en una estructura
institucional con tres niveles de operacién: global, sectorial a
institucional, =2poyAndose en una infraestructura de apoyo qus comprende
cuatro subsistemas:

1) De capacitacién para la planeacién econémica y social; 2) De
ostadistica y geografia; 3) Modernizacién de la administracién piblica vy
4)de proyectos.

Asimismo, seffala los instrumentos de planeaciédn de mediano plazo, que
son el Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales, espacialex,
regionales e inetitucionales; y los instrumentos operativos de corto plazo,
donde se incluyen los programas opsrativos anuales, la Ley de ingresos, el
presupuesto de egresos., los convenios Gnicos de desarrollo., los convenios y
contratos de concaertacién y diversos instrumentos administrativos.

También astablece los instrumentos de control y evaluacién,
conténdose entre ellos los informes trimestrales. los informes mensuales,
el informe de gobierno, informes anuales de ejecucién del Plan y la cuenta
piblica, entre otros.

Contiamne, asimismo, un capitulo sobre 1la participacién estatal y
municipal en el Sistema Nacional de Planeacién. proponiéndose a lax
entidades federativas que "organicen sistemas estatalss de planeacién
democritica por medic de 1los cuazles ordenen y promuevan &u propis
desarrollo, articulen mejor sus objetivos y politicas de desarrollo, con
las prioridades y objetivos nacionales., influyan progresivaments sobra 1a
dafinicién de 1los criterios con que se asigna el gasto federal en ol
territorio nacional y en general se vinculen con el Sistema Nacional de
Planeacién Democritica, dentro de un marco integral de planeacién® (23).

Por otra parte, se seffala la necesidad de gque dicho Sistema Estatal
de Planeacién, cuente con 1a estructura institucional adecuada y la
infraestructura de apoyo necesarias que garantice su organizacién y
funcionamiento.
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En este contextc se requiere de un marco Jjuridico acorde con la
planeacién ya que la Ley de Planeacién... "Regula la planeacién que lleva
a cabo la Administracidn Publica Federal, y no la que se organiza desde las
Administraciones estatal y municipal; queda abierta la posibilidad de que
los gobiernos estatales y las autoridades municipales, de acuerdo con cus
competencias, lleven a cabo la planeaciédn del desarrollc en el &mbito de
sus respectivas Jjurisdicciones. Para ello pueden, si asi 1o juzgan
necesario, introducir en las constituciones estatales disposiciones que
formalicen la planesacién como instrumento de gobierno y formular las leyss
de planeacién qus de acuerdo a sus necesidades y experiencias organicen
sistemas estatales donde e prevean las tareas de planeacién que pusdan
desempefiar los municipios” (24).

En este proceso se sefala al COPLADE, como el miximo &rganoc de
decisién y participacién y el mecanismo més {mportante para definir "las
responsabilidades de loes ejecutivcs ostatales en el proceso de planeaciédn
de sus entidades; 1las atribuciones de las diferantes secrstariac dael
ejecutivo estatal an el proceso de formulacién, instrumentacién, control vy
svaluacién de la plansacién estatal: el papel do las legislaturas locales
en dicho proceso; la funcién de los delegados federales; los documentos
centrales que ordenarén la planeacién estatal y municipal; sus contenidos
generales y formas de instrumentacién: el papel de los municipios en 1los
SEPD, reconociendo su nivel de desarrolle y en muchos casos, sus carencias
adminigtrativas e informativas: las formas y tiempos de la participacién
eocial; y la coordinacién de la planeacién estatal con la plansacién
nacional del desarrollo” (25).

Desde el punto de vista técnico el Coplade busca dos propésitos.
servir de unidad técnica para compatibilizar las propuestas de inversién de
'los tres niveles de gobiernoc y servir de foro de informacién, para conocer
el monto de los recursos por sjsrcer y el grado de avance 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 sl documento central del Sistema Nacional 4a
Planeacién. Es el resultado inicial vy principal de la aplicacién del
esquema de planeacién: define objetivos y prioridades:; propone politicas e -
instrumentos y orienta 1la asignacién de recursos ¥y las decisiones de
inversién del sector publico.

=143~



Los objetivos fijados en el documento son: conservar y fortalecer las
instituciones democriticas. vencer 1la crisis, recuperar la capacidad de
crecimiento o injciar los cambios cualitativos que requiere sl pais an 6&us
estructuras econémicas, politicas y sociales. Para la consecucién de estos
objptivas, »1 Plan definé una esirategia econémica y social centrada en 4o
lf{neas ds accién: Una de reardenacidén econémica y oira da cambio
estructural. Aquella tenia como objetivo wvencer ta crisis mediante o1
saneamiento financiero. £sta, sentar las bases para lograr los cambios
cualitativos que la sconomia y sociedad requieren para su desarrolla.

La primera se sustentd en el programa inmediato de reordenamiento
econdmico cuyos propbésitos son: abatir la inflacién vy la inestabdbilidad
cambiar{a, proteger el emplec, la planta productiva y el consumo basico, ¥
astabilizar la sconomia.

La segunda linea buscéd atacar a fondo los desequilibrios
fundamentales que obstaculizan nuestiro desarrollo como son la desigualdad,
ineficiencia, insuficiencia de ahorro y falta de divisas.

Asimismo, el P N D sefiala seis orientaciones generales para guiar la
politica econdémica ¥y social del Plan en los ambitos global, sectorial vy
regtonal.

1.~ Enfatizar los aspectos sociales vy restributivos del crecimiento
econémico. Por ello se entiende atendsr las necesidades biesicas de la
poblacién, slevar la generacién de emplec y promover una mejor distribucién
da ingreso.

2.~ Reaorientar y modernizar el aparate productive y distributive, con
el fin de lograr un sector industrial integrado hacia adentro y competitivo
hacia afuera.

3.~ Descentralizar en sl territorio las actividades productivas y el
bianastar social.

4.~ Adecuar las modalidades de {financiamiento a las prioridades de
desarrollo.

§.- Preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarrollo
nacional.
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6.- Fortalecer la rectoria econémica del estado, impulsar al sector
spcial y estimular al sector privado.

La politica regional de PND, se inserta dentro del propésito de
descentralizacién de la vida nacional sn donde la primera ss el medio para
lograr la transformacién territorial del pais ¥y revertir el proceso de
concentracién y centralizacién de la administracién y de los rscurxoa,

Define de mansera explicita a la politica regional, como el uso de los
diferentes instrumentos con que cuenta el estado para el logro de
desarrollo de las entidades federativas que integran la nacién y al
desarrollo regional como "el aprovechamiento equitativo y racional da lox
recursos naturales y del trabajo del hombre en su &mbito territorial” (26).

En esta concepcién se compatibilizan las caracteristicas naturales y
culturales con la divisién politica administrativa del pais, base del
federalismo.

Junto a esto se establecen las bases gensrales para la politica de
descentralizacién de la vida nacional y de desarrollo regional; asi como
los lineamientos para impulear un desarrollo mis equilibrado en las
entidades federativas, para una integracién de las diversas regiones dal
pais al desarrollio nacional, revirtiendo con sllo la tendencia
concentradora de la ciudad do México y de su zona metropolitana.

Para la descentralizacién de 1la vida nacional, se sefialan las
siguientes acciones: en lo politico, la revisién y redistribucién de
competencias entre la federacién, los estados y los municipios en el marco
del articule 115 constitucional:; en lo econémico, la reubicacidn 4«
actividades productivas en el territorio nacional. para contrarrestar la
concentracién y contribuir a distridbuir los intercambios regionales. Para
allo, se definieron los sistemas integrales de comunicaciones ¥y
transportes, nacional de abasto, asi como politicas de fomento a 1a
produccién.

En 1lo cultural y educativo, la descentralizacién de los servicios de
educacién y salud; y en lo administrative, 1la descentralizacién de
atribuciones, funciones y competencias de ]a administracién pablica federal
hacia las autoridades estatales y municipales.

En este contexto ee [formularon los Lineamientos para el Desarrollo
Estatal Integral: Mayor vinculacién de la economia rural y urbana mediante
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1a creacién de centros agroindustriales, el impulso al desarrollo de 1la
agricultura y de la industria gque tenga impacto en los mercados rsgionales
y asignacién de recursos para arraigar a la poblacién en su lugar da
origen, de igual manera. la organizacién dm Sistemas de Planeacién
Democrhtica en cada una de las entidades federativas, para que promuevan y
administren su proceso de desarrollo apoyindose en e)l COPLADE; elaboracién
en cada entidad federativa de planes estatales que tomen en cuenta sus
caracteristicas particulares y las armonicen con los objetivos y metas del
Plan Nacional. En esta tarea 1los sectores federales responsables de 1a
normatividad técnica y de las acciones, proporcionariann a los &ambitos
estatales la informacién técnica y presupusstaria oportuna, delegando an
forma progresiva a sus instancias locales, funciones que les permitieran
una mayor y mejor toma de decisiones para el desarrollo estatal. Dar mayor
vigor al municipio, pugnando por su autonomia, fortaleciendo sus finanzas ¥y
adecuando sus vinculos con los gobiernos estatal y municipal; establecer el
Convenio Unico de Desarrollo como el instrumento juridico, administrativo,
programativo y financiero de la descentralizacién de la vida nacional;
programar la asignacién presupuestaria del gasto regional y sectorial,
acorde con las prioridades estatales, propiciando una mayor intervencién
del gobierno {ederal en 1la determinacién de las necesidades y demandas
locales en Areas como la salud, esducacién, empleoc y vivienda.

Para integrar a las diversas regiones del paie al desarrollo
nacional, el PND establecié cinco grandes espacios., dentro de los cuales
las acciones de alcance nacional y las esirategias de desarrollo de 1los
estados, deberian converger hacia objetivos comunes de desarrclio e
integracién regional; norte. surests, parte central de la costa del
Pacifico, costa del Golfo y Centro. El Plan hace un breve diagnéstico de
cada una de las zonas y marca las directrices para la posterior formulacién
de programas de desarrollo regional.

Lo hasta aqui expuesto merece un conjunto de reflexiones. En primer
lugar, podemos concluir que la politica de desarrollo regional, al
reconocer la existencia de una organizacién administrativa territorial,
tiene en las figuras juridicas ds la descentralizacién y desconcentracidn
los mecanismos © insirumentos para su ejecucién y cumplimiento. Sin
embargo, la din&mica y complejidad del proceso, al dimensionar estas
politicas de desconcentracién territorial, de reordenacidn econbmica, de
descentralizacién de funciones y de recursos entre los ambitos des gobierno
¥y la mayor participacién de la poblacién en la definicién de politicas vy
programas que directamente les afectan, ha motivado 1la creacién de 6rganos
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y mecanismos modernos para ejecutar la politica de desarrollo regional vy
daescentralizacién de la vida nacional. Ejemplo de ello son los COPLADE vy
los CUD, de log cuales hablaremos més adelante.

Por ®llo es pertinente reflexionar acerca de la relacién que exliste
ontre la planeacién regional y el marco juridico del fedesralismo., en donde
las entidades federativas gozan de autonomia legal para regir su propio
desarrollo.

Como sefala un conocido investigador, " La Constitucién otorga la
competencia para la federacién y para las entidades federativas. Son dos
administraciones distintas, por lo que el goblerno federal, al conducir y
realizar el proceso de planeacién, no puede obligar a las entidades
federativas a seguir ol Plan iDe que manera el gobierno federal puede
traducir a nivel regional y local las politicas del Plan?” (27).

Actualmente, la instrumentacién de las politicas regionales de los
planes, por parte del gobierno federal, se realizan a través de dos figurae
juridicas: La desconcentracién y los convenios firmados entre sstados ¥
federacién, para respetar la distribucién de compstencias gque sstablece al
sistema federal.

La desconcentracién, como figura de derechc pablico. ha sido la
férmula preferida de la administracién central mediante la cual despliega
su poder politico administrativo hacia 1las entidades federativas. Como
férmula pr&ctica de 1a centralizacién, la desconcentracién territorial es
un proceso madiante el cual se irradia la toma de decisiones a nivel local,
se trasmiten competencias y mayor poder de decisiones a los servidores
piblicos del centro que actian en nombre del poder central en diferentes
partes dsl territorio nacional. Es el caso de las delegaciones ¥y la
representacién de la administracién publica descentralizadas, ubicadas en
las entidades federativas' (28).

Desde sste punto de vista, la desconcentracién territorial ha sido el
instrumento operativo de la administracién centralizada, reflsjando la
visidn sectorial de la economia ¥y de la administracién. En otras palabras,
es la rsgionalizacién de la planeacién ¥y la programacidn sectorial que
centraliza la toma de decisiones en lo6 organos administrativos federales;
es la prolongacién de la administracién piblica central en las antidades
federativas. Por su parte, la descentralizacién, a pesar de ser también
una figura de derecho administrativo circunscrita en la ley orgénica de 1la
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administracién pablica federal al ambito de las entidades puablicas para
darles patrimonio y perscnalidad juridica propias, ha sido rebasada por 1la
prictica administrativa; ahora se 1le considera como una +técnica de
organizacién del Estado y puede definirse como up proceso mediante el cual
el estado central iranemite faculiades, competencias y recursok a Argansw
administrativos distintas y separados de su propia personalidad, ubicadas
en regiones y territorios diferentes de donde se encuentran los Srganox
centrales.

Desarrollando esta 1dea, Manuel Camacho, ha sefialado qus “La
descentralizacién tiene un doble significado. Desde o1 punto de vista
normativo se le asocia con una redistribucién del ingreeo hacia el campo vy
hacia regiones de menor ingreso, asi comp un redistribucién del poder hacia
los estados, municipios y comunidades. Desde una perspectiva instrumental,
la descentralizacién se rafiere a una toma de decisiones mis eficiente en
las empresas piblicas y privadas, a modalidades de gestién pablica que
eviten 1a sobrecarga de conflictos y responsabilidades y faciliten el
diseffo de pautas institucionales que estimulen la participacién de nuevos y
diferentes grupos sociales Yy la concertacién social y, en su aspecto
econémico, la generacién de nuevas pautas de dasarrollco mas equilibradas”
{29).

M&s adelante el mismo autor sefiala que "en la economia la
doscentralizacién se concide como una férmula necesaria para hacer
eficiente la administracién pidblica y la actividad econémica en general,
concentrando la atencién en el ordenamiento territorial y sectorial del
desarrollo de la actividad econdémica, en la transfersncia de atribuciones y
facultades a 1los gobiernos locales y en 1a mayor flexibilidad de law
empresas piblicas y privadas respecto a los érganos centrales del estado.
Concluye citando a Jordi Borj sefialando que "la moderna descentralizacién
no pretende defenderse del Estado <central creando un sspacio propio
desconectado del centro, sino que quiere intervenir deede los entes
descentralizados en 1a elaboracién, reglamentacién, programacién, toma de
decisiones, ejecucién y gestién de las politicas generales”" (30).

Como se ve, la descentralizacién ha sido considerada por &algunos
ideblogos del Estado, como alternativa para contrarrestar al desarrollo que
ha concentrado la economia, la politica y la adminletracién en el centro.
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A pesar de esto, este proceso iniciado hace poco ha ido madurando
paulatinaments, y en sllo mucho han tenido que ver los convenios firmados
entre cada estado y la federacién a que nos referiremos posteriormente.

Ho obstante, a pesar de los intentos para hacer descender la toma de
decisiones hacia los érganos administrativos ubicados en los estados., 1la
descentralizacién no se ha efectuado en muchos casos mas que del “centro
hacia el centro”, con 1o que se afianza ain més la toma de decisiones en
los 6rganos centrales en manos de la federacién. De esta {forma, 1las
delegaciones federales en las entidades {fedsrativas ee conviarten en
verdaderos obstAculos de la descentralizacién.

3.2 La programacién regional.

Siguiendo los lineamientos trazados por el Plan Hacional de
Desarrollo., la  politica regional se concreté en cinco programas da
desarrollo regional que formularon el gobierno federal y las entidades
federativas. Dichos programas son una desagregacién de los objetivos vy
politicas generales del PND , y establecen con mayor precisién la
estrategias de desarrollo regional. para dar tratamientos especificos a
cada uno de los grandes espacios en que se dividié el pais, situindose
éstos en un nivel intermedio entra la plansacién nacional sectorial y 1la
planeacidén estatal y municipal. Los programas de desarrollo regional son:
el de la regién del Mar de Cortés; el de 1a Zona Metropolitana de la Ciudad
de México y regién Centro; el de las Zonas Aridas; el de la Frontera Norte
y ol de la Regién Sureste.

Por otra parte, también se formularon programas especiales regionales
de desarrollo, como el de Reordenacién Henequera y desarrcllo Integral de
Yucatén, gque firmaron 1los Gobiernos Federal y del Estado de Yucatan; el
programa de Desarrollo Rural Integral de las Mixtecas oaxaquefas gus
formularon el Gobierno Federal y el del Estado de Oaxaca: el Plan Chiapas
que bajo un carécter de primer plan especial, formularon loe gobiarnos
federal y del Estado de Chiapas: y el Programa de Desarrollo de la Cuenca
de Coatzacoalcos, que formularon el Gobierno Federal, el gobierno dal
Estado de Veracruz y los ayuntamientos de Coatzacoalcos, Minatitlén,
Cosoaleacaque y P&japan. Estos programas regionales €@ inscriben en el
marco de la estrategia de desarrollo rural e integral y del objetivo del
me joramiento de los niveles de vida de 1a poblacién., contenidos en el P N
D, y constituyen una respuesta a problemhticas regionales especificas,
consideradas de prioridad nacional.
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Para 1los fines de la presente investigacién s6lo nos referimos al
Programa de Desarrollo de la Regién Sureste .y en el siguiente apartado. a
los programas especiales de desarrollo regional.

3.2.1 E] Programa de Desarrollo de la Regién Sureste.

En este programa que se desprende del Plan Nacional de Desarrollo., se
entiends por regién sureste el espacio territorial que abarca las sntidades
federativas de Campeche, Chiapas, Oaxaca, Tabasco. Veracruz y YucatAn.

Dicho programa contiene un diagnéstico sociecondémico de la regién,
as{ como los objetivos y lineas estrategias de acccién.

En el diagnéstico se sefala que ol crecimiento extensivo de 1la
ganaderia y la expansién de 1a frontera agricola, asi como el augs
potrolero y 1las grandes obras de infraestructura han destruido parte
importante de los recursos forestalss y de 1os suslos aptos para la
agricultura. Aunado a ello, el acelerado crecimiento demogréifico y urbano
ha propiciado un déficit en infrasstructura, vivienda y servicios que an
conjunto han generado una regién caracterizada por los rezagos eociales,
insuficiente diversificacién de la aconomia, deterjorc de los recurens
naturales e insuficiente integracién intra e interregional.

La estrategia del programa regional del sureste, comproande
orientaciones para transformar cualitativamente el desarrollo de la regién
y corregir los principales desequilibrios generados por el ankrquico
cracimisnto y la insuficiente integracién sconémica y social.

En este sentido, la estrategia propone: Elevar la Calidad de 1a Vida
de la Poblacién; impulsar el desarrollo rural integral: diversificar e
integrar el aparato productivo; definir la vocacién 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 el
desarrollo cientifico y tecnolégico a las condiciones y prioridades
regionales.

Dentro de la estrategia. se enfatiza la politica de desarrollo social
dirigida al empleo y a la distribucién del ingreso, al desarrollo urbano y
la vivienda, 1la ealud, la seguridad social., 1la nutricién vy la
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administracién de justicia, Asimismo, destaca las politicas de educacién,
cultura e indigenismo.

Por au parte, la politica de desarrollo econémico contempla un mayor
equilibrio entre 1la ciudad ¥y el campo, con bass sn un desarrollc rural
integral y una reforma agraria integral que dé seguridad y sustento: una
definicién clara respecto al aprovechamiento de loe recursos, sl fomento de
actividades relativas al turismo y la pesca, la definicién de una politica
de energéticos vinculada & las necesidades sconémicas nacionales y cuyo
desarrollo e vincule y squilibre respecto a otras actividades econémicas:
una politica de impulso a la industrializaciédn que acelers la expansién
industrial, los niveles de ingreso, propicie la -diversificacién e
integracién de las actividades econémicas y vincule eficientements a la
regién con 81 resto del territorio nacional y al mercado externo. Por
@®ltimo. el Programa contempla una politica de comercializacién y abasto,
cuyo objetivo fundamental radica en la reduccién del intermediarismo y la
colocacién de los excedentes de la produccién en el sitio indicado y en e}
momsnto oportuno.

El Programa define orientaciones, determina proyectos y sefiala que
para su ejecucién habrin de ajustarse estos a las prioridades emanadas ds!}
proceso de programacién y presupuestacién. Asimismo, se busca que la
politica crediticia oriente los ahorros generados en la regién misma y qus
8l crédito e asigne acorde a las prioridades regionales, establecidas en
@l Programa y en los Planes Estatales de Desarrollo.

Respecto a los Comités de Planeacién del Dssarrcllo (COPLADE), ss
busca que funcionen como mecanismos que reorienten y coordinen la inversién
piblica, vinculando la inversién y el gasto piblico con las necesidades de
la poblacién y del desarrollo regional.

Por ultimo, el Programa reconoce gue para llevar a efecto la
planeacién del desarrolio regional, es preciso fortalscer la capacidad de
generacién de proyectos, asi como los procesos de control y evaluacién
econémica y social. Ademés, se considera indispensable la participacién y
e] consenso social, asi como el impulso a la organizaciébn econémica y
social, concluye en la necesidad de instrumentar un eficiente sistema de
informacién que minimice esfuerzos, reduzca tiempos y evite duplicidades en
la toma de decisiones, asimismo que se posibilite 1la asignacisén y ol uso
6ptimo de los recursos y que a la vez retroalimente el proceso de
planeacidn, programacién y presupusestacién regional.
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En el mismo sentido., se sefala que esie Programa debe ordenar la
accién piblica de 1os niveles estatal y federal, deniro de una perspectiva
que compatibilice el desarrollo concebido por la accién sectorial de la
inversién pablica con el desarrollo de 1la inversién regional. En otras
palabras, e trata de programar la inversién pidlica en un espacio fisico y
geogréfico regional.

En este contexto, se elaboraren programas sectoriales de Ambito
espacial comn el programa de psesca Yy recursos del mar. el programa de
turismo, de desarrollo urbano y ecologia v los diversos programas extraidos
de los planes sstatales des desarrollo.

Con los programas regionales de desarrcllo, y en particular con sl de
la regién sureste, se d4ié un avance considerable en la plansacién del
desarrollo regional desde una visién global y de mediano plazo, al
desagregarse los lineamientos generales del P N D en objetivos, politicas y
estrategias en un amdbito regional especifico.

3.2.2. El 6rgano nacional de la planeacién ( S P P ).

La planeaciébn y programacidn, son instrumentos técnicos-politicos que
ordenan las tareas del Estado para trascender de 10 pensado plansadec a lo
realmente ejecutado.

En este sentido, "“la programacién como técnica es un conjunto de
procedimientos wutilizados para desagregar las politicas y objetivoe
generales del desarrollo en objetivos y acciones espscificas. Como
instrumento politico esté vinculado directamente a la administracidn soms
requisito para que se puedan programar objetivamente las acciones y evaluar
responsablemente sus resultados” (31).

De ests forma, la programacién esti estrechamente vinculada a 1la
administracién pablica para ordenar v orientar las acciones del Estado. Su
evolucién, por 1o tanto, ha dependido directamente del desarrollo vy
evolucién que han tenido los érganos administirativos del Gobierno. No
siendo propdésito de la presente investigacién profundizar scbre los
resultados obtenidos por la planeacién y programacién en México, si es
necesario mencionar qus la aplicacién de estas ité&cnicas en la organizacién
y funcionamiento en la administracién piblica se remonta a décadas pasadas.
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El impulso al desarrollo econémico del pafs, hacia mediados de los
afos cuarenta, contaba con la presencia de un conjunto de instrumentos de
politica econémica que hacia cada vez més compleja su oOrganizacién y
control de parte de las autoridades administrativas. Esto era mis evidente
on 1o gue respecta al gasto publico v a 1a existencia creciente de empresax
y organismos publicos que intervenian y participaban en 1la economia en
nombre del Estado.

Ello motivé en 1947, la promulgacién de una ley para el control por
parte del Gobierno Federal de los organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal y la creacién de la Comisién Nacional de Inversiones,
como la unidad administrativa, dependiente de 1la Secrstaria de Hacienda,
encargada de controlar, vigilar y coordinar, lose presupuestos de las
antidades pablicas. Como seffiala Miguel §S. Wionczek. "Este organiemo nunca
funcioné mis que de un modo formulario. por lo que transcurrieron otros
seis afos antes de que hiciera un nuevo intento, esta vez mks amplio, para
coordinar en alguna medida las actividades de inversién del sector pablico”
{32).

En el régimen de Adolfo Ruiz Coriinez, 1la economia nacicnal sufria
varios problemas entre 1los que esobresalian el detericro de las finanzas
piblicas, una presién inflacionaria en aumento y un creciente déficit 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
o]l accionar de la administracién piblica, sobre todo en la referente a la
inversién pablica.

Un uniforme que prepard una Comisién Mixta de expertos del gobierno
mexicano y del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento, puesto a
disposicién del nuevo Presidente y de sus consejeros, decia lo siguients en
cuanto a la situacién: "Entre 1839 y 1950, México pudo mantener unx
clevada tasa de produccién, aun sin contar con un organismo que coordinara
la inversién, pero la economia mexicana ha llegado ya a un punto en 1 que
si no hubiese una coordinacién de los proyectos., se produciran resultados
distintos de los que se alcanzarian posteriormente sin dicha coordinacién,

Ha 1llegado, por tanto, el momento de que México considere como un
todo 6rganico el problema de su desarrollo econémico y deje de adbordariln
fragmentariamente, tratando cada proyecto por separado. Esto no significa
que doba imponerse un plan rigido del que no haya desviacién posidle, por
el contrario, ee importante que los cambiog en 1la situacién mundial o en
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las necesidades interiores del pais, se reflejen prontamente en 1la politica
sconémica, se justifiquen segin el gradc en que contribuyan al desarrollo
econémico y que los ahorros se canalicen adecuadaments. En una palabra. lo
que 68 necesita es un programa de desarrollo® (33).

Después de algunos intentos por rehabilitar el Comité de inversiones.
en 1954 ee crea la Comisién de Inversiones., organiemo dependients
directamente del ejecutivo v encargade de programar y controlar el gasto de

inversién. Por disposicién presidencial. ee prohibié a +todos los
organiemos y dependencias realizar cualquier invereién no sometida
previamente a 1a comisién de inversiones y aprobada por el Presidente. La

Secretaria de Hacienda debia proporcionar fondos con propésitos de
inversién, s6lo en los casos expresamente aprobados por la Comisién.

La mechnica de trabajo de dicha Comisién era ia siguiente: "Después
de haber elaborado un inventario de +todos los proyectos de inversién
financiados por el sector publico recibia, al comienzo de cada afio fiscal,
de parte de 1a Secretaria de Hacienda, estimaciones de los Tecuraos
federales totales disponibles para inversiones y los organismos auté&nomos
daban a conocer los pormenores de su presupuesto de capital. Estos Gltimos
inclufan informacién sobre el probable origen de 1os fondos no federales a
utilizar, en la mayor parte de los casos la suma do los recursos propios de
los organismos y los créditos externos disponibles en vias de negociarse.
Sobre la base de todos estos datos, que integraban el programa global de
invereiones de todo el sector pablico e indicaban sl monto total de 1los
recursos d4e inversién ya disponibles, la Comisién procedia a formular un
plan preliminar para distribuir los fondos federales entre los mGltiples
proyectos, organismo por organismo y proyecto por proyscto. Una vez
satisfechas las necesidades de invereién de los proyectos vya en
construccién, teniendo en cuenta el orden de prioridad asignado a ellos en
el inventario de 1la comisién, los restantes fondos disponibles se
distribufan entre los proyectos nuevos, tambiédn de acuerdo con la misma
tabla de prioridades de la Comisién"” (34).

Una vez hecho lo anterior. le tocaba el turno al Presidente 1la
aprobacién y la realizacién de ajustes de programas. Una vez aprobados, la
Comisién certificaba ante la Secretaria de Hacienda los fondos disponiblse

para cada proyecto o programa. Dicha certificacién describia todas las
caracteristicas fisicas y técnicas, asi como las fases del .proyecin o
programa. Sin esta certificacién, no podian hacerse los Pagos

correspondientes a los sjecutores de las obdbras.
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Este mecanismo &gil y practico funcioné con buenos resultados para la
administracién publica, por lo cual see le considerdé por muchos
especialistas, como el origen para un posterior desarrollo de la
programacién en todo el Ambito del sector pablico.

Como seflala Ruiz Duefas los resultados positivos, ‘"alentaron la
posibilidad de crear una nusva Secretaria de Estado que. pretendidamente.
en sl siguiente sexsnio, dsberia de llevar el nombre de Planeacidn y
Presupuesto. Dicha dependencia tendria 8l propésito de realizar la
planeacién y el contrcl global de la administracién padblica federal, tanta
en la que se refiars a la inversién como al gasto pablico" (35). Sin
embargo, esto no pudo realizarse, por lo que éste proyecto derivéd en la
creacién de la Secretaria de la Presidencia, que pasé a compartir las
diversas funciones de planeacién, programacién y presupusstacién, control y
vigilancia. con la Secretaria de Hacienda vy la recien creada Secretaria de
Patrimonio Nacicnal. En este esquema, la anterior Comisién de Inversiones
68 integra en la Secretaria de la Presidencia como Direccién de Inversién
Piblica, diluyéndose la eficacia con que habia actuado antes y compartiendo
con la Direccién de Planeacién de la misma Secretarfa la formulacién de los
programas de inversiones del sector pablico.

Hacia 1975 se crea la Comisién de Administracién Pablica, con el
propésito de realizar los estudios y propuestas para vincular la
modernizacién administrativa a una concepcién global del desarrollo.

Ante el atraso de las técnicas de plansacién y administracién, se
propuso como estrategia ir avanzando paulatinamente en el desarrollo de la
administracién publica, para posteriormente avanzar en e] desarrollo ds las

técnicas de informacién Y planeacién. De esta forma 1la Comisién de
Administracién Pablica, orienté sus taresas de reforma administrativa a 1la
administracién pablica federal. De ello derivé la propuesta ds

perfeccionar la sectorizacién econémica administrativa, realizada por 1la
Ley Orginica de la Administraciédn Publica de 1976, que marcé el puntoc de
partida para adecuar y vincular las instituciones a la planeacién que se
intentaba realizar.

Con esta nueva Ley la programacién de actividades del sector piblico
§0 realizé acorde a la programaciédn del desarrollo econémico y social, En
este esquema es de vital importancia el papel desempefado por la nueva
Secretaria de Programacién y Presupuesto, como &rgano programador de la
administracién piblica federal con tarsas de planeacién, programacién,
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presupuestacién y evaluacién dal desarrollo. Con la crsacién de esta
Secretaria., por primera vez la administracién piblica federal cusnta coa
una dependencia cuyas facultades ~visién general de la sconoria y la
administracién- le dan la fuerza necesaria para convertirse en uno de los
pilares de la moderna administracién pabiica en México. capaz de hacer de
ja planeacién y la programacidn los instrumenios para promover, coordinar y
orientar la accién de los sectores piblico, social y privado.

3.2.3. El érgano regional de la programacién (COPLADE).

La estructuracién y funcionamiento del <&rgano programader tiene
importancia fundamenial en el proceso de planeacién del dssarrollo. Por
ello, cuando se decidié impulsar el desarroilc regional en México, 1o
primero gue se hizo fue crear el érganc encargado de programar y coordinar
las diversas aciones de los gobierncs federal, estatal y municipal en las
entidadas fmderativas. Con este propdsito se crearon en 1971 los comités
para la promocién del desarrollc (COPRODES). "Como responsgbles de la
programacién y coordinacién de las inversiones pablicas de las dependencias
federales, estatales y municipales pars el desarrollo econdmico y social de
los sstados” (36).

Los Comités se empezaron a crear por decretos individuales, como
organismos piblicos descentralizados del gobierno federal y desde 1974 se
convirtieron por decreto presidencial en los responsables de realizar la
programacién de inversiones federales en cada entidad federativa. Para
ello, los gobiernos estatales canalizaron, a través de los COPRODES, sus
seolicitudes de inversidn, integrandose asi 8] programa anual de inversiones
de cada estado, en 81 que participaban dependencias y entidades de la
administracién pablica federal asi como estatales y municipales.

Dada la eficacia de los COPRODES como canales para la programacién
del desarrollo regional, en 1376 se ampliaron sus funciones a efecto de
coordinar y regular 1o referentie a2 los asenptamientos urbanos. y en 1977 se
incorporaron a estos el programa de inversiones para el desarrollo rural
(PIDER), creando desds 1373 en el seno de la Secretaria de la Presidencia e
tneorporado posteriormente a la Secretaria de Programacién y Presupusesto.

En 1981 los COPRODES desaparecen para dar lugar al Comité para la
Planeacién del Desarrollo (COPLADE)., 6rgano responsable de la planeacién,
programacién y presupuestacién de las entidades federativas.
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Estos comités dejaron de ser organismos descentralizados del gobdierno
federal, pasando a constituirse como 6rgancs descentralizados de los
gobiernos estatales.

Este. "se revela compo el organismo responsable de la planeacién.
coordinacién y consulta de las acciones sectoriales, multisectoriales y
regionales para el desarrollo econémico y social de los estados" (37).

El COPRODE, que funcioné como la estructura administrativa de 1la
plansacién y coordinacién de las inversiones federales en los estados., se
transformé, con esta accién., en una instancia de planeacién responsables de
ejecutar la vertiente regional de la planeacién. Ello significéd una mayor
descentralizacién de facultades del gobierno federal y la consolidacién de
1a participaciébn de las entidades federativas y municipales en su propic
desarrollo.

Estos o6rganos publicos, dotados de personalidad juridica y patrimonio
propio, y cuyos propésitos, funciones y organizacién se estipulan en los
Convenios Unicos de Desarrollo -CUD-, tienen como principales funciones:
La responsabilidad del proceso integral de planeacién en los estados:
instrumentar el Plan y los programas de desarrollo en coordinacién con 1los
gobiernos federal y municipales; proponer ¥y formular a los ejecutivos
federal y estatal programas de inversién, gasto y financiamienio para 1la
entidad; proponer programas, para ser incluidos en el CUD e informar sobre
la ejecucién de los programas.

Los Coplades estan presididos por el gobernador del Estado vy
coordinados por un funcionario designado por &1 como coordinador gensral.
Como secretarios técnicos fungen los delegados de la secretaria de
programacién y presupuesto en los Estados.

Sus érganos son: La asamblea plenaria, 1a comisién 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 8l COPLADE, desde el punto de vista de la programacién, s©
uniformaron los criterios y lineamientos para que las propuestas de
inversién., gasto 'y financiamiento {federales, estatales y municipales,
constituyan la base para integrar el programa de inversién del sector
piblica en 1a entidad.
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3.2.4. El Instrumento de la Politica Regional (El Convenio
Unico de Desarrollo -CUD-).

En el contexto del pacto federal, los Convenios Unicos de Desarrolio
realizados entre los ejecutivos federal vy estatales, han sido definidos
como los mecanismos normativos de coordinacién entre los gobiernos federal
y estatal para la instrumentacién de la estrategia de descentralizacién vy
de desarrollo regional.

En un principio llamados Convenios Unicos de Coordinacién. abarcaron
la paulatina y gradual iransferencia a las administraciones estatales de
programas de inversién en obras de infraestructura econé4mica y social. Con
el CUD se transfirieron a los gobiernos estatales 14 programas de inversién
que posteriormente se denominaron programas estatales de inversién. Estos
programas son: 1) agua potable y alcantarillado rurales: 2) obras en
cabeceras municipales; 3) mejoramiento de vivienda y espacios pablicos:
4) construccién y rehabilitacién de viviendas populares:; 5) casas de
cultura; 6) inetalaciones deportivas; 7) carceles y penitenciarias; 8)
caminos de manc de obra; 9) caminos vecinales: 10) carreteras estatales:
1) carreteras urbanas; 12) aeropistas: 13) construccién y reparacién de
planteles escolares ¥ 14) consiruccisén y reparacién de centros de salud y
asistenciales. Estos son programas de inversién federal descentralizados
para su administracidn y ajecucién a los gobiernos estatales, bajo normas
establecidas por la Secretaria de Programacién y Presupuesto. Para apoyar
su realizacién, el gobierno {federal transfiere 1los recurses financieros
previamente autorjizados.

Desde su creacién, el CUD ha sufride una serie de modificaciones para
perfeccionarlio como instrumento normativo para la ejecucién de la politica
de descentralizacién y desarrollo regional.

Entre los principales cambios figuran: La incorporacién de los
Programas de Inversién para el Desarrollo Rural Integral (PIDER): los
Programas para el Desarrollo de las Zonas Deprimidas {COPLAMAR): 1los
Programas para el Desarrollo de las Zonas Fronterizas; el Sistema
Alimentaric Mexicano (SAM); 8l Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia {(DIF); el Fondo Nacicnal para Actividades Sociales (FONAPAS): etc.
De tal forma que, para 1980, se estructuraron todos los programas
incorporados al CUC en tres tipos: 1los anteriormente sefalados programas
estatales de inversién (PEl); 1los Programas Sectoriales Concertados
{PROSEC), (que involucraron a aquellos que siendo programas de inversién
federales de carkcier sectorial, requerian para su realizacién de 1a
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colaboracién fiscal. los PIDER, los de car&cter laboral, comercial y de
educacién entre otros): y los programas de desarrollo estatal! donde se
incluyeron los programas consideradcos prioritarios por las autoridades
estatales como los ceniros de produccién, 1 transporte colectivo, etc.

En 1983, el Convenio Unico de Coordinacién (CUC) se transformé en
Convenio Unico de Desarrollo (CUD), con fundamento en la nueva Ley Orginica
de la Administracién Pablica y en la Ley de Plancecién. En estos
documentos se seffala, entre otras cosas, la necesidad de establecer el
sistema estatal de planeacién y la responsabilidad de las dependencias
federales de elaborar un anexo técnico informativo, aque les permitiera a
los estados conocer los proyectos. 8l monto de las inversiones, su
localizacién y calendarizacién. Asimismo, se establecen los lineamientos
para formular los programas operativos anuales (POA): se sefala., asimismo.
que los gobiernos municipales y estatales pueden convenir con el ejecutivo
federal que ss le transfieran los recursos humanos y materiales de las
dependencias federales y se les preste asesoria técnica y el material
necesario. También se incorpora el programa emergente de empleo; y se
astadblecen los compromisos asumidos por los gobiernos federal ¥y estatal en
materia de planeacién, programacién y presupuestacién regional. Entre estos
compromisos destacan al mantener informado al COPLADE sobre los
lineamientos gonerales de politica econémice y social, y poner a su
disposicién los planes y programas elaborados por las dependencias vy
entidades de la administracién publica federal: 2) proporcionar al COPLADE,
a través de los 6rganos regionales de sus dependencias, asesoria técnica e
{informacién para formular y actualizar el Plan Estatal de Desarrollo; 3)
Proponer, por conducto de la 5.P.P., lineamientos vy 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 afio con afio, cada
ejocutivo estatal se compromste a: 1) Actualizar el Plan de Desarrollo
Estatal, tomando on consideracién los plancs global y sectoriales, asi como
los programas definidos por 21 gobierno federal, a fin de que sn el seno
del COPLADE se logre plena congruencia y compatibilidad entre ellos: 2)
Formular, en el seno del COPLADE, el programa de accibdn estatal que permita
1a instrumentacién de las sestrategias y metas contenidas en el Plan vy
Programa de Desarrollo Estatal: 3) PFPresentar anualmente al ejecutivo
federal, las propuestas de inversién. gasto y financiamiento fedesrales
formulados por el COPLADE, con bases en los lineamientos contenidos en el
manual para la operacién a nivel regional del proceso de programacién del
gobierno federal; 4) Coordinar en el seno del COPLADE, las acciones para
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ol control y evaluacién del Plan Estatal de Desarrolle, y 5) Facilitar a
la federacidn, por conducto de S.P.P., informacién relativa a la situacién
socioeconémica, administrativa y financiera del estado. para coadyuvar a la
me jor identificacién de las prioridades locales.

En 1984 los seis programas con que se integraba el CUD, se
transformaron en programas de desarrollo regional vy se dividieron en
programas productivos, de infraestructura para e! desarrollo social y de
coordinacién especial.

En 1985 de los 17 <capitulos que integraban el CUD, 11 {fueron
realizados por los COPLADES 'y se precisaron los programas de desarrollo
regional en programas productivos para el desarrollo de las &reas rurales,
programas de infraestructura bésica para apoyar las actividades
productivas, programas de infraestructura para el desarrolloc social,
programa de coordinacién especial (donde se introduce la figura de anexo de
ejecucién, como mecanismo que simplifica la canalizacién de los recursos de
los estados). También se incorporan los capitulos sobre la
descentralizacién de la adminietracién publica hacia los municipios. &sobre
obras publicas ¥y sobre la planeaciédn municipal.

Con todos estos avances, los Convenios Unicos de Desarrollo se han
convertido en Bl instrumento juridico administrativo para concretizar la
politica de descentralizacién y desarrollo regional.

En este contexto es necesario hacer la siguiente reflexién: la actual
realidad politica del pais est& jugando seriamente una tradicién secular
centralista que, por costosa e ineficiente es preciso replantear., revisando
facultades, atribuciones y funciones entre los tres niveles del gobiernc
federal, estatal y municipal. As{ la figura juridica del CUD debe
convertirse en la principal figura de] federalismo, trascendiendo la figura
de concertacién que hoy tiens.

En otras palabras el CUD, y su antecente el CUC, fueron creados como
mecanismos para transferir programas de 1la federacién a los gobiernos
estatales para ampliar la capacidad de gestién y ejecucién de estos
Gltimos. Ello fue realizado a través de la firma de convenios anuales
donde se especificaban los programas y recursos transferidos. De ésta
manera, los programas incluidos en los convenios han {do en aumento
responsabilizando a los gobiernos estatales de su formulacién y ejecucién.
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Ahora bien, el CUD como instrumento de concertacién de programas ¥
acciones debe impulsarse de forma tal que englobe no sélo los programas
concertados. sino también las acciones ejecutadas por la federacién en el
estado y que para fines de programacién presupuestaria ss definen como
programas normales de alcance estatal, que no es otra cosa que las
actividades que desempefian las depondencias y entidades publicas en el
estado. Esto no significa que siendo el CUD la principal figura juridica
del federalismo, deba traducitse en una transferencia total de atribuciones
y raesponsabilidades de 1la federacién hacia los estadons, sino que el
gobierno estatal debe ser corresponsable en la definicién 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
concertacién a figura juridica del federalismo, en donde 1as entidades
foderativas gozan de scberania y &) pacto federal encuentra en el CUD su
marco juridico normativo.

Por su parte, al interior de las administraciones pablicas 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 programacién, ejecucién y control y evaluacién del gaste pablico. ¥ no
casr on el viejo error de que la federacién quiera transferir funciones y
recursos a los gobiernos sstatales y éstos no tengan la infraestructura
administrativa para ejecutar. controlar y vigilar.

Por otro lado., el otro sustento del fedesralismo esti dado por el
articulo 115, que sefala las relaciones entre federacién, estado y
municipio, para convertir a éste Gltimo en la célula politica,
administrativa y econémica de la nacién. Asi, es conveniente reforzar sus
facultades y funciones, en el contexto de las leyes, y de los instrumentos
y mecanismos de 1la planeacién participativa, c¢reando los convenios de
desarrollo municipal en donde se especifican las atribuciones y facultades
de los tres niveles de gobierno que actuan en el Ambito municipal.

3.3. La Programacién Presupuestaria Regional.

En 8l contexto de la planeacién en México, se entiende por
programacién presupuestaria regional a la reorientacidén sectorial y
regional del gasto pablico, para promover e incentivar la actividad
econdmica y social en regiones consideradas prioritarias para el desarrollo
nacional. Con ello se pretende evitar que 1la inercia de la programacién
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presupuestaria sectorial o institucional defina la orientacién y los montos
del presupussto alejados de las prioridades regionales.

En este sentido, podemos considerar dos tipos de programacién
prasupuestaria regional: L2 definida en algunos programas especiales de
desarrollo regional, v 1los presupuestos programaticos desglosados de los
planes estatales de desarrollo formulados por algunas entidades
federativas.

En este apartado haremos una semblanza de! presupuesto en Héxico para
abordar, posteriormente, algunas experiencias en el ambito regional.

3.3.1. La Programacién Presupuestaria Nacional.

En México se entiende por presupuesto a la prevision de los egresos
del gobierno federal y de las entidades federativas, a fin de costear las
actividades oficiales, servicios y obras publicas del gobisrno. De tal
forma que su autorizaciédn dedbe ser expedida por la Camara de Diputados
(Poder Legislativo) a inicistiva del Ejecutivo, comprendiendo su ejercicio
fiscal del lo. de Enero al 31 de Diciembre.

Desde 1967, el presupuesto de egresns de la federacién incluye el
gasto total de gobdbierno federal y las erogaciones de 1los principales
organismos descentralizados Yy empresas paraestatales del gobierno.
Asimismo, a vpartir de 1975, el presupussto tiene una orientacién
programbtica.

La presentacién que se hace del presupuesto refleja su composiciédn vy
estructuracién. As{, en el presupuesto tradicional se presenta geogrifica.
econémica., funcional y administrativamente. Con esta estructura, era
dificil programar las actividades del sector piblico federal y controlar su
ejercicic porque se carecia de objetivos, metas y elementos que permitieran
identificar los programas de accién, desconociéndose por ello los
propésitos de)l sector piblico y careciéndose de un sistema de evaluacién
que detectara y permitiera corregir desviaciones.

Dado que el control del presupuesto se basaba unicamente en 1la
comprobacién del gasto., las dependencias y entidades ejecutoras del gasto
g¢e concentraban en 1la erogaciédn de  los recursos, sin  haber elaborado
pProgramas provios y sin marcos de referencia para medir el impacto de las
erogaciones financieras de! gobierno.
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Asi, el disefio de estos presupuestos y su programacién carecian de
los elementos que permitieran su anilisis para fines de politica econémica,
1o que impedia planear y programar la actividad econémica y social del
pais.

Antes estas limitaciones, se hizo necesario vincular la estructura
presupupstaria a la planeacién y programacién del desarrollo a través de la
técnica del presupuesto por programa, que se vino desarrollando
paulatinamente hasta generalizarse en todo el &mbito del sector piblico.

El presupuesto por programas Y actividades se presenta a través de
objetivos, metas y costos de ejecucién en funciébn de 1os lineamientos
sefalados por &1 plan o programa de desarrcllo de mediano plazo.

La normatividad para la slaboracién y ejecucién de presupuesto la dan
la ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico Federal: la Ley
General de Deuda Piblica: la Ley Organica de ia Contaduria MWayor de
Hacienda; la Ley de Ingresos; y 1os Manuales de Corresponsabilidad en =l
gasto pablico federal: de Contabilidad Gubernamenial; de Procedimientos
para el Control del Presupuesto: y de Procedimientos para el Sistema de
Contadbilidad, formando parie del marco normativo aplicado a los planes vy
programas de desarrocllo. .

Este marco normativo se ha ido ajustando a las necesidades de la
planeacién y programacién del desarrollo, pero en esencia sstas reflejan,
en forma general, los lineamientos para su organizacién y funcionamiento.

Desds 1875 (aunque su presentacién se realizé de una manera
tradicional para efectos de darlo a conocer a la opinién pridblica), el
presupuesto esti organizado con base en la técnica de la programacisn
presupuestaria, en donde se definen objetivos y metas agrupadas en
programae, se fijan costos vy montos y se determinan funciones y
responsabilidades a los é6rganos de la administracién pablica encargada de
8U programacién, administracién y sjecucién.

La elaboracién y ejecucién del presupuesto requiere de un proceso
denominado programacién presupusstaria. A travées de 61 se programa,
ejecuta, controla y evalua no s6lo el presupuesto de egresos del gobierno,
sino toda la actividad del sector publico.

La finalidad de dicho proceso es la de fijar metas vy asignar recursos
humanos, materiales y financieros, para elaborar un presupusesto anual
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acorde con los objetivos del Plan Nacional de Desarrolloc. Es asi como las
metas de largo y mediano plazo del sector piblico se traducen en metas de
corto plazo.

La programacién presupuestaria se realiza en varias fases, con el
propésito de definir la participacién de cada uno de los componentes de 1la
administracién puablica en su realizacién. Dichas fases son: programacién:
formulacién; discusién y aprobacién: ejecucién, control y evaluacién.

La programacién tiene como propésitoc determinar los volumenes de
actividades, para poder asignarles un presupuesto que garantice su
relizacién. Se define a traves de programas especificos de irabdajo, 1los
cuales son elaborados por unidades administrativas ubicadas en las
dependencias del gobisrno.

Estas unidades respronsables se crearon por primera vez en cada una de
las dependencias y entidades piblicas de la administracién publica federal
y estatal durante el sexenic 1970-1975 y se denominaron unidades de
programacién. En las entidades federativas estas unidades operaron al
interior de loe COPRODES.

Con el impulso que tuvo la planeacién en el sexenio 1375-1982, se
adecuaron los mecanismos. estrechando la relacién entre la programacién vy
la presupuestacién; en consecuencia, se Teunié en un solo drgano de cada
dependencia los sistemas de programacién, organizacién, métodos,
presupusstacién e informatica, llamados POMPIS.

En el Ambito regional, en 1974 el Ejecutivo Federal expidié un
acuerdo de programacién de inversiones federales por Entidad Federativa.
Para cumplir este propésitc, el mencionado acuerdo establecié gque "todas
las dependencias del gobierno federal, incluidos los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal deberian colaborar con
los COPRODES a fin de elaborar un programa anual de inversiones federales
para cada entidad, el cual seria remitido al Presidente de la Republica
para que lo considerara como elemento de juicio en el momento de asignar
los recursos correspondientes a cada estado”. (38) Con esto la federacién
transfiris a las administraciénes estatales, la metodologia inherente de
anflisis de costo-beneficio de las obras y servicios pablicos afectadas por
la erogacién presupuasstaria.

A nivel nacional, el responsable de elaborar el presupuesto es la
Secretaria de Programacién y Presupuesto quien recibe las propuestas hechas

~164-



por las diversas dependencias y entidades administrativas del gobierno vy
las integra para que el ejecutivo federal las apruebe.

Entrs las principales acciones realizadas por la S.P.P. para la
elaboracién del presupuesto preliminar, figuran: 1la formulacién de los
linsamientos presupuestarios, sl manual de programacién presupuestaria, sl
catalogo de actividades, el catilogo de unidades de medida, el catélogo de
claves de dependencias y ontidades, el cat&logo de claves de estados vy
municipios ¥ la clasificacién presupuestaria por objeto del gasto.

La discusién y aprobacién del presupussto preliminar, consists on que
cada una de las dependencias de la administracién piblica federal elabora
su anteproyscto de presupuestio ¥y 1o envia a la Secretaria de Programacién 'y
Prasupussto, para su integracién y consolidacién

Una vez haecho lo anterior, es cuando se presonta la negociacién entre
las dependencias con la Secretaria de Programacién, 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 sancién y
aprobacién final. Antes de su aprobacion, el Ejecutivo 1o somete a la
Comisién de gasto-financiamiento ¥y &l gabinete econémico para su
consideracién. Deepués, el Jefe del Ejecutivo aprueba el documento,
enviindolo a la Chmara de Diputados como iniciativa de Presupuesto de
Egresos de la Federacién.

La Comisién de Programacién y Presupuesto de dicha Camara emite el
dictamen pravio del documento para su disposicién en sesién plenaria

Posteriormente, 1la Cimara de Diputados aprueba, mediante Decreato, el
Presupuesto de Egresos de la Federacién, en el cual se establecen las
normas para su ejercicio fiscal y las sanciones y responsabilidades durante
la ejecucién presupuestaria anual.

La ejecucién del presupuesto, se refiere a la materializacién de los
objetivos planteados. El instrumento normativo para llevarlo a efecto es
el Manual de Corresponsabilidad del Gasto Publico Federal.

Con las acciones establecidas en el Plan y en los programas de
medianc plazo, ¥ya traducidas en el presupuesto por programa anual, el
programa operativo constituye 1la base del comportamisnto de las unidades
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sjecutoras, las cuales establecen las dirscirices de accién para combinar
108 recursos pregupusstarios. Para ello cuentan con una &srie de sistemas
administrativos (costos, administracioén de materiales, compras, etc.) Qque
les parmiten la sjecucién presupussial

El control y la evaluacién del presupuesto, lo rsalizan wunidades
administrativas al interior de cada dependencia, asi como las dependencias
globalizadoras de la administracién pablica, con la finalidad de detectiar a
tiempo contigencias, errorss o desviacionas que se presenten en la
ejecuc{én de los programas. para dar la solucién que mejor se ajuste a los
ocbjptivos trazados en el Plan y programas de mediane plazo. La Contraloria
General de Gohierno y la Secretar{a de Programacién y Presupuesto, son las
dependencias qus auxilian a las demks paras que realicen el contrnl y 1la
avaluacidén de 1a sjecucidn presupuestaria.

En este procesoc son utilizados varioas sistemas de informacién
programatica-presupuestaria, entre los que destacan:

- El1 sSistema deo Integraciétn del Presupuesto de Egresos de 1la
Federacién ( S I P EF ), que tiene por objetc complementar y capiar la
informacién de los anteproyectos enviados por las entidades, tanto a nivel
agrogado (SIPEF 1) como a nivel clave presupuestaria (SIPEF 2) para llegar
a la obtencién del proyecto definitivo.

Ds este sistema sa obtienen diferentes reportes con las diversas
clasificaciones econémicas, administrativas vy sactoriales para apoyar 1la
toma de decisiones. De la informacién proporcionada & través del SIPEF. 2
g6 integra los reportes que forman parte de los documentos de presentacién
a la H. Csmara de Diputados dando lugar al proyecto de presupuesto de
BETOSOS .

- El Sistema Unificado de Control Presupuestal { SUCP )}, tiesne como
fin presentar la informaci6én analitica b&sica sobre el manejo y registro
del sjercicio del presupussio de egresos de la administracién central.

El SUCP o5 alimentado por 1 SIPEF 2 y por los documentos
presupuestarios de 1as entidades. los principales son: Orden de Pago,
Cuenta por Liguidar, Oficio de Afectacién Presupuestaria. Aviso de Pago,
ete,
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El Sistema de Inversién Fisica ( SIF ). proporciona la informacién a
nivel agregado de la inversién puiblica autorizada por su tipo y diferen&es
niveles de autoridad.

- El Sistema de Informacién de Presiones de Ampliacién al Gasto
(SIPEGA ), permite proporcionar informacién a nivel agregado relativa al
estado que guardan las presionss de expectativas de ampliacién dal gasto.

- El Sistema de Control y Seguimiento Fisico-Financiero del Gasto
Pablico Federal (COSEFF), permite captar vy proporcionar informacién a las
&4reas normativas de la S.P.P.. Coordinadores de Sector y entidadses
responsables del contirol. seguimiento, anilisis y evaluacién del gasto
pablico. La informaci{én para la operacién del sistema se forma de los
formatos correspondientes al seguimiento global del gasto y seguimiento de
los proyectos prioritarios.

- El Sistema de Plazas o Servicio Civil tiene por objetivo conocer
detalladamente el desglose de las plazas presupuestarias autorizadas a cada
una de las entidades que forman la administracién central, permitiendo
sefialar las retribuciones gque corresponden a cada empleo.

Otros Sistemas utilizados son: el Sistema de Informacién de Deuda
Pablica, el del! Presupuesto de Divieas y o] del Ejercicio Presupuestal.

Con la informacién recibida de cada entidad de los formatos
especificos y depurada y revisada por 1as Direcciones Generales de
Presupuesto se obtienen los reportes que forman parte de los documentos
presentados a la H. Camara de Diputados.

Como se puede apreciar la administracién publica federal ha creado un
conjunto de instrumentos para convertir el plan y 1los programas de
desarrcllo en acciones de gobierno. En este sentido, a través de la tecnica
de programacién presupuestaria el presupuesto federal y su administracién
gs. constituyen en el Gltimo eslabdn del proceso de planeacién-programacién-
presupuestacién del sector piblico para programar, controlar y svaluar sus
actividades. Asimismo el prasupuesto por programa ha permitido vincular el
presupuesto 2 los programas de mediano plazo y al PND.

Sin embarge., la consolidacién del sistema nacional de planeacién
dista mucho de haberse consolidado en todo el 4mbito del sector publico.
Entre los principales obstéculos que enfrenta figuran aspectos de caracter
técnico, administrativo y econémicos.
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Desde el punto de vista técnico el presupuesto por programa se ha
traducido en una estructura programitica en dondes ia heterogensidad vy
diversidad de meotas y unidades de madida han dificultado su agregacién para
fines de control y evaluacién macroeconémica, gectorial y global. De tal
forma qua hace dificil determinar el impacto dsl gasto piblico en 1la
sconomia nacional medido por variables como el valor bruto de la produccién
y ol producto interno bruto., entre otras.

Un aspscto que incide directamente el el proceso de programacién
presupuestaria es sl referente a la programacién de los ingresos y en este
influyen problemas de caracter técnico como la instrumentacién de la
politica fiscal, aa{ comc +trimites administrativos provocados por la
separacién de las oficinas de programaciédn de los ingrescs y sfresos y, por
Gltimo por cuestiones econémicas ocasionadas por la alta dependencia de
recursos de)l exterior del sector puablico.

Este Gltimo aspecto esth conectado dirsctamente a problemas
estructurales de la sconomia nacional que provocan la pérdida de autonomia
y soberania de} pais en su manejo de la politica econétmica con respecto de
loa centros internacionalees de podar. Esto s® refleja sn Bl escaso
control que tienen las autoridades nacionales sobre varjiables torales como
son las tasas de interés externas, el financiamiento externo al gasto
piablico, el pago por servicio de la deuda y los vaivenss del comercio
internacional.

Todo ello ha dificultado la implantacién de un ssquema de planeacién
que tiens comp propésito racionalizar y hacer aficiente la administracién
publica para conducir el desarrollo.

3.3.2. Tres Experiencias de Programacién Presupuestaria
Regional.

Conforme al criterio prevaleciente en el S5.K.P.D, y en la Ley de
FPlaneacién, los programas especiales se hallan referidos a los aspectos
sectoriales y regionales considerados prioritarios para el desarrollo
integral del pais. Con este enfoque., se han formulado programas sspeciales
de desarrocllo, entre los que destacan el Programa de Reordenacién Henequera
y Desarrolle Integral de Yucatfn: el de Desarrollo Rural Integral de las
Mixtecas Oaxaqueffas Alta y Baja y el Plan Chiapas (39). Estos programas
contienen objetivos, politicas y acciones que a la vez que promusven el
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desarrollo de las sntidades federativas y de los municipios, s® encueniran
articulados - con 1los objetivos vy prioridades del Plan Hacional de
Desarrollo. As{ se fortalece la planeacién que llevan a cabo los tres
niveles de gobierno, y se garantiza una estirecha y efectiva coordinacién
entre estos para el cumplimiento de las prioridades nacionales.

1).~ Programa de Reordenacién Henequenera y Desarrollo Integral de
Yucatén.

Es un programa multisectorial, de Ambito regional., para la
reordenacién de la agroindusiria henequera y el desarrollo de Yucatén.

La coordinacién institucional para i{nstrumentar el programa. se
deposité en una comisién intersectorial, presidida por el gobernador del
estado vy s8n la cual participan representantes de alto nivel de las
Secretaria de Estado y organismos piblicos descentralizados come son:
Hacienda v Crédito Pablico, Progrzmacién y Presupuesto, Energia, Minas e
Industrias Paraestatal, Comarcio y Fomento Industrial, Agricultura y
Recursos Hidradlicos, Roforma Agraria, Instituto Mexicano del Seguro
Social, Banco de (Crédite Rural., Cordelss de México y Banco Rural
Peningular.

Dicha coordinacién tiene como propésito fundamental, promover 1la
integracién de la agroindustria henequsra para lograr, en el menor plazo
posible, su reordenacidén y eficiencia asi como coadyuvar a la implantacién
de nuevos proyectos que consoliden la diversificacién econémica del estado.

La instrumentacién de 1la estirategia se apoya en 1os programas
operativos anuales, en donde se identifican 1los montos de inversién,
ubicacién y metas a alcanzar en el ejercicic presupuestario. Para conocer
el gr-ad0 de avance del proyecto, se suscribié un acuerdo de coordinaciédn
especiial, on donde las dependencias ejecutoras del gasto se comprometieron
a presentar periddicamente los avances fisico-financieros realizados.

Asimismo, se creé una unidad de control vy evaluacién en ol seno del
COPLADE., con apoyo técnico de 1a S.P.P. y 1la Contralor{a General de .1a
Federacién, para la deteccién de desviaciones y la adopcién de medidas
preventivas.

Este programa constituye un avance e&ignificativo en el proceso de
plunancién.‘programucién ¥ presupuestacién regional, porque precisa 1las
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accionss, mescanismos y procedimientos para la consecucién de los objetivos
de la politica regional.

En dicho programa la estrategia se integra sn dos lineas de accién:
La reordenacién de la actividad henequera y el desarrollo integral del
estado siendo congruentes, ambas con Bl Programa de Desarrollo de la Regién
Sureste. A oste nivel de agregacién., dichas estrategias contiesnen sus
montos presupuestarios divididos en inversiones del gobierno {federal.
convenios unicos de desarrollo, créditos y participaciones.

PROGRAMA DE REDRDENACION HEMEQUERA Y DESARROLLO INTEGRAL DE YUCATAX

Estrategias, inversidn pdblica, créditos y participaciones
{Killones de pesos } 1984

Prograss Federal Convenio Unico de Desarroilo  Particl-
fstrateglas Total normal  Total  Federa)  Estatal  pacioows  Crédito

Prograaa de Reordenacién
Henequera y Desarrolln Integral
i tucatén 47,090.5 12,097.1 4,490.8 §,190.0 300.5  416.9 39, 985.0

1. Reordenacidn o integraciin de
la sgrondustria 7,978.4  1,942.0 5,08,4

2. Desarrotlo integral de Yucatdn  39,142,1  9,130.1 4,490.8 4,1%.0  300.8 416.9 5,041.3

tas Participaciones en ol fsguesto Federal correspondienies al Estado, ascienden u 8,203.0 aillones de pesos.

Eonsiderando esta 41tias cifra, la derrasa econdaic asciende a 34,93%.4 aillones de peses.

Fusntet Prograsa de Reordenaciin Henequera y Desarrallo Integral de Yucatin

A partir de estas dos lineas estratégicas, se diseXaron las politicas
por seguir y los programas que concretizan las acciones, recursos. y
responsables de su ejscucién.

En este contexto, las politicas para la reordenacién henequensra son
las siguientes: dimensionamiento de la actividad henequera: nuevas
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relaciones financieras; organizacién social para la produceién:
resstructuracién administrativa, financiera, industrial y comercial de
Cordemex.

La linea estratégica para el desarrollo integral de Yucatén establoce
las polfticas sectoriales y regionales de imbito productivo aglutinadas en
Politicas de caracter productivo, de infraestructura econémica y de
infrasstructura social. En 1la primera figuran las de reforma agraria,
desarrollo agropscuario, desarrolle pesquero, desarrollo industrial,
desarrollo turistico vy fomento ds comercio exterior:; En la segunda se
encusntran las politicas de comunicaciones Yy transportes: de
electrificacisén: y de comercio y abasto: Y la tercera las politicas de
educacibén, de alimentacién y nutricién, de salud y seguridad social, ds
desarrolio urbano y vivienda, y de preservacién ecolégica.

Por su parte, estas mismas politicas se desagregan en programas; asi,
la politica de dimensionamiento de la actividad henequera &e apoya en los
programas de produccién de medianc y largo plazo; en el plan de operaciones
por sujeto de crédito y apoyo a la produccién e investigacién del henequen.
El cuadro de la phgina siguiente, ilustra la desagregacién en programas de
cada estrategia y sus respectivos alcances presupuestarios.

A 8u vez, 8l programa de produccién de mediano y large plazo se
refiers a la proyeccién realizada por Cordemex, para ampliar su
participacién en sl volimen de produccién y ventas totales.

El plan de operaciones por sujeto de créditc., contempld para 1984 la
canalizacién de 4,956.4 millones de pesos al cultivo y explotacién del
henaquén, divididos en 2,969.9 millones de pesos en crédito de avio vy
1,986.5 millones de pesos en créditos refaccionarios

El programa de apoyos a la produccién e investigacién del henequén.
&8 apoya en sl establscimiento de acciones productivas y de investigacién
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 parts, la& politica acerca de las nuevas relaciones
financieras, se refiere a la sustitucién gradual de las socisdades locales
de crédito por la organizacién operativa del crédito por parte de los
ejidatarios. Esta no presenté asignacién presupuestaria.
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L.a politica de organizacién social para la produccién, pratende
fortalecer l1a organizacién interna del ejido para integrarlo como unidad
productiva y de desarrollo social. HNo incluyé montos presupuestarijos.

La politica de reestructuracién do Cordemex pretends ol
reordenamiento integral de 1a empresa en sus aspectos productivo,
comercial, organizativo y financiero, canalizindose recursos en 1984 por
2,736.0 millones de pecos para el logro de sus objetivos.

Por otro lado, en la estrategia de desarrollo integral de Yucatin, se
seffala que este s8 instrumentark a través de cuatro grandes lineamientos
programbiticos, constituidos por programas productivos, de infraestructura
bhsica, desarrolio social vy de empleo. La inversién prevista para la
realizacién de estas acclonesen 1984 asciendié a 39,112.1 millones de
pesos, de los cuales 9,155.1 millones fueron aportados por la Federacién, a
través del programa normal de inversiones; 4,490.8 millonss fueron
concertados sn el marco de Convenio Unico de Desarrollo, correspondiendo
4,190 millones a 1a Federacién y 300.8 millones al gobierno estatal, con
recursos provenientes de las participaciones fiscales del gobierno del
estado y la banca de desarrollo y los fondos y fideicomisos deal gobisrno
federal canalizaron apoyos crediticios para la realizacién de los diversos
programas, por un total de 15,049.3 millones de pssos. 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 bdasicsa, 6,342.3 millones a programas de
infraestructura para el desarrollo social y 2,200 millones al programa
regional de empleo.

A su vez, 1o programas productivos comprendieron 37 programas
aglutinados en seis sectores; los programas de infraestructura bésica
abarcaron 37 programas aglutinados en tres sectores v los programas de
infraestructura para sl desarrollo social aglutinaron 26 programas
correspondientes a seis sectores.

2).- Programa de Desarrcllo Rural Integral para las Mixtecas
Oaxaquefias.

Este es8 un programa especial para atender una regién de 155

municipios cuyas principales caracteri{sticas son: predominancia deo la
poblacién rural (90% de la poblaciédn total); altos indices de marginacién:
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analfabetismo: desnutricidén y poblacién casi en su totalidad indigena, 1o
cual deja ver un panorama de evidente subdesarrollo sconénimo vy social.

En estas circunstancias, se disefié 1a estraiegia de desarrollo rural
integral, como una condiclén necesaria para elevar las condiciones de vida
de los mixtecos: intedrar social. econémica y geogrificamente a la regién:
aumentar el empleo y 1os ingresos de sus habitantes incorporandolos a 1la
dinidmica del desarrollo: rehabilitar o1 medio ambiente y mejorar su
aprovechamiento en forma integral: mejorar las condiciones de produccién,
de intercamblo y de traneformacién: y superar los desequilibrios sociales
oen la regién.

El programa se insesrta dentro del Plan Nacional de Desarrollo y el
Plan Estatal de Desarrolilo del estado de Oaxaca, ¥ giva en torno & dos ejes
centirales: La organizacién y coordinacién de las acciones institucionales
vy 1a participacién organizada de las comunidades sn &l dissfio, ejocucién vy
control del proceso de desarrollo qus les atafie. El documento contisne un
diagnéstico donde se sanalizan los principales problemas, procesos vy
tendencias que caracterizan a las Mixtecas, en 8l se incluye un recuento de
los distintos programas institucionales que se han aplicado en la regidn.
asf como las dietintas experiencias de organizacién social para la
produccién en la Mixteca.

Asimismo, contisne los objetivos, metas, estrategias b4 las
caractsristicas que deben cumplirse en 1a organizacién institucional vy 1la
organizacién comunitaria para sl cumplimiento de dichos objstivos. Ademis
88 incluyen las lineas programiticas de accién, con  sus montos

presupusstarios para 1984.

ESTRUCTURA PRESUPUESTAL PROPUESTA PARA LAS MIXTECAS OAXAQUERAS
{ Millones de pesos ) 1984

Convenio Unico de Desarrollo Presupuesto
Areas PDR * y Etnoderarrollo DRIMO =
Productiva 724.9 553.1
Social 433.2 414.4
De apoyo 569.3 119.5
Totales 1,727.4 1,067.0

1 Programa de Desarrollo Rural Integral para Mixtecas Oaxaquefas
2 Programa de Desarrollo Rural

Fuente: Programa de desarrollo rural intsgral para lae mixtecas oaxaquefas.
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PRESUPUESTO ADICIONAL DEL PROGRAMA DE DESARROLLO RURAL INTEGRAL
PARA LAS MIXTECAS CAXARQUERAS *

( Millones de pesos )

Total
adicional $ 1, 067.0

1. Area Programitica Productiva 533.1
1.1 Apoyo a la agricultura de temporal 37.6
1.2 Incremento y capitalizacién de la
superficie irrigada 158.2
1.3 Aprovechamiento forestal integral
1.4 Manufactura y comercializacién de
articulos de palma y artes 179.¢6
1.5 Produccién y comercializacién de
ovino—-caprinos 80.5
1.6 Acuacultura rastica 20.0
1.7 Industrias ruralses y agroindustiriales 23.5
2. Area Programética Social 414.4
2.1 Abasto comunitario y acopio bésico 260.0
2.2 Degarrollo de la comunidad 16.2 .
2.3 Salud (agua potable y vivienda) 69.9 b
2.4 Educacién (escolar y abierta) 68.3
3. Area Programitica de Apoyo T 119.5
3.1 Organizacién y promocidn 50,8
3.2 Comunicaciénes 50.0
3.3 Investigacién y desarrolllo
Tecnolégico 18.7
1) Este presupuesto ha sido formado concertadamente con las dependencias

ejscutoras 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 lineas programiticas que integran la estrategia, a fin de
relanzar mées adecuadaments la accién gubernamental de la regién.

Fuentse: Programa de desarrollo rural integral para las mixtecas oaxaguefias.
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La primera lines programitica, dencminada productiva, comprende siste
programag que son: ApOyoc a l1a agricultura de temporal, incramanto y
capitalizacién de la superficie irrigada, aprovechamiento forestal
integral., manufactura y comercializacién ds articulos de palma y artesan{a.
producciédn y comercializacién de ovicaprinos, acuacultura rastica,
industrias rurales y agroindustrias.

La segunds linea de ssirategia social, abarca 1los programas de adbasto
comunitario y acopio bésico, desarrollc de 1a comunidad, calud (agus
potables y vivienda), y oducacidén (escolar y abiesrta).

La tarcera linea de acciédn abarca los programas de apoyd, sisndo
estos de organizacién y promocidn, de comunicaciones y de investigaciones
Yy desarrollo tscnolégico.

La estructura del presupuesto asgregado, comprends &6lo los montos de
las tres lineas programkticas, mientras que en el prssupuesto adicjonal se
incluyen los programas desagregados de cada linea programhtica

3).- Plan Chiapas 1983.

El Plan Chiapas fue el instrumento normativo de }a administracién
piblica sstatal 1982-1988, elaborado por los gobiernos federal y estatal -y
dado a conocer a la opinién pablica en los primeros meses de 1983. En el
se seffals que formaba parte del programa regional para sl sureste que
formularon el Gobiernoc Federal y loa Gobiernos Estatales de Campeche,
Chiapas, Oaxaca, Quintana Roo. Tabasco. Veracruz y Yucatén.

Fue el primer plan estatal y especial de desarrcllo gus se formulé
durante el régimen de Migusl de 1la Madrid y constituyd un avance en al
proceso de 1a planeacién y presupuestacién estatal. o obstante la
metodologia sui géneris aque se utilizé en su formulacién.

Recogiendo 1las tésis politicas mie importantes del Presidente Migusl
de la Madrid, el plan proponia cinco esirategias de desarrollo para
unificar las acciones del gobierno federal y estatal.

1.~ La descentraiizacién de 1a vida nacional ‘como exprasién - del
desarrollo integral de Chiapas., 2.~ La integracién de Chiapas al proyscto
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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 1a consecucién de una sociedad
jgualitaria, 4.- Para la democratizacidn integral, fortalecer los sustentos
institucionales de! estado de derecho, y 5.~ Para el desarrollo econémico
y social, regularizar la tenencia de la tierra, pressrvar 10s recursos
naturales y ampliar ia base productiva

Cada eastrategia establece un conjunto de politicas generales e
instrumentos para la consacucién de los objetivos plantsados. Asi, 1la
descentralizacién de la vida nacional comprendia los siguientes aspectos
bisicoa: Ja descentralizacién paulatina de accicnes, servicios y recursos
de la federacién al estado y log municipios para satisfacer mis eficazmente
las necesidades de su poblacién. Entre los - instrumentos utilizados
figuraron la reforma al articule 115 para fortalecer las finanzas ¥
administracién municipal, la descentralizacién de la educacién publica ¥y
del sistema nacional de salud, y la coordinacién efectiva entre el estado y
la federacién a fin de que los programas y acciones tuvieran congruencia
con las prioridades que 1la comunidad y sus autoridades estatales vy
municipales fueran dictando.

Entre 1las acciones emprendidas destacan: la creciente participacidn
de las autorijdades estatales en todos agquellos programas que se realizaran
en forma coordinada con el gobierno federal como los programas estatales de
inversién y los apoyos al sector rural y a zonas marginadas; aumentar la
participacién estatal en las prioridades de inversién federal qus se
ejecutan a través del Convenio Unico de Desarrollo (CUD): al
fortalecimiento de la acccién del COPLADE y la conformacién del sistema
estatal de planeacién.

La orientacién y localizacién de la inversién puablica en la actividad
econémica, sectorial y regional a fin de recuperar la dimensién social vy
productiva de ésta se hizo acorde a las necesidades del desarrollo. En
osta linea se encuentran las siguientes politicas: reorganizacién
administrativa de las principales dependencias ejecutoras del gasto a fin
de mejorar la sficlencia del gasto piblico; fortalecer la coordinescién del
gasto de los programas de inversién que realizan el estado y los
municipios;: impulsar el programa de emergencia de proteccién al empleoc
mediante inversiones que generen ocupacién e ingresos para amplios nucleos
sociales.
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En Ja estrategia de “integracién del estado al proyecto nacional
mediante sl nacionalismo revolucionario” se incluyeron las siguientes
politicas: impulsar la pressncia de las instituciones de la Repdblica en
zonas fronterizas y en la 6éelva para promover la identidad politica de sus
habitantes: ampliar Ia cobertura de los medios nacionales y estatales de
comunicacisn en toda 1a entidad para reforzar la mexicanidad de 1los
chiapanecos: rescatar y reafirmar los valores culturales, atender a la
educacisdn vy capncitacidn a través de campafias pearmanentss ae
alfabvetizacién: reforzar sl conocimiento de nuestra historia: realizar una
campafa civica de difusién de los valores de MHéxico.

La estrategia para “avanzar hacia una sociedad mis igualitaria,
disminuir inequidades en el desarrollo, garantizar derechos sociales y
alevar sceleradasmente el nivel de los servicios publicos”, pretende atender
los aspascios socialwss del desarrolle como eon la alimentacién. nutricisn,
salud, vivienda. smpleo y educacién.

Dentro del rubro de slimentacién y nutricién se seffalan como
objetivos la extensién y fortalscimiento del sistema estatal de abasto vy
distrivucién de alimentos de consump hisico y el mejoramianto o
intensificacién de lps programas nutricionales.

En el aspecto salud se sofialan 1os siguientes objetivos: inducir 1la
concentracién de la poblacién para facilitar 1a dotacién de los servicios
de salud, extender la cobertura de medicina preventiva, los servicios de
seguridad social y de unidades médico-asistenciales: asi coro erradicar las

enfermedades tropicales y ampliar 1as obras de agua potable, cloracién vy
alcantarillado.

Como parte de la planeacién urbana, crear las reservas territoriales,
desarrollar programas de vivienda y ampliar los programas ds urbanizacién y
usos del suelo. En el renglédn de emploo se planted apoyar proyectos
productivos en zonas rurales e indigenas y encauzar los programas de empleo
hacia las zonas urbanas deprimidas.

En lo que toca a 1a educacién, ampliar la esducacién primaria en zonas
rurales & indigenas. impulsar la capacitacién y educacién para sl trabajo.
mejorar v ampliar Jos servicios asistienciales en los albergues infantiles y
la casas-—escuolas; apoyar la sducacidn para mujeres esposas de
trabajadores; impulsar la nducacién terminal Yy fortalecer la
infrasstructura cultural v recreativa del estado.
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Dichos objetives se concretaron en 8 politicas.

~La politica para crear el sistema de abasto y produccién alimentaria
que buscé establecer un sistema de comercializacién e industrializacién
rural apoyandose en una mejor infraestructura de produccién., almacenamiento
y distribucién con el propésito de incrementar la disponibilidad de
alimentos y msjorar 1os nivsies nuiricionales de la poblacién.

~La politica de¢ salud piblica encaminada a ampitar la infraestructura
da salud y agua potable y alcantariliado para dotar de este servicio a las
localidadas urbanas y rurales del estado.

~La politica de los scervicios pablicos con el propésito ampliar la
infraestructura de servicios de aquellas comunidades que tienen cobertura
inguficiente.

~La politica de 1los servicios educativos para fortalecer la
infrassiructurs educativa do la entidad.

~f.a politica de rehabilitacidn social, como parte de la
administracidén de Justicia, para mejorar las condiciones da las
instituciones encargadas de la rehadilitacién de los transgresores del
orden juridico.

-La politica especial para atendsr demandas imprevisibles ¥y
coyunturales.

~La politica cooperativa para impulsar la produccién a través de
cooperativas.

~La politica para atender diversos aspectos no contemplados
anteriormentse y que se axpresan & iravés de programas especiales.

i.a estrategia “para la democratizacién integral. {ortalscer los
sustentos institucionalee del estado de derecho y su resppto por parte de
i1as auntoridades y todas las fuerzas sociales, culturales y politicas”,
buscé cambiar los comportamisntos politicos. scondémices vy culturales que
sustentarén un nuevo proceso de expansién econémica y social de la entidad.
para lograrlo se sefialan las siguientes politicas.
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estrategia de comunicaciones para ampliar y modernizar la red de carreteras
y caminos rurales; una politica petrolera en la entidad que procurara la
generacién de empleos para la poblacién local. el desarrollo regional local
mis equilibrade y la conservacién de la riqusza ecolbgica: diversas
acciones de fomento agropecuario, forestal, pesquero, industrial,
comsrcial, turistico. de obras piblicas y de vivienda a través de apoyos
financieros de instituciones nacionales de crédito y de fondos Yy
fideicomisos del gobierno federal.

Definidas las cinco estrategias del Plan Chiapas, se integré su
correspondiente exprasién programitica presupuestaria para el jinicio de su
ejecucién en a1 afo 1983, que se describe en siguiente cuadro.

PLAK CHIAPAS
Resusen de estrategias, inversiones y criditos 1983,
(Hillones de pesost

Retursos Partici-
Estratagias Prograsis Fiscales paciones  Cridito  Total
Total 13,339.5¢ b,498.0  24,696.0 44,5337
1, Descentralizacidn
de 2 vida nacional B Prograsas 5,304.52 18,200,0° 23,501.52
2, Maciomalisan
Reyolucionaria S Prograsis 1,036, 9.7 1,088.4
3. Sociedad Iqualitaria 27 Programas 3,208.7 2,470,0 3,021 B,972.0
4. Desocratizaclin :
Integral. & Prograsas
de Accidn
Politica
3. Desarroilo Econdnico
y Social. 35 Programas 8,905.4 Lyesb, 4 21,6708 32,248.3

1, No incluye 1a {nversidn de PENEX y CFE, que asciends a 38,6615 sillones de pesos.

2, bel total de 1a faversidn, sélo son sumables 2,248.8 aillones de pesos (103.8 en recursos {iscales ¥ 4,145.0 en
participaciones), EI resto esta distribuido en otras estrategias y en gasto corriente del Gobierno el Estado, Esta presentacién
peraite apreciar de conjunto el apoyo econdstco que la Federacién brinda al Estado.

Fuentet Gobierno Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos y Gobierno del Estadn de Chiapas. Plan Chiapas. 1963
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~-Assgurar la realizacién de procesos slectorales con sl mks ssiricte
apego a la legalidad y la observancia de las garantias individuales.

-Mayor participacién social en las decisiones de invereién padblica,
municipal, estatal y federal

-Impulsar 1la participacién de la juventud y de la mujer en todas las
fases del desarrolio del estado.

~lmpulsar la organizacién de las agrupaciones de obreros, campesinos.
y claess populares. garantizando un adecuado procaso de reclutamiento vy
reprasentacién.

~Asegurar sl respsto de todas las fuerzas vy organizaciones
democriticas que se ha dado sl pusblo como forma de gobisrno.

~Fortalecer la participacién de la comunidad en el gobierno municipal
Yy coadyuvar a que éste se constituya en 1a base del proceso de
democratizacién de la sociedad.

Con la estrategia "Para el desarrollo econémico y social, regularizar
la tenecia de la tierra con estricto apego al Art. 27 Constitucional,
preservar loe recursos naturales y ampliar la base productiva del Estado"
68 {ntentd consoclidar la integracién territorial y regional de la entidad y
reafirmar su insercién en el proyscto de desarrollo nacional.

Log wejes de dicha estrategia fueron 1la ampliacién de la base
productiva y de la infraestructura de comunicaciones y transportes, 1la
preservacién de los recurscs naturales y la regularizacién de la tenencia
de la tierra para su correcto aprovechamiento.

Para ello se disefié6 una estrategia sectorial de desarrollo
agropecuario, pesquero y forestal para regularizar la tenencia de 1la
tierra, que garantizara y diera seguridad juridica a 1la propiedad vy
usufructo de la tierra para sjidatarios, comuneroe y pequefios propietarios:
para fortalecer el papel de la economia chiapaneca como provesdor de
alimentos y materias primas, para propiciar la organizacién de productores
¥y capitalizar 1las unidades de explotacién agricola, para explotar y
conservar los bosques tropicales apoyados por una legislacién {forestal
para ampliar los canales de f{financiamiento a las empresas forestales,
conservar el patrimonio histérico del estado vy el desarrollo de proysctos
de investigacién en la reserva de los Montes Azules; Asimismo se disefp una
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Finalmente, debemog sefialar qus el ejercicio de integracién
presupuestaria que por principio debe tener todo Plan de medianc plazo, en
el caso que nos ocupa. llama la atencién el hecho de que uGnicamente en al
affo que se presanté y se puso en marcha, se tiene su correspondiente
oxpresién programitica presupuestaria acorde a sus estrategias y programas.
Esta afirmacién lo evidencia la documentacién oficial que se dispone en
todos los circulos de la administracién pGblica estatal y federal.

De estas tras importantes experiencias de Programacién Presupuestaria
Regional que describimos en sus componentes bisicos, se observa a lo largo
de los documentos una definida homogeneidad y congruencia metodolégica en
los dos primeros casos -el programa de Reordenacié4n Henequera y Desarrollo
Integral de Yucatén y el Programa de Desarrollo Rural Integral de 1las
Mixtecas Oaxaquefias Alta y Baja-, mientras que para el tercerc -Plan
Chiapas—-, destaca caracteristicas muy particulares en 6su estructura vy
contenidos que, en primera instancia, denota un cambio cualitativo en 1la
concepcién y ejercicio de 1a Planeacién Estatal y en su marco metodolégico.

Por ello., results conveniente e indispensadble pasar a otro nivel ds
anklisis que aporte un mayor conocimiento para evaluar la trascendencia que
enciorra este caso especifico.

Por otro lado., si tomamos en cuenta los proptsitos de la presents
investjgacién, resulta necesario centrar la atencién y profundizar el
anAlisis, no sb6lo del Plan Chiapas sino también de los esfuerzos
gobernamentales para impulsar la programacién presupusstaria on esa entidad
federativa. Una vez enfocado el anklisis hacia estos dos grandes
objetivos, se podr& tener un detallado conocimiento de la forma como &® ha
venido aplicando la planeacién en la administracién publica del Estado de
Chiapas, se precisari su grado de avance y & partir de ello, se tendri 1la
pauta para determinar, si es el caso, los requerimientos b&sicos que
orienten su consolidacién.

En otras palabras, buscamos conocer la experiancia alcanzada del
ejercicio de la Planeacién en el Estado de Chiapas. que en sinteeis nos
permita responder a las interrogantes elementales de: ;Existié un proceso
de planeaci6én en la entidad ? ; ¢(cuales han sido sus logros y
limitaciones?, (que falta por hacer?. etc.
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El esfuerzo da analisis e investigacién que e requiere para dar
respuesta a estac interrogantes, constituye el objetivo del capitulo
cuarto.

3.4 Resumen del capitulo

En México, el Estado por mandato constitucional y exigencia histérica
eg ol responsable de conducir, orientar y promover el desarrollo econémico
y social del pais en sl contexto de una sconomia mixta,

La rectoria econémica del Estado tiene en 1a planeacién un
inatrumento para hacer Tacional y coherente la politica econdmica
permitiendole asimismo orientar, conducir 8 incentivar la actividad de los
diversos agentss econémicos que intervienen en los procesos de produccién,
distribucién y consumo de la riqueza nacional.

La planoacién 8 un procssc que se ha venido perfeccionando
histéricamente y un sistema a través del cual se determinan odbjetivos, se
seleccionan alternativas, se asignan medios., se definen responsables, se
toman decisiones y se realizan accisnes para conseguir las metas pravistas.

Su consolidadcién 60 apovya en al desarrollo de técnicas
econométricas, de contabilidad social de i{ngresos y gasto publico., apoyados
por leyes, decretos, reglamentos y reformas legislativas y adminietrativas,
sntre oiras.

A partis de 1930, 8] Estado Mexicano ha realizado considerables
esfuerzos en materia de planeacién y , de manera mAs especifica, de
programacién de 1la inversién puablica federal. Asi. por citar algunos
ejemplos, con el plan sexenal de 1934-1940 elaborado por el Partido
Hacional Revolucionario, el gobierno del General Lézaro ChArdenas contd con
una plataforma programitica que enfatizé en 1los aspectos sociales del
desarrollo. Posteriormente con el programa de inversiones pidblicas 1954-
1958 se fijaron metas de crecimiento apoyadas en las técnicas de
contabilidad y cuentas nacionales.

Con el plan de accién inmediata 1962-1964 y el plan de desarrollo
econémico y social 1966~1970 se establecieron directirices para la inversién
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pablica y se wusaron medidas de politica sconémica para incentivar vy
promover la inversién privada.

El desarrollo de las técnicas de contabilidad social y el desarrollo
de in administracién pablica federal, resultado de 1a reforma
administrativa de 1976, sentaron las baeses técnico-administrativas para que
en 1977 se dieran los avances mis sisteméticos y sustantivos con la
formulacién de diversos planes y programas sectoriales nacionales y 1la
posterior formulacién del plan global de desarrollo 1980-1982. Con ello se
empezd a perfilar el sistema nacional de planeacién como el conjuntc de
slementos por medio de los cuales se llevarian a cabo tareas que involucran
l1a planeacién econémica y social y cuyo producto final son las acciones en
los diversos &mbitos normativos y operativos de 1a administiracién pablica.
Se di6 con la ley de planeacién de 1983, la promulgacién del plan nacional
de desarrollo 1983-1988, y en las reformas Jjurifdicas, administrativas vy
operativas del gobierno de Miguel de la Madrid, un fuerte impulso de
perfeccionamiento del sistema nacional de plansacién.

Con la 1ley de planeacién y el documento “Sistema Nacional de
Planeacién Democratica. Principios y Organizacién” se logrdé cefiir la
planeacién con las funciones Yy responsabilidades de 1la administracién
piblica federal. Asi, se distinguieron tres niveles de planeacién
atendiendo a la jerarquia y responsabilidad dictadas por la ley orginica de
la administracién pablica y a los objetivos del plan: global, sectorial e
institucional. En el nivel global se integra el principal documento
orientador del sistema: el Plan Nacional de Desarrollo -PRD- a cargo de la
secretaria de programacién y presupuesto.

En el nivel sectorial se rTesponsabiliza a las dependencias
denominadas coordinadoras sectoriales la {formulacién y ejecucién de los
programas do mediano plazo de su competencia. For su parte, el nivel
ingtitucional norma el comportamiento de la entidades pablicas en el
proceso de planeacién.

Asimismo se establecieron cuatro vertientes de planeacidn: ia
obligatoria para sl sector publico federal; la coordinada para vincular a
las administiraciones estatales al sistema nacional de planesacién
demacritica: 1a concertada para establecer las bases de acuerdos vy
convenios con los sectores social y privado, y finalments la vertiente
inducida para integrar el conjunto de politicas econbémicas que apoyen e
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induzcan 1a participacién de los sectores social ¥y privado en la economifa
nacional.

De asta forma el sistemz nacional de plansacién democrética es 1la
institucionalizacién de la planeaciédn como instrumento normativo del sector
piblico para conducir y promover el desarrollo econémico y social del pais
y orientar a este propésito., las actividades de los sectores social ¥
privado. No obstante del avance que esto representa, merecs también
dustacarse algunos aspectos implicitos en ol proceso de
institucionalizacién de la plansacién.

En primer lugar destaca o] caracter centralista de su concepcién y
aplicacién apoyada on una visién sectorial del desarrollo y en una
estructura administrativa acorde con esta concepcién. Todo ello derivade
desde luego, de la dinimica del desarrollo nacional caracterizado, en lo
politico por un proceso de centralizacién de la toma de decisiones: en lo
econémico por un proceso de concentracién de los recursos humanos, de
infraestructura y financieros en torno a unas cuantas regionss del pais: vy
en lo administrativo por el fortalscimiento de la administracién pablica
federal en detrimento de las administraciones estatales y municipales.

Partiendo de sste contexto, la visién sectorial del desarrollo ha
servido como un medio para distribuir el trabajo entre los diferentes
érganos de 1a administracién piablica federal, evidencikndose en ia
inexistencia de una verdadera politica de desarrollo regional y en un lento
o0 nulo .desarrollo de las administraciones pablicas en las entidades
federativas y en los municipios, trayendo todo esto consigo un franco
desaprovechamiente de 1los recursos existentes en cada reglén vy su
concomitante rezago.

Ni las politicas de desarrollc de 1las cuencas hidrolégicas aplicables
en 1a decada de los 40’ y 50° modificaron esta visién centralista y
gsectorial de 1la planeacién pues 1log beneficios resultaron mbs en los
sectores econémicos y en otros espacios geogr&ficos que en el lugar mismo
donde se realizaron las inversiones.

No obstante hacerse algunos sefalamientos sobre la necesidad de
impulsar al desarrollo regional, en los diferenties documentos analizados y
elaborados desde 1930, se logra apreciar una alta imprecisién. ambigledad y
parcialidad en materia de politica regional y en su sentido mis estricto
del concepto de "regién", ya que en algunos casos se utilizaron criterios

~-185-



sconémicos y en otros naturales y hasta étnico-culturales para la
formulacién de planes y programas de desarrollo como fueron los planes
para el desarrollo de 1las cuencas hidrolégicas, de las zonas iridas y de
las fronteras donde se utilizaron criterios geoeconémicos, asi comoc de
factores étnico-culturales utilizados en el "plan huichol" y el "del valle
del mezquital". Aunqus en todos ellok se buscd con la planeacién, el
miximo aprovechamiento de los recursocs de regiones on algunas
caracteristicas homogéneas.

Sin embargo es hasta 1980 cuando se empieza a perfilar un criterio
uniforme de regién al compatibilizarse los criterios Jjuri{dicos, politicos ¥
administrativos del federalismo de tal manera que una o varias entidades
federativas podian ser consideradas como una regién para fines de politica
esconédmica regional.

A su vez, algunos teéricos de la planeacién avanzaron sobre la
definicién del concepto de desjgualdad regional para hacer proposiciones
sobre la necesidad de disminuir las disparidadee existentes entrs las
regiones y mejorar. por consiguisnte, el nivel de vida de la poblacién.

En ssgundo lugar, es preciso seffalar que a pssar de los esfuerzos
sefalados por planear el desarrollo hasta 1982, estos se vieron
obstaculizados por la carencia de instrumentos que parmitieran converitr
los objetivos de los planes en acciones de gobierno. Entre ellos figuran
los de cardcter técnicos como la carencia de un sistema de cuentas
nacionales y de {nformacién estadfstica; administrativos, por la falta de
coordinacién entre el érganoc programador de loe ingresos y el de los
egresos, y normativos por falta de leyes y reglamentoe que dictaran 1la
normatividad al proceso de planeacién. TVodo ello hace pensar que la
accién del ssctor pdblico ee realizé de una manera pragmhtica y en el
horizonte del corto plazo, hipétisses reforzada por la desvinculacién
orgénica entre la planeacién y la administracién publica.. proceso
consolidado hasta 1983 como ya lo hemos sefalado.

En tercer lugar., en el PND de 1983, se le otorga una mayor
importancia a 12 politica de desarrollo regional como instrumento para
revertir sl proceso de concentracién de 10s recursos impulsando un proceso
des descentralizacién de la vida nacional, apoy&ndoss para ello con la
creacién, en ol seno de la SPP, de la Subsecretaria de Desarrollo Regional.
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t.a politica de descentralizacién abarcé 1as siguientes acciones: En
Jdo politico, 1la revisién y redistribucidén de competencias entre 1la
federacidén, la revisién vy redistribucion de compatencias entre la
federacién, las ' entidades federativas y los municipios en el marco del
articulo 115 Constitucional:; en 1o econémico, se realizaron actividades
para reubicar los centros productivos en el territorio nacional a través de
sistemas integrales de comunicaciones, iransporte. abastos y de fomento a
la produccién: en lo social se descentralizarcn los servicios de educacién
¥ salud; y en lo administrativo se transfirieron funciones, competencias vy
recursos hacia las autoridades estatales y sa fortalecieron Comités para la
planeacién del desarrollo en cada eontidad federativa (COPLADES) vy 1los
Convenios Unicos de Desarrollo (CUD).

Aqui{ es importante que en su instrumentacién, 1a politica de
desarrollo regional se apova en la existencia de dos figuras juridicas que
son  la dssconcentracion y 1a descentralizacién para respetar la
organizacién politico-administrativa federalista. En este sentido 1la
Constitucion define a la federacién y a las Entidades Federativas como dos
administraciones distintas vinculadas a traves del pacto federal, por lo
que la ejecucién de la politica regional contempladas en o1 PHD debe
reconocer éétns figuras para respetar la distribucién de competencias que
sstablece el sistema federal. De tal forma que en la concepcién
centralista del desarrollo., la desconcentracién es la figura de derecho
administrativo preferida por la administiracién central mediante la cual
despliega su poder administrativo hacia las entidades federativas. En esta
perspectiva la desconcentracién territorial ha sido el instrumento
operativo de una administraciédn centralista y sectorializada.

Por su parte, la descentralizacién como figura de derecho
administrativo se limita a la organizacién y funcionamiento de las empresas
pablicas, sin embargo, en los dltimos afios estd siendo utilizada como una
técnica del Estado para la revitalizacién del pacto federal. Se le define
como un proceso mediante el cual el Estado Ceniral transfiere facultades,
competencias y recursos a érganos administrativos distintos y separados de
su propia personalidad, ubicados en regiones y territorios diferentes de
donde se encuentran los érganos centrales. Todo ello con el propésito ae
redistribuir recursos hacia el campo, regiones y sectores de menores
ingresos: el poder hacia 1las entidades federativas, municipios y
comunidades; asi{ como la toma de decisiones hacia las empresas publica que
faciliten su sutonomia de gestién. 1la disminucién de la sobrecarga de
conflictos y responsabilidades en el centro v, sobre todo, facilitar el
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disefio de pautas institucionales que estimulen la participacién de grupos y
sectores sociales en la definicién y ejecucién de sus proyectos.

En este proceso de descentralizacién, sl gobierno federal ha
realizado esfuerzos para vincular las politicas sectoriales federativas con
1a polftica de desarrollo. En la pasada administracién se formularon cinco
programas de desarrollo regional que fueron considerados instrumentos para
programar la inversién piblica en cinco grandes regiones del pais; sl de
la regién del Mar de Cortés: el de la Zona Metropolitana del de la Ciudad
de México y regién centro: el de las Zonas iridas: el de la Frontera Horte:
y el de la Regién Sureste. Este esfuerzo se vidé acompaffado con la
slaboracién de programas de smbito regional como el programa de pesca ¥y
recursos del mar y el programa de turismo, de desarrollo urbano y ecologia
integrantes del programa de la regién sureste, &si comp los planes
estatales formulados para cada entidad federativa

Por su parte sn el afén de convertir 1los objetivos del PKD en
acciones de gobisrno la programaciédn normativa operativa es la técnica
utilizada para desagregar los objetivos y estrategias generales del plan en
actividades y acciones especificas de gobierno. Por ello, la técnica de la
programacién estk miés vinculada al aquehacer y organizacién de la
administracisén pdablica por 1o que Eguardan una estrecha y directa relacién
para programar las actividades & inversiones del sector piblico. En este
sentido, la sectorizacién econémico-administrativa realizada en 1976 y 1la
consolidacién de la Secretaria de Programacién y Presupuestacién. control y
evaluacién del sector pGblico federal han sentado las bases para ejecutar
las politicas contempladas en el plan.

Con la creacién y consolidacién de 1a SPP, la administracién pablica
federal cuenta con una dependencia cuyas facultades-visién general de 1la
economia y la administracién~ le dan la fuerza necesaria para convertirlo
en uno de los pilares de la moderna administracién piblica capaz de hacer
en uno de los pilares de la moderna administracién padblica capaz de hacer
de la planeacién y la programacién los instrumentos para promsover.
coordinar y orientar de 1la accién de los sectores pablicos, privado ¥
social.

En cuanto a la instrumentacién de la politica de desarrollo regional
68 crearon y fortalecieron dos instrumentos, los Comités para la planeacién
del desarrollo en cada entidad federativa y 1los Convenios Unicos de
Desarrollo., Los primeros son 6rganos encargados de la programacién del
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gasto piblico federal, estatal y municipal y de la incorporacién de los
sactores privadeo y social en la planeaciébn estatal. Los segundos
constituyen el marco normative y programitico de coordinacién entrs los
gobiernos federal y el da los estados a través del cual se transfieren
recursos Yy Tesponsabilidades de 1a federacién a las administraciones
publicas estatales y se coordinan programas para su ejecucién.

Sin embargo, a grandes rasgos podemos sefalar que el COPLADE ha
encontrado grandes obsticulos para su cabal opsracién entre los que
destacan la falta de voluntad politica 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
operacién.

Por su parte, los CUD a pesar de ir incorporando y transfiriendo cada
vez mhs programas de la federacién hacia las entidades federativas hasta
ahora sélo abarcan una pequeffa parte de la inversién publica derramada en
los estados por 1o que debsrian de ampliarse, de tal manera, que no englobe
&olo los programas coordinados sino también los programas federales de
alcance estatal. Ello significaria una mayor intervencién v responsabilidad
de los gobiernos estatales en la determinacién de prioridades, programas vy
recursos ejecutados por la f{ederacién en las ontidades federativas. Con
ello los CUD pasarian de ser una figura Jjuridica de coordinacién de
algunos programas a una mis amplia que fortalezca el pacto federal y apoye
la descentralizacién de la vida nacional.

Por otro lado. en la pasada administracién también se realizaron
esfusrzos por vincular los procesos de planeacién~programacién-
presupuestacién con 1a politica de desarrollo regional. El1 gobierno
federal vy el de algunas entidades federativas formularon programas de
desarrollo de mediano plazo que, ademis de contensr objetivos, estrategfas
y politicas, contienen programas con sus debidos montos presupuestarios
para el primer afic de su sjecucién. De esta forma., en el programa de
Reordenacisdn Henequera y Desarrollo Integral de Yucatén, el Programa de
Desarrollo Rural Integral de las Hixteca Oaxaguefa Alta y Baja y en el Plan
Chiapas que analizamos en sus componentes basicos, gue observa una definida
homogeneidad ¥y congruencia metodolégica en los dos primeros programas.
mientras que el Plan Chiapas destaca por sus caracteristicas especiales en
su estructura y contenidos que en primera instancia denota un cambio
cualitativo de concepcién con respacto al PND y 1 SNPD.
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En los +tres programas anteriormenies sefialadoe 1la experiencia ds
integracién presupuestaria vinculada a la programacién do mediano plazo
solamente se realizé en el afc de su promulgacién;: posteriorments no hubo
continuidad en sl ejercicio de programacién -presupusstacién con 1o que se
perdié una valiosa oportunidad para avanzar metodolégica y conceptualmente
en la consolidacién de los Pprocesos de planeacién- programacién-
presupusstacién regional.

No siendo propésito de la pressnte investigacién evaluar los
resultados de l1a planeacién an México desds el punto do vista de los
objetivos trazados sn los planes de desarrollo sino analizar los avances en
la creacién de los instrumentos y técnicas que soportan y apoyan la
planeacién, &i consideramos pertinents sefalar, a grandes rasgos. los
obsthculos econémicos y técnico-administrativos gque engrenta la planseacién
actualmente.

El haber enfatizado en el anilisis de los instrumentos de la
planeacién y su estrecha vinculacién con 81 presupuesto no significa que
congideremos a éste Gltimo como el Gnico instrumento que tiene el Estado
para promover el desarrollo. El prasupuesto ©s uno de los miltiples
instrumentos con que cuenta el sector publico para este propésito. Por
ello., para planear éste tiene que hacer un uso coherente e integral de
diversos instrumentos de politica econémica como son la fiscal, 1la
monetaria, la de financiamiento, la comercial. 1a de precios y tarifas,
etc.

La capacidad de manejo que se tengan de estos instrumentos serin de
mucha utilidad para poder planear el desarrollo. Ahora bien. en momentos
de graves problemas estructurales y financieros y de mayor integracién de
l1a economia nacional a !a internacional se restringen en gran medida, las
posibilidades de un verdadero control de parte del sector piblico de sus
propios instrumentos de politica econémica.

La pesada carga que significa la deuda oexterna y 1la sangria
econémica por 8l pago de su servicio, asi como la rslacién desfavorable de
las relaciones comerciajes con el exterior y las altas tasas de interés
internacionales constituyen obstéculos serios ya no digamos para planear,
an ol mediano plazo, 8ino incluso para aplicar un conjunto de medidas
coherentes entre s{ en el cortoc plazo. De esta forma la cada vez mayor
internacionalizacién de nuestira economia aunado a la problemitica
estructural y financiera le otorgan al sector piblicoc un escasoc margen de
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maniobra para la aplicacién ds un paguete integral de medidas que ls
permitan suparar la coyuntura y sentar basss menos endebles para ol
crecimiento y la acumulacién en el mediano plazo.

Desde sl punto de vista técnico-administrativo destacan los
problemas de una adecuada coordinacién entre la programacién de los
ingrescs vy la programacién de los egresos magnificada por la alts
dependencia del sector pablico federal de recursos financieros externos ¥
por la falta de una adecuada instrumentacién de la politica fiscal y de
precios y tarifas de las empresas pablicas 10 que repercute seriamente en
ol dessquilibrio de las finanzas publicas.

En este contexto destacan los avances de)} proceso de plansacién~
programacién-presupusstacién  hasta llegar a conformar una estructura
programética que jntegra a todos los programas de la administracién
central, sin embargo, la @gran heterogene{dad de é&sia ha derivadoc en
dificultades para homogeneizar actividades pars medir el impacto del gasto
phablico en el valor agregado v en el producto interno bruto, asi come para
retroalimentar el proceso de planeacidn~programacidn—-presupuestacién.

A su vez, en las entidades federativas existen graves limitaciones ¥
deficiencias para ser portadoras y ejecutoras de una verdadera estrategia
de descentralizacién y desarrollo regional por la visién centralista del
desarrollo que obstaculiza las posibilidades de que éstas disefen sus
propias estrategias de desarrollo acorde con sus necesidades ¥y con una
matodologia tal que les permita convertirlos en programas ¥y presupusstos
anuales por la escasez de recursos financisros ¥y por las deficiencias
técnicas y administrativas que adolecen y due son objeto de analisis del
siguiente capitulo.
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10.~

Notas al capitulo

Sisndo la planeacién un proceso que comprends varjas etapas que van
desde la formulacién de planes de desarrollo hasta su control y
evaluacién, para fines metodolégicos, desde ahora aplicaremos el
concepto de planeacién al acto de planear, es decir a la formulacién
de los instrumentos normativos de la planeacién que son los planes de
desarrollo.

Manuel Camacho. Palabras de inauguracién dal Seminario sobre
Descentralizacién y Democracia recogidas sn "Dsscentralizacién y
Democracia en México". Compiladora Blanca Torres., el Colegio de
México. 1986. p.17.

Ibid p. 47

Lorenzo Meysr "Un tema afiejo siempre actual: el centiro y las regiones
en 1a historia mexicana” en Blanca Torres. op. cit. p. 31.

Ibid p. 32

Raul Olmede "La planeacién descentralizadora: Regién geoceconémica vs.
soactor” en Gaceta Mexicana de Administracién Pablica. INAP, México.
Abril-Sep. 1984. p. 110

"Para la politica sectorial la regién sélo interesa en cuanto sus
caracteristicas naturales o materiales, tal tipo de suelo rinde mas
para tal tipo de cultivo gqus para otro., pero no intsresa en cuanto a
sus caracteristicas sociales; tal comunidad necesita para su
desarrollo y bienestar del cultivo de tales y cuales productos” Raul
Olmedo op. cit. p. 111-112.

Ley sobre planeacién general de la RepGblica en revista de
administracién piblica No. 55-56 INAP. México 1983, p. 389.

Ibid. p. 390
Antologia de la planeacién en México. Tomo I. "Los primeros

intentos de planeacién en México (1912-1946)". S$.P.P. y F.C.E. México
1985. p. 28.
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Miguel Wionczek 5. ‘“Antecedentes e instrumentos de la planeacién de
Uéxico” en bases para la planeacién econdmica y social de México"
Siglo XXI. 13a. Edicién, 1986, p. 26

Primer Plan Sexsnal. En Antolog{a de la Planeacién. Tomo I. p. 227.

Antologia de la Planeacién. op. cit. p. 33

David Barkin vy Timothy King "Desarrollo Econémico Regional. Enfoque
por cuencas hidrolégicas en México" ed. Siglo XXI, Héxico, D.F. 1870.

Antologia de la Planeacién en México. Tomo 1, p. 33. Op. Cit.

"La actividad econémica presents una distribucién territorial
desigual. Mhs del 35% de la poblacién total del pais, esth ubicada en
las areas meiropolitanas de las ciudades ds México, Monterrey y
Guadalajara”. Antologf{a de la Plansacién. Tomo 9. “Planeacién

Global y Sistema Nacional de Planeacién {1980-1982) p. 174.

Para mayor abundamiento sobro el tema ver, Mario Carrillo Huerta "El
desarrollo econémico en Puebla 1980-1986"., ed.

Ley de Planeacién en "Revista de Administracién Piblica", I1KAP, Op.
Cit. p. 530.

Ibid. P. 531
Ibid. P. 531
1bid. P. 542

Vehise Sistema Nacional de Planeacién Democratica, Principios y
Organizacién. S.P.P. México. 1984.

Ibid. P. 66
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Vebse Plan Hacional de Desarrollo. S.P.P. México, P. 393

Gustavo Quiroga Leos. "Planeacién, Descentralizacién y Desarrollo
Regional en México. Gaceta Meoxicana de Administracién Piblica Estatal
¥y Municipal. INAP. México 1986. P. 180D.

ITbid. P. 204

Veise Manuel Camacho. Op. Cit. P. 15.
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Historia de México. INAP. México 1981. P. 282
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Jorge Ruiz Duefas. "La via de la Planificacién Mexicana" en Revista
de Administracién Pablica. Op. Cit. P. 37-38.
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Antologia de la Planeacién. Tomo 16. "Plansacién Regional, Estatal vy

Municipal". P.p. 11-144. vy Plan Chiapas, Gobierno Constitucional del
Estado de Chiapas, 1983.
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CAPITULO 1V. LA PLANEACION DEL DESARROLLO EN EL ESTADO DE
CHIAPAS.

4.1 Principales rasgos del proceso de acumulacién de
capital en Chiapas.

En &l primer capitulo seffalamos los principales rasgos del modelo de
acumulacién nacional y su crisis hacia principios de la década actual. As{
mismo dejamos sefalado que los dos slementos qus concentran los rasgos mis
relevantes de la crieis econémica son los desaquilibrios de orden
estructural y los de caricter financiero. Entre los primeros desstacan los
desequilibrios sectoriales, regionales y sociales, y entre los segundos los
deffcite de las finanzas publicas. la deuda externa. la inflacién., la fuga
de capitales, todos elloe estrechamente rslacionados entre si. También
soffalamos que el modelo de acumulacién de capital en México ha sido
sxtremadamente concentrador y excluysnte.

Pues bien, una de las entidades federativas en donde mis se refleja
8l grado de exclusién de los beneficios del desarrollo nacional es el
Estado ds Chiapas. Segun estudio de la Secretarfa de Programacién vy
Presupuesto (1), Chiapas ocupa o] pendltimo lugar en cuanto a sus Indices
de desarrollo socioeconémico en tanto que COPLAMAR clasificé a la entidad
como una de las tres de mayor marginacién junto con los estados de Oaxaca y
Guerrero.

En efecto, los indicadores econémicos asi lo revelan. Los niveles de
pobreza de la poblacién en la entidad s8on elevados: de la PEA que declarés
ingresos en 1970 el 67% recibié ingresos inferiores a los salarios minimos,
el 15.9% eran guperiores o i{guales al ninimo y el 16.7%X no recibieron
ingresos. Para 1980 de la PEA que declaré ingresos el 30.0% recibié
ingresos inferiores al salario minimo, el 18.9% superiores o iguales a}
minimo ¥ el 51.1% no recibié ingresos (2). Por otro lado, segin la
Secretaria de Educaciédn Pablica el promedio de escolaridad mayor de 15 afos
es el mas bajo del pais con 3.73 grados mientras que la media nacional es
de 6.17. (3) Con respecto a la vivienda, en 1983 s6lo el 36.7% del total
sstatal tenfia luz elécirica; el 44.28%, agua potable; sl 26.9% , drenaje y
el 61.7% tenia piso de tierra (4).

En cuanto a su podblaciébn, sn 1980 el 72% era rural y el 27.72% era
indigena. En 1980 la tasa de mortalidad general en la entidad era de 8.7%
mientras que la nacional era de 7.2% .
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Estos indicadores por si solo pueden decir poco, tal vez 1la
descripcién més acabada del Chiapas actual la expresa Antonjo Garcia de
Leén al seffalar: "cuando la atmésfera envolvente de esta provincia del sur
de México nos cubre lo suficiente para reparar en su complejidad, la més
extraffa y aparente absurda mezcla de situaciones aparece ante nuestros
ojos: peonss acasillados pagados todavia con fichas de cartén y litros de
aguardiente; 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
l1a madera de sus selvas). Vemos asi a los herederos de la gran culiura
maya vestidos con ropa de segunda distribuida por los misioneros
centroamericanos, pescando en los rios con arcos y flechas, comprando
aparatos eléctricoe que resultarén infitiles en sus alejados caserios.
haciendo empollar gallinas sobre olla express o recorriendo ebrios con sus
largas melenas los prostibulos de Tenosique. Salarios de hambre en las
fincas, artesanos evocando el ideal anarquista, solicitantes de tierra
torturados, éxodo masivo de comunidades enteras expulsadas de sus tierras
por los ganaderos y buscando refugio en los bosques de 1a Lacandonia
Bandas de guardias blancas y grupos de peones fieles al patrdn que, con
apoyo del ejército. persiguen a eternos solicitantes de tierras. Un
cineasta compra el carnaval de San Juan Chamula, hasta sntonces guerra de
casta teatralizada, mientras en los templos tropicales de Yaxchilin un
grupo de lacandones, asesorados por un guia de turistas, da los daltimos
toques de autenticidad a sus largas flschas y tinicas de tela gruesa...

Llama entonces la atencién 1la amplia vy multiforme gama de espacios
econémicos, 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 atmésfera social de los indios, de la
tucha por la tierra persistente vy crénica como una guerra continua, a veces
silenciosa y olvidada. La apariencia inacabada de 1las cosas y de las
imagenes, la rayada repeticién de una especies des VWestern; el de la
acumulacién primitiva y permanente”. (5)

En efecto, multiples aspectos de la vida econémica, social y politica
del Chiapas actual se asemejan mis a las etapas del precapitalismo que al
mundo desarrollado de la revolucién tecnelédgica y de la industrializacién.

Existen municlpios eminentemente indigenas que conservan sus viejas
costumbres y tradiciones, asi como sectores sociales cuyas conductas ]
idiosincracia oscilan entre las actitudes del espafol conquistador, el
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torrateniente porfirista y de las clases medias formadas a imkgen del modo
de vida norteamericano.

Asimismo existen modos de produccién que se asemejan a los de la
época antigua como el uso del azadén y la pica egipcia; otros que podrian
considerarse propios de la época feudal como las relaciones de servidumbre
y el peonaje; coexistiendo y relacionindose con el modo de produccién
propiamente capitalista en donde el trabajo asalariado y la mecanizacién de
los procesos de trabajo definen las relaciones sociales de produccién y la
apropiacién del excedente aconémico.

Varios aspectos de estos distintos modos de produccién prevalecen hoy
todavia en Chiapas y no se avisora en el corto y en el mediano plazo su
cabal transformacién para insertarse en la corriente modernizadora que le
permita arribar al siglo XXI1, ya no digamos con una estructura
industrializada, sino con un aparato productivo integrado regionalmente vy
menos dependiente y subordinado a las necesidades de la reproduccién dal
capital nacicnal e internacional. En otras palabras, para poder pasar de
una acumulacién originaria a una verdadera acumulacién capitalista, en
donde el excedente econémico tenga un uso productivo que permita ir
modificando las viejas relaciones de produccién y los procesos de trabajo
al interior de la economia Chiapaneca.

En este abigarrado mosaico ds modos de produccién la vieja economia y
sociedad chiapanecas se niegan a desaparecer. El “antiguc regimen"
caracterizado por una sociedad civil conformada a partir de una economia
rural; una sociedad rural dominada por caciques y poderes regionales: una
sociedad politica que adopta una visién patrimonialista y absolutista del
ejercicio del poder y la existencia de ricos y religiones que tienden a
suplir, como formas de dominacién, al mismo Estado, son en el chiapas
actual realidades innegables.

Al abundar mas en el aspecto econfmico tal vez los signos mas
caracterfsticos del modelo de acumulacién en Chiapas ssan su depsndencia
estructural de las necesidades de reproducciédn del capital nacional, su
profunda desigualdad social su desintegracién 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
preductivas en un lapso razonablemente breve y que, contra lo qus pudo
pensarse a partir de del desarrollo europeo de los siglos XVIII y XIX,
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esth lejos de ser el simbolo de una racional utilizacidn de los recursos
productivos..” (6)

Ahora bien, vale la pena preguntarse 1as causas del atraso y del
subdesarrollo de 1a entidad para poder entender los camblos y las
persistencizs en la sconomia local.

Si el medelo de acumulacién nacional fue analizado, en el primer
capitulo, por el desarrollo y desenvolvimiento de la indusirializacién del
aparato productivo, aqui son un conjunto de elementos diferentes los que
explican las caracteristicas de su esiructura econémica.

Metodolégicamente nos rermitiremos sefialar que existen dos tipos de
factores que merecen ser analizados ain 8 pesar de la dificultad para
diferenciarlos y separarios: Los de origen interno y 1los de origen
externo.

En el orden interno podemos sefialar que tradicionalmente la
reproduccién de la sociedad chiapaneca se define fundamentalmente en torno
a la produccién agropecuaria y forestal aunque en 1los aultimos afios estén
cobrando cada vez mis importancia los sectores secundario y terciario.

Por otro lado en el orden externo., las ramas mas dinamicas de la
economia estatal se han desarrollado en funcién de su relacién irente a
los diferentes centros de poder como f{fueron. en su momento. la dominacién
colonial v 1 saqueo de recursos que le caracierizé;: las necesidades
crecientes de mercancia y alimentos de l1a economia internacicnal (lo que
volvié a una parte de la economia local practicamente en un "enclave" de
dominacién y explotacién de los recursoe) y por altimo, del papel que le
ha tocado desempefiar a la economia chiapaneca en el modelo de acumulacién
nacional en donde 1la industrializacién del aparate productivo ha requerido
alimentos, materias primas y divisas para su desarrollo. Es decir. 1la
economia chiapaneca ha estado inseria desde siglos atrés en una divisién
nacional e internacional del +trabajo que explica. en Eran parte. su
condicién de atraso y subdesarrollo.

Para entrelazar estas dos formas de ver la economia chiapaneca
tomaremos el comentario de Sergio Aguayo gquién sefialé: "aislada del resto
del pais hasta fecha muy reciente, se dice que a Chiapas no 1llegé la
Revolucién Mexicana en su  sentido mas {inmediato y en sus repercusiones
favorables al campesino. En lugar de ello se mantuvieron las viejas
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estructuras econémicas y politicas, y en sl Soconusco se afianzé un emporio
centrado en las plantaciones de café " (7).

En efecto, antes de la Revolucién en Chiapas como en sl resto del
pais la base econémica sobre la que giraba la reproduccién social de la
mayor parte de la poblacién lo constituian las fincas terratenientes. Por
ello, el reparto agrario y el llamado a la unidad politica de los caudillos
revolucionarios se convirtié en Chiapas en la principal contradicecién para
los vencsadores en el movimiento armado de 1910. En Chiapas tal vez por su
lejania del centro del pais, esta contradiccién se resolvié a favor ds la
unidad politico militar de 1los terratenientes, quienes se organizaron para
no ceder paso & la Reforma Agraria.

Contando con una sslida base social y militar los grupos dominantes
pudieron evitar qus sfactivamente la revolucién llegara a Chiapas en un
proceso en el que las élites dominantes lograron Imponer sus {ntereses
econémicos y politicos en toda la entidad. Como bien seffala Garcia de
Leén "La mapachada representaba el Chiapas profundo de las élites Jadinas
dominantes, su propia concepcién del mundo: alrededor de 1a finca como
unidad econémico-social reproduciendo a la familia chiapaneca, en su
carhcter de concresién prhctica y social de {dentidad de una clase surgida
como producto de la colonizacién espaficla de las denuncias de tierras
baldias, y cuyas tradiciones liberales hicieron de ella el puntal para la
penatracién de capitales y la insercién de este pais al mercado mundial.
Vista desde el exterior, esta oligarquia, o este mosaico de poderes
precligarquicos, era una clase dominante en un contexto capitalista; en
tanto que sus mecaniemos interiores de legitimacién seguian cauces
precapitalistas, coloniales, etc., resortes propios de dominacién
ideolégica, necesarios para la expansién del capitalismo, pero originales.
En este sentido., la chiapaneca era en ese momento una clase muy cercana a
las otras oligarquias centroamericanas -por ello el triunfo de los mapaches
en el largo plazo- podria constituirse en una posibilidad de perpetuacién
del antiguo orden, pues su pulso correspondia a este dominio de factores
precapitalistas en la produccién agropecuaria y en la produccién ideolégica
politica. Podemos decir que la familia extensa terrateniente era la forma
de expresién del estado, en tanto que las relaciones de parentesco &e
proyeciaban en el poder politico" (8).

En esta perspectiva el modelo de acumulacién anterior a la revolucién
siguié persistiendo aGn después de olla. La produccién agropecuaria
predominantemente para el autoconsumo con técnicas de produccién atrasadas
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se siguieron entrelazando con unidades de produccidén capitalistas que
producian para e! mercado nacional e internacional productos como café.
ganado, pléatano, cacao, maiz. etc. Esta relacién de subordinacién
econémica con respecto al mercado nacional e internacional no permitié 1la
diversificacién de la estructura econénmica con las subsecuentes
repercusionss en el empleo. en el ingreso ¥ en la inversién.

Por 8llo, al trabajo aportado por les chiapanecos a la
industrializacidn del aparato productivo nacional a través de la produccién
de alimentos y divisas perpetuaron su condicién secular de atraso lo que ha
dado motivos para llegar a considerarse como colonialismo interno a la
relacién que ha tenido 1a economia de la entidad con la nacional porque
“los sxcedentes generados por la agricultura han sido utilizados para
cubrir las necesidades de una industrializacién acelerada, hasta
significarse una verdadera descapitalizacién de la economia rural. Sumado
a ello, la politica de precios de garantia y las acciones de fomento a la
agricultura han sido insuficientes para reducir su disparidad frente a las
actividades no agricolas, la cual ha deteriorado sustancialmente los
términos reales de intercambios de la agricultura."(9)

Auque a grandes rasgos este es ol modelo de reproduccién econdmica ¥y
social de la Entidad., su estructura econémica ha sufrido al1gunas
transformaciones que merecen destacarse.

La heterogeneidad geoeconémica de la entidad determinada por una
variedad de regiones diferenciadas por sus condiciones naturales de clima,
agua. vegetacién,suelo, etc., asi como por determinaciones de caracter
histérico y social han sido muy importante en la insercién de cada regién
en la estrategia de desarrollo nacional. Asi, la presién ejercida por la
industrializacién se dejé sentir en la regién dsl Soconusco, costa y la
depresién central donde se aplicaron un conjunto de politicas para obtener
alimentos y divisas que la industrializacién requeria . Ello trajo como
consecuencia una din&mica socioeconémica caracterizada por la
transformacién de lcs viejos finqueros en una burguesia agraria y en la
aparicién de nuevos actores sociales ligados al comercio, la ganaderia 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 Pablico. Con ello del 4.5% de Poblacién urbana existente en 1940
pasé al 8% de la Poblacién total en 1950
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Las Regiones m&s benaficiadas por la accién del Sector Pablico fueron
precisamente é&stas, convirtiéndo a 1a Frailesca en ol granero de la
entidad, 2] Soconusco como enclave agroexportador y a la Costa como
abastecedora de carne bovina para las clases medias urbanas del centro del
pafs,

Las otras regiones, aunque fueron cads vez en mayor medida
interviniendo en la dinimica econémica, su produccién era basi{camente para
el autoconsumo.

A partir de 1960 se da un fuerte impulsc a la ganaderjizacién de 1a
economfa estatal. Grandes areas destinadas a)l cultivo de granos y a la
explotacién forestal son abiertas a la cria y engorda de ganado destinado
al mercadc nacional, no sin antes crear una serie de conflictos con
comunidades rurales. (10}

Asimismo auments la superficie cultivada de café y zlgodén
introduciéndose con ello modificaciones en el ueo del suelo y en 1la
utilizacién del trabajo asalariado en amplias zonas ds 1a entidad. Todo
ello llevé a la economia a tener en promedio tasas de crecimiento del 7.72%
anuales entre 1960 y 1870, similares a las obtenidas a nivel nacional. Sin
embargo paradégicaments Chiapas seguia siendo una de las entidades
federativas mhs atrasadas econémicamente, pues en 1940 ocupé el lugar HKo.
30 a nivel nacional, en 1950 el 31, en 1960 el 30 y en 1970 nuevamente ol
31, es decir desde 1940 hasta 1970 la entidad ocupbé entre el 20. y el 3er.
lugar en cuanto a niveles de subdesarrollo. (11)

A partir de la década de los 70 nuevos fictoree aparecen en la escena
aconémica local. En 1969 empieza la construccién de 1a Central
Hidroeléctrica de Malpaso, en 1975 1la de 1la Angostura y en 1980 la de
Chicoasén. Con ello Chiapas genera el 50% de energia hidrosléctrica del
pais satisfaciendo el 20% del consumo nacional en los estados de Tabasco.
Campeche, Oaxaca, Veracruz, Puebla, Morelos, México vy el Distrito Federal.
Sin embargo, la poblacién electrificada en la entidad representa solamente
8l 74% del total y habiia en el 77% de las localidades de la entidad.

Adicionalmente estas construcciones ocasionaron algunos desajustess on
la economf{a local como son la pdérdidas de miles de las mejores hectireas
agricolas de la entidad, un crecimiento acelerado de Tuxtla Gutiérrez y un
procese inflacionario en la economia: un aumento del consume interno que
tuvo que abastecerse con productos traidos de otras partes de la Republica
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fortaleciendo el deterioro de los términos de intercambios comerciales
dadas las relaciones favorables de precios de los productos agropscuarios
con los de origen industrial.

Otro factor importante por considerar es la {mportancia adquirida por
1a explotacién intensiva de petréleoc que se registré a partir de 1576
1legando a representar en 1979, el 22 por ciento de la produccién
nacional de crudo y el 21.9 por ciento de gas natural.

La explotacién del petrédleoc tuvo mis repercusiones desfavorables que
favorables en la economia local pues no obstante su localizacién
concentrada s&sn el municipio de Reforma, sus efectos negativos 88
extendieron a casi todo el territorio estatal.

En efecto como destaca un especialista en 1a materia "la industria
petrolera y sl sector energeticos observaron durante el pericdo en mencién
un bajo nivel de integracion al desarrollo econémico de la entidad, que se
tradujo en una reducida absorcién de mano de obra local, debido a su bajo
nivel de calificacién y competencia; en el incremento de precios de los
bieness de consumo popular, que levanté una fuerte espiral inflacionarias
un mayor deficit de vivienda y de servicios pGblicos, en razén de la
afluencia de poblacidén que resulté muy superior a la incipiente
infraestructura y al equipamiento y los servicios existentes; y en una
afectacién de las tierras dedicadas a la agriculturay la ganaderia,
agravada por la degradacisn y la contaminacién atmosférica, todo lo cual
derivé en inconformidad y conflictos politicos.

En términos generales -continuia el autor- los principales cambios
operados en la zona norte de Chiapas y donde se concentrd la expansién
peirolera durante la década de los setenta hasta 1982, arrojan un balance
mas negativo que positivo, al resultar afectados por la contaminacién tanto
106 recursos naturales y productivos como la mayor parte de la poblacién
local e inmigrante asentada en el 4rea, condicionando tal vez al resto de
las actividades econémicas. principalmente los de caracter agopecuario, vy
acelerando la descomposicién del campesinado pobre y las desigualdades
sociales" (12).

Estos dos factores trajeron como consecuencia un aumento
considerable del producto interno bruto y la modificacién en su composicién
sectorial.En el periodo 1%70-75 el PIB crecidé a una tasa promedio de 6.5
por ciento ¥y en el lapso 1975~80 crecié en un 14.4 por ciento. En su

- 202 -



sgtructura sectorial el sector primario pasé de representar el 30.8% en
1970 a 16.8% en 1980; el sector secundario pasé de 27.6% en 1970 a 56.6%
en 1380: y el terciario pasé dsl 41.6 al 27.6% en sl mismo lapso.

El an&lisis del crecimisnto del producto sectorial nos revela que en
el periodo 1970~75 el sector primario crecié a una tasa de sé6lo 1.6%:
mientras que el secundario lo hizo a una del 10.8% y el terciarioen un
6.7%. Por su parte , en sl periodo 1975-80, &) primario crecié en un 7.2%,
®)] secundario en un 24.2% y el terciario en un 6.1%. Lo paradégico es que
este crecimiento del PIB no se tradujo en un desarrollo econémico de la
entidad ya que ésta siguid conservando sus niveles histéricos de
subdesarrollo apenas superando al estado de Oaxaca.

En un estudio reciente se seffala gqus en términos globales la economia
chiapaneca siguié craciendo considerablemente durante el periodo 1982-1988
mie en unos sectores productivos que en otros, aunque a ritmos no tan
acelerados como en épocas precsdentes pero si mis consistentes porque
significaron, en alguna medida, la disminucién des las disparidades
regionales en la entidad (13). Este crecimiento fues apoyado por un fuerte
impulso de la inversié6n piblica federal y estatal que no lograron modificar
las condiciones de atraso de las fuerzas productivas y 1los grandes
desequilibrios sociales que existen a lo largo del territorio.

Para tratar de entender esta condicién de atraso y subdesarrcllo es
necesario revisar a grandes rasgos algunas caracteristicas smsctoriales vy
Tegionales de la Entidad.

A pesar del {uerte crecimiento de la 1industria petrolera e
hidroeléctrica, éstas no han modificado la estructura econébmica de 1la
entidad que sigue siendo predominantemente rural. Cerca del 70% de la
poblacidn realiza actividades ligadas directa o indirectamente a 1los
renglones agropecuarios con una agricultura altamente dependiente del maiz
Y una ganaderia bisicamente extensiva; es decir este sector se caracteriza
por su desarrollo desigual. Por un lado existen ireas donde se practica la
agricultura empresarial con fuerte inversién de capital, utilizacién de
insumos industriales como semillas mejoradas, fertilizantes, pesticidas,
maquinaria y trabajo asalarjado. Ellas marcan la din&mica del sector por
su estrecha relacién al mercado Nacional e Internacional y por los fuertes
apoyos brindados por el sector publico: asimismo es un sector que retiene
gran parte del excedente generado por la sobreexplotacidn de la fuerza de
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trabajo principalmente indigena o proveniente de Centroamérica lo que le da
escaso margen de negoclacién en los contratos salariales.

Por otra parte, se encuentra una agriculiura precapitalista
minifundista, altamente dispersa destinara bésicamente al autoconsumo
utilizando el trabajo familiar y técnicas de produccién que datan desde 1la
é#poca precolombina o de la colonia.

Entre ambos tipos de agricultura existe una gran relacién porque la
agricultura precapitalista es generalmente aportadora de fuerza de trabajo
hacia las de tipo capitalistas con lo cual se convierten en dos caras de un
mismo proceso.

Ademks o) 67% de la superficie dedicada a la agricultura correosponde
2]l cultivo de 7 productos: café, algodén, plhtano, cacao., maiz, frijol vy
arroz. Los cuatrc primeros ocupan el 17.41 % de la superficie agricola vy
so cultivan en plantaciones ds tipo capitalista para el mercado
internacional y nacional. El maiz, el frijoy el arroz son cultivos
destinados a satisfacer 1as necesidades de alimentacién de la poblacién
local con excedentes importantes, en ol caso del maiz. para el mercado
nacional. Estos cultivos se realizan principalmente en tierras ejidales vy
pequefas propiedades minifundistas, con trabajo familiar o asalariado y con
diversas técnicas e instrumentos de trabajo.

Dos fenémenos merecen destacarse en este sector. Desde hace algunas
décadas se viene formando una extensién cada vez mayor de tierras cansadas
por los métodos tradicionales de roza-tumba y quema que reducen las
posibilidades de aumentar la productividad y que presionan a la poblacién a
la busqueda de otras tierras; por otra parte, el proceso de ganaderizacién
extensiva da lugar a una presién sobre la estructura de tenencia de 1la
tierra registrindose con ello uno de los grandes cuellos de botella de 1la
economia local: los conflictos de caricter agrario. Viendo la estructura
de tenencia de la tierra (el 61.3% pertenecen al régimen sjidal y comunal
el 27.6% al régimen de propiedad privada, el 7.2% a terrenos nacionales. el
1.2% a colonias y e} 2.7% a rios, lagunas y embalses de las presas), se ven
pocas las posibilidades de continnar con el reparto agrario por 1o que ‘es
necasario encontrar una salida a éste problema de tal forma que la
seguridad sobre la tenencia de la tierra y el desarrollo de los sectores
secundario y terciario se conviertan sen una alternativa al desarrollo
agropecuario y a la absorcién de la mano de obra expulsada del campo.
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Al sector secundario se caracteriza por eu marcado atraso. En 1970
representé el 0.75% del producto interno bruto nacional y en 1980 subié al
1.25% como consecuencia de las actividades derivadas del petréleo y de 1la
construccién de las presas hidrosléctrica. Independientemente de éstas
industrias poco integradas al resto de la economia local. el sector
secundario se puasde dividir bisicamentes en dos ramas, la manufacturera
estrechamente ligada a la agroindustria y productora de alimentos vy
bebidas, productos de madera y fabricacién de textiles: 1a artesanal que
no son miAs que talleres localizados principalmente en las ciudados de
Tuxtla Gutiérrez, Tapachula, San Cristébal de las Casas y Comitén y la
construccién que sufrié un acelerado crecimiento resultado de las
cuantiosas inversiones publicas de Pemex. CFE vy gastos del Gobiernc
destinados a infraestructura y obra pfiblica. Esta dltima guarda una gran
vulnerabilidad porque depende en gran medida de la inversién piublica por
lo que en la actualidad e] futuro de esta rama es inestable requiriéndose
el disefio de una estrategia de desarrollo industrial que integre a las
diferentes ramas del sector y que ponga hincapis en el desarrollo de la
agroindustria.

El sector terciario viene adquiriéndo desde hace cerca de dos décadas
una importancia cada vez mayor por su aportacién al producto interno bruto
de la entidad vy como fuente de trabajo para muchos chiapanecos. El
comercio, los servicios y el empleo pablico se han convertido en una
alternativa al ﬁdesempleo abierto y al sasubempleo por 1o 'gqus algunos
analistas seffalan que en Chiapas se viens dando un proceso de
“terciarizacién" de la economia por la cada vez mayor participacién de éste
en la dinfmica econémica de la entidad.

Existen desde lusgo obsticulos serios para el desarrollo sectorial
como lo es la accidentada orograffa que dificulta la comunicacién entre
poblaciones traduciéndose en dificultades para otorgar servicios piblicos.
consolidar las relaciones comerciales e integrar y fortalecer el mercado
interno.

Por otra parte, para acercarnos un poco mis al conocimiento de 1la
estructura econémica de la entidad es necesario enfocérla también desde la
perspectiva regional

En sfecto, Chiapas como ya lo hemos swsfialado Bs un mosaico de modos
de produccién donde se encuentran una diversidad de formas y relaciones de
produccién. Asi por ejémplo la regidén mis desarrollada es la del Soconusco
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en donde se encuentra la agricultura de exportacién y las técnicas més
intensivas en el uso del capital asi como el desarrollo de la
agroindustria y del sector comercial.

Le siguen &n importancia productiva la regién Frailesca, productora
de granos bhsicos para consumo local y nacional fuertemente apoyada por
las polfticas piublicas crediticias vy de apoyo a la produccidn y
comarcializacién que aseguran la cuota de granos destinada al consumo
nacional. En los dltimos a%os ha sufrfdo un proceso de ganaderizacisén como
muchas regiones del Estado y es también productora de materias primas
industriales como la cafia de azvcar v el algodén, asi como de hortalizas vy
frutales. La diversificacién de cultivos va apoyada de técnicas y
procesos de trabajo en donde cosxisten terratenientes, enpresarios
requefios productores minifundistas, ejidatarios y comuneros con sus
respectivas relaciones y técnicas de producccién.

Otra regidén importante es la de la Costa caracterizada por su
actividad predominante ganadera, pesquera y comercial con distintos grados
de avolucién que compo vya se menciond guarda una gran relacién econémica
comercial con otras entidades federativas entre las que destacan Veracruz,
Puebla y el Distrito Federal.

La regién de Malpaso se significa por 1la presencia de las presas
"Malpaso" y "Chicoasén” gensradoras de anergia hidroelécirica. Estas obras
han determinado la dinimica econémica de la regién ocasionando un f{lujo
migratorio hacia Tuxtla Gutiérrez. Su estructura sconémica se caracteriza
por una abigarrada serie de actividades en pequefa escala que van desde las
agricolas, ganaderas, picicolas, etc., con procesos de trabajo poco
tecnificados que van desde la utilizacién del arado egiprcio ¥y el azadén.
la utilizacién del método de cultivo de roza-tumba y quema para los
cultivos de maiz y frijol. Paradéjicamente siendo una regién productora de
energia eléctrica sus beneficios han sido pocos aqui destacindose la
carencia de snergia eléctrica en amplias zonas de la misma.

La regién del centro, abarca la ciudad de Tuxtla Gutiérrez y los
valles de Cintalapa y Jiquipilas. Es una regién que guarda gran semejanza
con la de la Frailesca aungque aqui destacan dos aciividades relevantes, la
explotacién forestal en los limites con los Estados de Veracruz y Oaxaca vy
el predominio de actividades comerciales y de servicios en la capital del
Estado.
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La regién de los Altos con cabscera en San Cristébal de las Casas es
una des las regiones mhs pobres de la entidad. Con una alta densidad
poblacional, las caracteristicas del +terrenc y do la poblacién =—indigena
en su mayor parte- la convierten en abastecedora natural de fuerza de
trabajo para otras regiones como el Centro, la Frailesca y el Soconusco.
Su actividad productiva se circunscribs a la actividad agropecuaria de
autoconsumo, las actividades artesanales y turisticas, la fruticultura y la
floricultura para el mercado local.

Por su parte, en la Sierra Madre 1a actividad productiva gira en
torno a la produccién de café, la horticultura, la fruticultura, la
produccién de granos y de madera y la ganaderia bovina y ovina en pequefia
eschla. La produccién de café se destina a la exportacién. También so
cultiva en tierras ejidales apoyadas por el sector piablico. La
fruticultura, a su vez, se desarrolla en terrencs ejidales para el
autoconsumo familiar y para su comercializacién en ol Soconusco y los
Vallies Centrales. La produccisn de granos se concentra en los cultivos de
mafz y frijol. insuficientes en épocas de cosscha de café por lo cual se
tienen que abastecer de la Frailesca. La explotacién forestal se realiza
de manera rudimentaria para abastecer de materias primas a los centros
manufactureros del Soconusco y de los Altos. A su vez la ganaderia
bovina se sncuentra en fincase cercanas a Jaltenango vy Cuxtepaques y en
menor medida en algunos ejidos; mientras la ovina se encuentra en las &reas
frias en donde s® explota con técnicas tradicionales para conseguir abono
orgénico, carne para el! autoconsumo y lana para comercializar en los altos
de Chiapas.

En la regi6én Norte destaca la localizacién de las actividades de
explotacién petrolera en donde las actividades primarias se han subordinado
a los requerimientos de 1la industria extractiva Yy petroquimica,
ocasionando perturbaciones ecolégicas y sociales. Ex{ste una planicie en
donde se encuentra la actividad ganadera, la produccién de granos bisicos
y de plitano, mientras que en las montaRas se concentra la produccién de
café y de cacao en unidades productivas minifundistas.

La regién de la Lacandona ha ido adquiriendo en sus Gltimos afios una
importancia estratégica por el alto crecimiento poblacional que registra.
A ella concurren peones de hacienda, elidatarios sin tierra y campesinos de
otros estados, indigenas tzeltales., tojolabales, choles y tzotziles, en su
mayoria altamente incomunicados. La actividad econémica gira en torno a la
explotacién de las maderas del trépico tales como caoba vy el cedro, la

~ 207 -



produccién milpera, de frijol y calabaza, mediante el sistema roza-tumba vy
quema; la produccién silvicola para recolectar chicle y de latex o palma de
ornato. Asi también en los ultimos afios se registran el cultivo creciente
de café en las eolevaciones de la faja montafiosas en pequeXas plantaciones,
asi como de ganado bovino en donde se aplican las técnicas extensivas para
su explotacién. Es menester seffalar que ésta zona registra en los dltimos
afos graves problemas sociales generados de la lucha por la tenencia de la
tierra.

A grandes rasgos esta descripcién nog ha permitido mostrar que al
atraso y subdesarrollo de la entidad le corresponde una heterogénea vy
diversa disparidad socioeconémica que define la organizacién productiva ¥y
el desarrollo de las diferentes regiones dal estado.

En conescuencia, esta condicién de atraso y subdesarrollo demanda la
elaboracién de una estrategia de desarrollo estatal y regional que originen
cambios en las estructuras sconémicas y sociales, que permitan la
movilizacién plena de los recursos disponibles y la transformacién de las
fuerzas productivas.

Esta estrategia deberi recuperar ila dimensién regicnal de desarrcllo
para que a partir de las especifidades y particularidades de cada regién se
recojan las necesidades locales y se integren en una estrategia global en
donde la participacién social y la concertacién de acciocnes con 10s
diferentes agentes econémicos y sociales serfn requisito fundamental para
su instrumentacién.

En época de crisis y escasez de recursos piiblicos para incentivar la
economia, la explotacién de los recursos productivos desaprovechados, 1la
reactivacién del aparato productivo y 1la satistfaccién de las demandas
sociales requiere la sfectiva descentralizacién de atribuciones, recursos y
funciones desde 1los centros del poder (llamense autoridades federales,
estatales © grupos econdémicos organizados) hacia la comunidad asentada en
determinados espacios territoriales. Este proceso se posibilitaria con una
estrategia de desarrollo regional que acerque la toma de decisiones hacia
la comunidad y que retome los planteamientos y necesidades de la poblacién
local.

4.2 E1 sector pablico en el desarrollo econdmico de Chiapas.
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En el proceso de desarrollo, el papel desempeffado por el Sector
Péblico es de suma importancia. Este es el responsable de conducir vy
promover el desarrollo socieconémico y la participacién de los sectores
privado y social. En este contexto la intervencién del sector piablico se da
por medio de la administracién publica estatal a través de dependencias ¥
unidades administrativas que realizan las tareas de regulacién normativa,
de fomento a 1a produccién de bienes vy servicios, de inversionas en
infraestructuras y programas sociales., por ello la manera con ésta estsa
organizada y funcionando tiene que ver mucho con el papsl del Estado como
promotor del desarrolio.

Tradicionalmente 1la intervencién del sector piblico estatal en el
proceso de desarrollo tiene un carbcter marginal. Esto era mks oevidente
ain en afios anteriores cuando la federacién a través de sus dependencias vy
smpresas puablicas era la responsable de instrumentar en el Estado 1los
Programas ds Desarrollo. Las pocas acciones del gobierno estatal en 1la
materia se realizaban a su vez de manera pragmhtica, asignando recursos en
funcién de compromisos politicos los cuales se veian modificados de acuerdo
a las demandas planteadas por 1la comunidad. Posteriormente con el
desarrollo de 1la politica regional se fueron introduciendo algunos
elementos de programacién de la inversién sectorial con propésitos ds
obtenar mayores impactos en la economia regional.

Con el propésito de orientar, promover el desarrolle socioceconédmice
de la entidad 2 través del gasto publico, el Gobierno del Estado creé en
agoeto de 1977 la Comisién de Programacién y Presupuesto, como una unidad
administrativa en donde intervenian y participaban todas las dependencias
del Ejecutivo para planear y programar sus accionss y coordinarlas con las
del Gobierno Federal. Se creé bajo la Presidencia del Gobernador del
Estado y la coordinacién de un Vocal Ejecutivo nombrado por éste. Asi
mismo, participaban los titulares de las Secretarias: General de Gobierno,
de Desarrollo Econémico, de Obras Pablicas. de Educacién Pablica, de Salud
Pdblica, de Finanzas, la Procuraduria General de Justicia, la Oficialia
Mayor vy la Contraloria

Sus funciones eran: 1) Integrar vy estructurar el provecto de
presupuesto de egresos del Gobierno del Estado: 2) Autorizar, por acuerdo
del gobernador, el ejercicic de los recursos de inversién previsios en el
presupuesio de egresos del Estado y los que corresponden a transferencias,
por virtud de convenios y acuerdos celebrados ante el Gobierno Federal vy
Estatal: 3) Participar, con 1las dependencias del Gobierno Federal en 1los
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trabajos relativos a la formulacién de las propuesias de inversién federal
en obras y servicios; 4) Establecer 1los mecanismos para la operacién de
ios programas y roalizar las evaluaciones fisicas ¥y financieras; 5) Las
demis atribuciones que 1e conferian la Constitucién Politica del Estado,
Leyes y Reglamentos y las que especificamente le asigne el gobernador.

En la practica esta Unidad Administrativa no operé por lo que sus
funciones, las desempefiaron el Comite para la Promocién del Desarrollo
~COPRODE-, la Secretaria de Finanzas y la Contraloria. Es mis, en la
prictica no eoxistia una normatividad en la integracién y formulacién del
presupuesto.

Con la nueva Ley Orginica de la Adminjstracién Pablica de 1983, las
funciones siguieron exactamente iguales. sélo cambiaron los nombres de
algunas dependencias gue la integraron, sin embargo poco a poco la Comisién
de Programacién y Presupuesto comenzé a consolidarse como la Unidad
Programadora del Gasto Pdblico.

En este sentido el camine recorrido por 1la Comisién de Programacioén y
Presupuesto es largo. De ser una pequefa Unidad Administrativa en 1983
circunscrita a la formulacién e integracién del presupuestio de egresos, &e
convirtid en un 6rgano de planeacién hacia 1985. En este proceso resalta
el hecho de que habiendo recaido al nombramisnto del Coordinador del
COPLADE en la misma persona que coordinaba la Comisidén de Programacién y
Presupuesto, ésta amplié sus facultades, atribuciones y estructura
administrativa. De cerca de 15 personas gque eran en 1983 crecieron a més
de 200 en 1988.

En el intento por planear el desarrollec sociosconémico estatal
destaca la creacién en el Estado del Comité para la Promocidén del
Desarrollo. En efecto, Chiapas es una de las primeras entidades en donde
se crebd, en 1973 el 6rgano responsable de la programacién y coordinacidn de
l1as inversiones piblicas federal y estatal, el Comité para la promocién del
Desarrollo -COPRODE-. Se crebé de esta forma, un organismo pablico del
gobierno federal a través del cual se coordinaban las acciones del sector
pudblico en la entidad.

A pesar de ser un o6rganc donde participaban las dependencias del
Ejecutivo Estatal su coordinacién recaia en el delegado cen la entidad de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto. A través de &1, la Federacién
dictaba la normatividad para 1la ejecucién de los programas de desarrollo
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como 81 Programa Integral de Desarrollo Rural ( PIDER ), e1 Sistema
Alimentario Mexicano { SAM ) y el Programa de Desarrollo para las Zonas
Marginadas { COPLAMAR ). Cada uno de estos programas incluia una
estructura administrativa para su operacién. Posteriormente 1los dos
Gltimos fueron incorporados al primero y se le di& mayor formalidad a 1la
Comisién Estatal del Programa Integral para el Desarrollo Rural la cual era
presidida por @l gobernador del estado y un vocal ejecutivo nombrado por
este. No obstante esto., 1los lineamientos para su administracién vy
operacién se dictaban en la Federacién.

En 1976 se cres el Convenio Unico de Coordinacién =-CUC-, como el
instrumento juridico a través del cual se concertaban 1o0s programas de
desarrollo entre la federacién y sl gobierno del estado., para la sjeacucién
de estos programas, se creé la Comisién Estatal del Convenio Unico de
besarrollo, presidido por el gobernador del estado y coordinado por un
vocal ejecutivo nombrado por éste, en &1 participaban dependencias
federales y estatales asi como autoridades municipales. De esta forma el
COPRODE era un &rgano supervisor ds las actividades del PIDER y del CUC.

Fue hasta 1981 cuando el COPRODE desaparece para dar lugar al Comité
para 1la Planeacién del Desarrollo ~COPLADE~, &rganc responsable de la
Planeacién y Programacidén Regional. Con ello el COPLADE deja de ser un
organismo descentralizado del gobierno federal y pasa a constituirse sn un
organo de planeacién, coordinacién y concertacién del gobierno del estado.
Paralelamente, el Programa Integral de Desarrollo Rural es incorporadoc al
CUC con el cual esta figura adquiere mayor relevancia como instrumento para
la ejecucién de 1a politica regional

Asimismo, el COPLADE se convierts en un érgano cuyas funciones vy
organizacién se estipulan en los Convenios Unicos de Coordinacién teniendo
como principales funciones: instrumentar los programas de desarrolle en
coordinacién con el gobierno federal y los gohiernos de los municipios:
formular y proponer a los ejecutivos federal y estatal los programas de
inversién, gasto y financiamiento para 1la Entidad asi como aquellos que
debian ser incluidos en el CUC.

En 1983 el Convenio Unico de Coordinacién pasa a denominarse Convenio
Unico de Desarrollo y en é1 se sigue incluyendo al COPLADE como instancia
coordinadora des la inversién publica federal, estatal vy municipal.
Asimismo la estructura administrativa del CECUD pasa a ser manejado por ol
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COPLADE que se convirtié ademks de una instancia de concertacién en érgano
ejecutor de obra publica.

Con el tiempo el COPLADE se fus quitando la imagen de una dependencia
ejecutora cuando transcribié la ejecuciédn de algunos programas a oiras
dependencias y deja al CECUD como un organismo descentralizado del gobierno
estatal, ejecutor de programas concertados como la construccién de
escuelas, caminos, edificios pablicos, unidades de salud y los sistemas de
agua potable.

De esta forma hasta 1985, el COPLADE funcion6é como una dependencia
coordinadora de las inversiones pablicas y ejecutoras de programas de
inversién, teniendo una estructura administrativa como cualquier otra
dependencia.

Cuando 1la coordinacién del COPLADE recayé en la misma persona en
quién recafa la vocalia ejecutiva de la Comisién de Programacién vy
Presupuesio se intentd integrar la estructura administrativa del COPLADE a
la Comisién de Programacién y Presupuesto, intenté que sdlo logré hacerse
formalmente ya que operaron sin coordinacién ¥y con falta de un proyectioc
comun.

En 1os dos primeros afioe del gobierno del General Castellanos
Dominguez (1982-1988), el COPLADE cumplié con su funcién principal de ser
una instancia para la concertacién de las inversiones del! sector publico en
la entidad, promovié 1la realizacién de asambleas en cada una de las
cabeceras municipales en donde participaron las dependencias y entidades
pablicas federales y estatales, asi como autoridades municipales; bajo la
coordinacién de los delegados del COPLADE se elaboraron los programas Yy
propuestas de inversién de cada dependencia en funcién de las demandas
hechas por la comunidad de cada regién. Asimismo se compatibilizaban los
programas y proyectos a fin de gue no existieran duplicidad.

Dada la difjcultad para evaluar los resultados no podemos asegurar
con corteza hasta donde este mecanismo funcioné con eficiencia o si fue
una accién demagégica para hacer sentir a la comunidad que la derrama de
inversién del sector publico en la regiéon se realizaban acorde a las
necesidades del desarrollo local, sin embargo, si podemos asegurar que
constituye un mecanismo viable y préctico susceptidle de ser explorado para
lograr que la inversidén publica logre impactar en mayor medida, la economia
y el bienestar de 1la poblacién local
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En los aRos siguientes, el papsl desempeflado por el COPLADE fue
perdiendo importancia como instrumento efectivo para la coordinacién de la
inversién piblica y sblo se concretéd a integrar los programas
presupusstarios de las dependencias pGblicas, federales y estatales y darle
normatividad al ejercicio presupuestario de 1os programas incluidos en el
Convenio Unico de Desarrollo. Su intervencién fue marginal en el proceso
de programacién, definicién y determinacién de programas y proyectos a
realizar por las dependencias federales y se 1limité a realizar reuniones
anuales en donde se revisaban los programas y proyectos a efecto de
eliminar posibles duplicidades. Respecto a la integracién de la propuesta
de inversién municipal, el coplade tuvo una importancia decisiva ya que
conté con la f{facultad de autorizar los programas y determinar las
asignaciones anuales por concepto de participaciones fiscales a los
municipios.

Los esfuerzos para consolidar el &érgano estatal de planeacién, fueroen
resultado de un proceso politico-administrativo derivado de la necesidad de
una reforma administrativa que vinculara el aparato gubernamental con las
necesidades del desarrollo de l1a entidad. Este propésitoc se expresa en los
alcances contenidos en la Ley Orginica de la Administracién Pablica des
1983, De esta {forma, se menciona la eoxistencia ds las siguientes
Secretarias: Genaral de Gobierno, Desarrollo Rural, Desarrollo Urbano vy
Obras Pablicas, Educacién y Cultura, Finanzas, y de Administracién.

También se seffala, en la ley orghinica. 1la existencia de empresas
paraestatales y organismos piblicos 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 objetivos y propésitos de
cada una de ellas ni los mecanismos de normatividad y control.

A la Secretaria General de Gobierno correspondié la ejecucién de la
politica interior del gobierno del estado comprendiendo funciones de
seguridad publica, de prevencién y readaptacién social, de defensorfa de
oficio, de 1los procesos electorales, de conciliacién y arbitraje, de
registro publico de 1la propiedad y del comercio. del registro civil, de
asuntos agrarios entre otros.

) A la Secretaria de Desarrollo Rural correspondié el fomento de las
actividades productivas del campo., especialmente al de las zonas indigenas.
Abarca funciones tales como el fomento de la agricultura, la silvicultura,
la ganaderia y la pesca; asi como 1las actividades de extensién rural y de

- 213 -



ingenier{a rural. Asimismo presta apoyo en las zonas indigenas en materia
de asesoria juridica, organizacién y capacitacién comunitaria, fomento de
la cultura indigena y realiza inversiones en infraestructura basica.

A la Secretaria de Desarrcllo Urbano y Obras Piblicas le correspondié
regular y ordenar los asentamientos humanos, ejecutar la obra pablica vy
cuidar la ecologia del Estado.

La Secretaria de Educacién y Cultura {fue la encargada de planear,
reglamentar y promover la educacién y la cultura en el Estadc incluyendo
los programas de alfabetizacién para los adultos.

Le Secretaria de Finanzas fuvo como principales funciones
adminstracién de la politica tributaria y de tesoreria general, asi como el
registro y ccnirol de los recursos financiercs del Gobierno del Estado.

La Secretaria de Administracién fue 1la encargada de brindar apoyo
administrativo a las dependencias del ejecutivo en materia de recursos
humanos y materiales. Fue la encargada de aplicar las politicas de gasto
corriente del gobierno estatal.

Por otra parte l1a administracién phblica central se complementd con
la existencia de unidades de apoyc al ejecutivo del Estado: 1a Contrelaria
General de Gobierno., la Comisién de Programacién y Presupuesto, la Comisién
de Fortalecimiento Municipal, la Coordinacién General de Salud Publica, la
Coordinacién General de Promocién Turistica y Artesanal., 1a Coordinacidn
General de Comercializacién y Fomento Industrial, la Coordinacién General
de Comunicacinnes y Transportes, la Coordinacién General del Sector
Paraestatal, la Coordinacién General de Estadistica Geografia o
Informitica y la Coordinacién Gensral de Comunicacién Social.

La Contiraloria General de Gobierno fue la encargada de vigilar,
inspeccionar y supervisar el destino de los recursos humanos y econdmicos
del gobierno del estado., inspecciona el ejercicio del gasto pablico y su
congruencia con el presupuesio de egresos: ademis, vigilar el cumplimiento
de las normas de control y fiscalizacién.

La comisién de programacién y presupuesto, como ya se menciond,
aparece en la Ley orgénica de 1a administracién pablica como un érganc
colegiado donde participaban todas las dependencias del ejecutivo, asi como
la contraloria general de gobierno. Para su operacién se designé un vocal
ejecutivo que tuvo como funcicnes 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 jinversién y las transferencias. También tenia
comp funcién, establecer mecanismos de aseguimiento de los programas vy
realizar las evaluaciones fisicas y financieras que correspondieran

La comisién de fortalecimiento municipal fue integrada por las
depesndencias del ejecutivo y la contraloria general de gobierno y con una
vocalia ejecutiva encargada de coordinar las politicas de fortalecimiento
municipal ejecutadas por el gobierno federal y estatal.

La coordinacién general de salud publica era la encargada de aplicar
las politicas que en materia de salud dictaba el ejecutivo estatal vy
coordinar las acciones de salud de los tres niveles de gobierno.

La coordinacién de promocién turistica y artesanal tenia como
principal funcién promover el desarrolle de las actividades turisticas vy
artesanales de la entidad.

La coordinacién de comercializacién y fomento industrial era 1la
encargada del fomento de las actividades comerciales e industriales en el
Estado.

La coordinacién general de comunicaciones y transportes tenia como
funciones las evaluaciones técnicas para el otorgamiento de concesiones de
transporte pablico, 1la administracién del centro de produccién de
televisién y la operacién de los servicios de radincomunicacién.

La coordinacién gensral del sector parasstatal tuvo como objetivo
fundamental asesorar al ejecutivo estatal y a las empresas y organismos
ptblicos, en materia de planeacién, organizacién y control de sus
actividades; asimismo realiza svaluaciones periédicas sobre el
funcionamiento de las entidades publicas.

A pesar de no aparecer en la ley orgénica de la administracién
piblica existieron dos coordinaciones generales que se significaron por las
tareas que desempefiaron: 1la de Estadi{stica. Geografia e Informatica y 1la
de Comunicaciédn Social., la primera realiza el seguimiento de los programas
operativos anuales e integra el anteproyecto de los informes de gobierno.
La segunda aplica la politica de comunicacién social del gobierno del
estado.
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Por otro lado, la administracién piblica estatal se complementa 1la
existencia de cinco empresas paraestatales y 15 organismos puiblicos
descentralizados.

Empresas parasstatales:

AVIACION DE CHIAPAS, S.A., tiene por objeto la transportacién aérea
de pasajeros.

COMPANIA FORESTAL DE LA LACANDONA, 5.A. explota y comercializa 1los
recursos forestales de la selva lacandona.

TRAKSPORTES DE CARGA DEL GOBIERNO DEL ESTADD, S.A. DE C.¥., su
principal funcién es el acarree de fertilizante hacia los centros
productores del Estado.

TRANSPORTES TURISTICOS CHIAPANECOS. S.A. tiene como objeto ia
transportacién turistica y pluvial de pasajerocs.

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 pablicos descentralizados:

CAMINOS DE CHIAPAS, fue creado para apovar las tareas del ejecutivo
en materia de construccién, pavimentacién y mantenimiento de caminos
rurales y urbanos.

INSTITUTO  ESTATAL DE DESARROLLO URBANO tuvo como funcién la
planeacién y regularizacién urbana v la construccién de vivienda.

INSTITUTO DE SEGURIDAD SOCIAL DE LOS = TRABAJADORES DEL ESTADRO DE
CHIAPAS fue creado como instrumento para apoyar a a burotracia en materia
de prestaciones econémicas, servicios médicos y actividades de recreacién
principalmente.

PERFORACIONES Y RIEGO ESTATALES s un organismo que construye pozos
profundos para riego o consumo humano.
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TALLERES GRAFICOS DEL ESTADO tiens como tarea la impresién y adicién
de material para el gobierno del estado.

COORDINACION FORESTAL DEL ESTADO DE CHIAPAS e5 la oncargada de la
vigilancia y dessarrollo de 1os recursos silvicolas.

:SISTEMA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL DE LA FAMILIA DEL ESTADO opera
como. una instancia wsjecutora de programas de desarrolio socia)l para las
familias chiapanscas.

INSTITUTO CHIAPANECO DE CULTURA de recients creacién absorbié las
funciones de la desaparecida subsecratar{a de cultura. Tiene como tarea
basica ejecutar la politica cultural del gobierno del estado.

INSTITﬁfO DE HISTORIA NATURAL es un organismo descentralizado de 1la
Secretaria de Educacién y Cultura con funciones de conservacién y fomento
del patrimonio natural -flora y fauna—- del estado.

COMISION ESTATAL DEL CONVENIGQ UNICO DE DESARROLLO es un organismo que
ejecuta obras concertadas con sl godbierno federal.

JUNTA LOCAL - DE CAMINOS es un organismo piblico recientemente
transferido al gobierno estatal que construye y mantine caminos.

INSTITUTO DE CIENCIAS Y ARTES DE CHIAPAS 88 un organismo educativo de
engefianza superior donde se imparten varias licenciaturas.

. COLEGIO DE BACHILLERES DE CHIAPAS es un organismo de enseXanza media
del gobierno estatal.

CONSEJC CHIAPANECO DE RECURSOS PARA LA ATENCION DE LA JUVENTUD,
integrada en 1984 al gobierno del estado era la encargada de aplicar las
politicas que apoyan al desarrolloc de los jévenes.

Con la nusva ley orghnica de 1983, la administracién publica del
estado tuvo como marco consti{tucional el articulo 43 de la constitucién
local que prescriba "que para el despacho de los asuntos administrativos

”habrﬁ una Secretar:a General de Gobierno y ademis las dependencias que
" establiezca la lsy orgénica de la administracién pablica dsl estado" ello
significa que constitucionalmente no esti precisada la divisién de 1la
administracién pGblica en centralizada y paraestatal con 1lo cual 1la
administracién pablica paraestatal carscié de un marco constitucional vy
*‘reglamentario que Obstaculizé a las entidades pablicas como instrumentos
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para el desarrcilo. En la constitucién sé6lo se menciona la existencia de
la administracién pablica paraestatal en el capitulec acerca de las
responsabilidades de los servidores pablicos cuando sefiala que toda persona
que desempsfia un empleo, cargo o comisién dentro de la administracién
pablica paraestatal seran considerados servidores publicos y sujetos de
responsabilidades. Por s&llo la constitucién politica del estado deberia
safialar que la administracién pablica estatal seri centralizada vy
paraestatal conforme 1la ley orginica que expide el Congreso.

Por su parte, on la ley orgénica de la administracién piblica del
estado se& sefiala las atribuciones, facultades y funciones de las
dependencias y unidades administrativas del ejecutivo del estado., no asi,
1a8 que ss refisren a las empresas y organismos pablicos. Con referencias
a estas dGltimas en dicha ley se sefala que 1a administracién publica
paraestatal forma parte de 1a administiracién publica estatal y que 1la
integran 1os organismos descentralizados, las empresas de participacién
estatal v los fideicomisos como organismos auxiliares del poder ejecutivo.
Asimismo que el ejecutivo estatal esth facultado para proponer iniciativas
de creacidé4n y reglamentacién de las entidades paraestatales. asi como
asignar las dependencias que de acuerdo con sus raespsctivas areas
sectoriales sean las encargadas de controlar y vigilar sue acciones. En
este contexto, aunque no lo hace explicito para el sector paraestatal, a la
contraloria general de gobierno se le¢ encarga de vigilar, controlar y
fiscalizar el funcionamiento de las dependencias de 1a administracidén
piblica estatal, y con esta misma vigila, controla y fiscaliza las
entidades publicas. Asimismo a la Coordinacién General del Sector
Paraestatal se le encargé de asesorar al ejecutivoc en la planeacién.
organizacién, coordinacién y control de las empresas y organismos pidblicos;
asimismo procurar el desarrollo de las actividades del sector paraestatal:
consolidar el presupuesto del sector piblico para su presentacién al
ejecutivo: supervisar por instrucciones del ejecutivo el {uncionamiento
técnico y operative de las empresas y organismos e informar a &ste 1las
actividades que realizan aquellas.

En la practica estos dispositivos en materia de derecho piblico
resultaron inoperantes por lo que las empresas paraestatales actuaron como
sociedades mercantiles regidas {fundamentalmente por 1a ley de sociedades
mercantiles lo que dificulté su insercién dentro de la planeacién
programacién y normatividad presupuesiaria del gobierno del Estado. Como
lo sefiala ssta ley las sociedades mercantiles tienen sus propios érganocs
internos de adminisiracién., control y vigilancia y no tiene la obligacién y
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el compromiso legal de superditarse a &rganos externos de la sociedad. Por
su parta, la ausencia de reglamentaci6é de las actividades de los organismos
piblicos descentralizados provocaron dispersién de objetivos vy metas vy
dificultaron el control de parte de la administracién central.

Por todo lo anterior, si se quiere convertir a las entidades publicas
en instrumento eficiente de politica econémica para el desarrollo dsl
estado no sdlo se requiere una reestructuracién al interior de cada una de
ellas revisando eu organizacién y funcionamiento as{ como precisando
objstivos, politicas vy estrategias de corto y mediano plazo. También es
necesario precisar su marco normativo-juridico que vincula a éstas una
estrategia global de desarrollo y defina su relacién con la administracién
pGblica central. Ello podria lograrse precisando en la 1ey orginica de 1la
administracién pablica 1los objetives y funciones de cada empresa vy
organismo asi como su organizacién y funcionamiento. También se requiere
reestructurar sus 6rganos internos de administracidn asignando
responsabilidades a cada uno de sus miembros en las tarsas de planeacién.
programacién, presupuestacién, ejecucién, control v evaluacién; 6 en su
caso, crear una ley reglamentaria del sector paraestatal que contenga
definiciones y objotivos de las empresas y organismos: que marque sus
aspectos organizativos interno, su integracién y normatividad., asi como las
dependencijas de la administracién piblica estatal encargadas de la
plansacién, programacién, control y vigilancia de sus acciones, entre otras
cosas.

Por otra parte durante el periodo 1982~1988, también se& adecus el
marco juridico para ta planeacién. Esta 1la deberian establecer 1la
Constitucién Politica Local. la ley orghnica de la administraciéon pablica
estatal y la ley de planeacién del sstado. Sin embargo. en la Constitucién
Local no se menciona en ninguno de los articulos la obligacién del gobiernc
del estado para organizar un sistema de planeacién democrhtica. Adn méas,
falta seffalar también la facultad rectora del gobiernc del estado para
orientar y promover el desarrollo socioeconémico de 1la entidad.

Al respacto, en el documento “Sistema HKacional de Planeacién
Principios vy Organizacién" se sefala que los gobiernos estatales pueden, si
asi lo ' juzgan necesarijo, introducir en 1las Constituciones Estatales
disposiciones que formalicen la planeacién como * instrumento de . godbierno,
formular  leyes de planeacién que de acuerdo a sus necesidades Y
sxperiencias., organicen sistemas estatales donde se prevean las tareas de
planeacién que puedan desempefiar 1os municipios.
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Quada abierto, entonces, la posibilidad de incorporar en la
Constitucién Politica del Estado los denominados capitulos aconémicos como
son el de la rectori{a econémica y el de la planeacién democritica.

Por su parte en lo refersnte a 1a Ley de Planeacién., (14) 1a
legislatura chiapaneca aprobé en julio de 1987 (mis de cinco afos después
de haberse dado a conocer el plan chiapas), la lsy de planeacién del estado
que contiens seis capitulos denominados: 1) Disposiciones generales: 2)
Sistema estatal de planeaciétn democrética; 3) Participacién socjal en 1la
planeacién: 4) Planes y programas: 5) Coordinacién y; 6) Concertacién o
induccibn.

Esta Ley constituye un avance en el procesc de dotar de un marco
juridico normativo a la planeacién estatal. Sin embargo, las
caracteristicas propias de su creacién hicieron que el contenido de sus
articulos adolezcan de muchas insuficiencias 8 imprecisiones que
contribuyeron a su inoperancia.

En el capitulo primero, por ejemplo, no establece con claridad 1los
propésitos de la 1iey en cuanto al establecimiento de los principios aue
deberan regir las actividades de la administracién pablica estatal y
municipal en materia de planeacién del desarrollo. Asimismo no establece
la relacién entre la administracién pablica estatal y el poder legislativo.

En su lugar restringe la ley a la ejecucién del P.N.D. y &1 plan
Chiapas. Aungue en B8l segundo capitulo cae en una evidents contradiccién
con el primero porque sefiala que la formulacién del plan de desarrollo se
llevars a cabo mediante el sistema nacional de planeacién democrética.

Asimismo, en este capitulo se avidencia la laguna constitucional en
materia de planeaciédn cuando remite esta facultad del gobierno estatal al
articulo 26 do la Constitucién General de la RepGblica en una clara visién
centralista que contradice o1 proceso de descentralizacién y desarrollo
regional.

En relacién a las atribuciones gque ss le asigna al 6rgano estatal de
planeacién en este caso la Comisién de Programacién y Presupuesto se
evidencia una de las mayores limitaciones para llevar a cabo las tareas de
planeacién. Como veremos mis tarde, aqui se ve la ambigliedad existente
entre los dos érganos de 1la planeacién del Estado dque son el COPLADE gque
cumplié de facto funciones de una dependencia estatal y 1la Comisién de
Programacién y Presupuesto, unidad. administrativa facultada por 1la ley
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orgénica para la coordinacién y programacién de la inversién ptdblica
estatal. Esta falta de claridad en sus tareas y sl hecho de que sean dos
6rganos separados con funciones similares, aunque recaigan responsablemente
en una misma personas, obstaculizd la labor de planeaciédn y programacién de
las actividades de 1a administracisn piblica estatal

Asi, por ejemplo en ésta Ley se sefflala que la comisién de
programacién y presupuesto es responsable de coordinar al comité de
planeacién del desarrollo (COPLADE) cuando en la prikctica es el COPLADE
quién coordina a la comisién de programacién y presupuesio por la mayor
amplitud de atribucicnes y facultades en materia de planeacién Y
coordinacién de las inversiones municipales y los programas concertados con
1a federacién.

Formalmente la comisién de programacién y presupuesto deberia
desempefiar las ‘tareas de planeacién. programacién, prasupuestacién,
control, evaluacién y coordinacién de la inversién piblica estatal vy
federal aunque osta dliima funcién la realizaria en ol seno del COPLADE,
roesultado de lo anterior es también e! no seXalamiento de que la comisién
de programacidén y presupussio deberia elaborar los programas anuales en
congruencia con el plan estatal de desarrollo. Las pocas atribuciones de
una unidad administrativa que no tiene rango de Secretar{a como es la de
Programacién y Presupuesto se salva formalmente con la fraccién sexta
cuando sefiala, "las demks que seffalan esta Ley y otros ordenamientos®.

En este mismo capitulo se sefalan 1las atribuciones de la Secretaria
de Finanzas de la Coordinacién General de! Sector Paraestatal, de 1Ia
Contraloria General de Gobierno, haciendo falta las atribuciones de 1las
demés dependencias estatales que pudo haberse solucionado con un articulo
que dijera que las dependencias de la administracién piblica estatal, les
corresponde: intervenir en e} &mbito de cus respectivas competencias en la
elaboracién del Plan Estatal de Desarrollo, elaborar los PTOETAMAS
sectoriales de desarrollo y operativos anuales, 4tomando en cuenta las
propuestas de las entidades pablicas y los gobiernos municipales, etc.

Por su parte, en 1o referents a las atribuciones que le seXala a la
Coordinacién General del Sector Paraestatal se evidencia otro gran cuello
de botslla de la administracién pablica estatal.

Las empresas y organismos piblicos participan en diversos sectores
socioeconémicos, por 1o que requieren ser agrupados sectoriaimente para
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podsr ser vinculados a la planeacién global a través de la elaboracién de
programas institucionales, es decir, en la ley de planeacién no existe el
nivel institucional porque todavia no se ha realizado el agrupamiento
sectorial que ubique a cada smpresa y organismo dentro de! sector que le
corresponde para lo cual deberian coordinarse con sl responsable de la
cabeza sectorial en materia de la programacién de sus actividades.

Por ®llo en el apartado donde &8s menciona las atribuciones de las
dependencias de la administracién piblica estatal deberia agregarse que les
corresponden también planear y programar las actividades de las entidades
paraestatales que &8 agrupen en su sector; en tanto, a las entidades
paraestatales lee corresponde participar en la elaboracién de los programas
sectoriales, acordes a los linsamientos emitidos por la coordinacién
sactorial.

En el capitulo tercero que trata sobre la participacién social en 1ia
planeacién no se menciona la participacién de los diputados, representantes
popularses dal poder legislatjivo.

En el capitulo cuatro denominado Planes y Programas, no precisa la
obligacién de elaborar los planes municipales ni el diagnéstico que debe
contener el plan (deficiencia derivada, tal vez, por 1la falta de
diagnéstico del Plan Chiapas).

Asimismo, no menciona <que la categoria de Plan queda reservada al
Plan Estatal por 1o que seXala la existencia de planes y programas
sactoriales y regionales dificultando la Jjerarquizacién de estos
instrumentos normativos.

Ademis hizo falta un capitulo donde se seRalara las responsabilidades
de los servidores piublicos de la administracién publica estatal as{ como deo
los federales y municipales de acuerdo a los convenios de coordinacién
firmados anualmente.

Por Gltimo es {mportante seRalar que en lugar de la ley de
planeacién, fue 1la 1ley orghnica de la administracién pablica estatal
expedida en 1983, 1a que rigié el quehacer de la planeacién en la entidad
en cuanto a que estableci6é las atribuciones, funciones. responsabilidades
de las dependencias y unidades administrativas del ajecutivo estatal. Sin
embargo no contenia ningdn articulo ni capitulo sobre 1!a planeacién del
desarrollo y su vinculacién con la administracidn piblica estatal.
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4.3 La Experiencia del proceso de planeacién-programacién-
pressupusstacién en el pericdo 1982-1988.

Podemos considerar que 1los jintentos por planear el desarrollo
socioceconémico estatal arrancan en el periodo 1979-"1982 con la formulacién
de algunos planes Sectoriales para la entidad en el sexenic de José Lopez
Portillo. En efecto en 1979 en el seno del COPRODE, el gobierno {ederal
formulé para la entidad un conjunto de planes sectoriales denominados "Plan
Chiapas 1979-1982" {18) de ellos &e conocen los de pesca, salud vy
seguridad social y asentamientos humanos, elaborados con una metodologia
que permite vincular los presupusstos con 1los respectivos programas de
mwediano plazo, de ssta forma contienen diagnésticos, objetivos. metas.
estratégias vy presupuestos de¢ gasto pablico para 1980, 1381 y 1382: las
propuestas de inversién se presentaron desagregados en programas Yy
subprogramas, asimismo contienen 1la localizacién, costo, periodo de
sjecucién y metas de cada uno de sllos.

La limitacién mis evidente de estos esfuerzos es que no pudieron
integrarse en una estrategia general por lo que las acciones se rsalizaron
de manera aislada. Asimismo el Gobierno del Estado tuve una nula
participacién en la formulacién de estos planes y una pequefa participacién
en su ejecucién. Es decir a pesar de lograrse cierta coherenciz en 1la
metodologia y programacién de las politicas pablicas, dichas acciones eran
manejadas casi en su totalidad por el gobvierno federal.

A partir de 1982 la Federacién impulsé 1a politica de desarrollo
regional ¥y el procesc de descentralizacién en Chiapas con la {ormulacién
del Plan Chiapas, con el apoyo brindado al Comité para la Planoacién del
Desarrollo -COPLADE- vy con la firma anual del Convenio Unico de Desarrollo
donde se concertaron programas entre el Estado y la Federacién y e»
transfirieron funciones ¥y recursos de 1la administracién piblica federal a
la estatal.

También el gobierno del estado realizé esfuerzos d4e planeacién
materializados en la formulacién del Plan y Programa de Gobierno 1982-1988
y el desarrollo de las actividades del Srgano estatal de planeacién: la
Comisién de Programacién y Presupuesto, entre otros.

Del Plan Chiapas que tratamos ampliamente en el capitulo 111 vy
considerando las caracteristicas de 1las estructuras administrativas.
técnicas y juridicas de la planeacién en la entidad, anteriormente
expuestas, 83 comprensible que el aspecto que mhs resalta en »1l &anklisis
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de los componentes de dicho Plan, era el relativo a su estructura de
cantenido, la cual presentaba significativas diferencias respecto al marco
teérico-metodolégico de la planeacidn -conceptos tratados en el capitulo
I11-. De esta forma ;e logra apreciar gque el documento no contenia un
djiagnéstico de la realidad politica. econémica, social y cultural de 1la
entidad. Su estructura metodolégica conceptual parte de tesis
presidenciales y las desagrega en politicas y acciones a seguir, con cierta
congruencia temitica entre los programas y las lineas estratégicas. Sin
embargo, esta congruencia temhtica y programitica al no estar vinculada a
la planeacién sectorial, regional e institucional, impidié su traduccién en
los programas respectivos, propiciando con ello, una desarticulacién entre
la programacién, el presupuesto formulado vy las estrategias de desarrollo
contenidas en el Plan Chiapas.

Por las razones anteriores y no obstante que algunos objetivos,
politicas y estratégias del Plan fuesen legitimas, la imposibilidad de
traducirlas en programas sectoriales redujo sensiblemente el grado de
eficiencia de 1los recursos destinados, al no contar con una pauta que
facilitara la coordinacién de las acciones entre las niveles de gobierno,
sobre todo 81 consideramoe las profundas diferencias existentes en las
capacidades reales del ejercicio de la planeacién operativa entire 1la
federacién, ®] estado de Chiapas y sus municipios.

Otro elemento importante radica en el hecho de que la formulacién ¥y
presentacién del Plan Chiapas se realizé en una coyuntura donde en esos
momentos, el gobierno federal {ntegraba el Plan Nacional de Desarrollo -
PRD- , se definian los grandes lineamientos de los Programas Regionales y
se detallan los componentes del Sistema Racional de Planeacién Democratica.
Por eso, desde una perspectiva del poder central y ante los requerimientos
de apoyo de 1a entidad chiapaneca, el Plan Chiapas se convirtié en una
opcién para ensayar el grado de congruencia y corresponsabilidad entre 1los
principios de 1a politica presidencial vy las expsctativas del desarrollo
del astado de chiapas. Entidad que para 1983, guardaba una elevada
prioridad nacional por su situacién de alta marginacién social y su
condicién geopolitica de frontera sur de México.
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4.3.1. La planeacién global, sectorial, regional e institucional
en e] Plan y Programa de Gobierno.

"El Plan y Programa des Gobierno 1982-1988" (16) es un documsento
alaborado por el osquipo del gobernador alecto General Absalén Catellanos
Dominguez antes de su toma de posesién. Mis que un instrumento de
planeacién, fue un instrumento politico que pronto fue sustituido como
instrumento normativo por el "Plan Chiapas”. Sin embargo, constituye un
avance en materia de formulacién de planes. Con una metodologia que

vincula la formulacién del plan de gobierno con 1la consults popular
real{zada durante la campaffa para la gubernatura del candidato del Partido
Revolucionario Institucional, éste recoge las demandas, planteamientos vy
necesidades de la poblacién. Estos planteamientos fueron aglutinados por
26 comisiones Sectoriales que analizaron los aspactos politicos
econémicos, sociales, culturales y administrativos de la entidad.

Como fue un documento anterior al Plan HNacional de Desarrollo su
metodologia, contenido y presentacién no coincide con la de aquél ni hace
referencia al Sistema Nacional de Planeacién y a la Ley de Planeaci6n. por
lo tanto fue wun documento que no considero los aspectos sustantivos
contenidos en el disefflo., alcances y caracteristicas operativas y de
vinculacién de la Planeacién Nacional que emprendié el gobierno federal.
Contiene un capitulo denominado Semblanza de Chiapas en donde se analizan
los principales aspectos histéricos, geograficos vy demogr&ficos de la
entidad. Posteriormente en el capitulo llamado Filosofia Politica Ideario
Politico y Social, se inscriben algunos phrrafos que reflejan 8l
pensamiento de Miguel de la Madrid y Absalén Castellanos Dominguez acerca
de diversos temas econémicos y sociales.

En materia de Planeacién Global contiene las siguientes referencias:
el marco conceptual de la planeacién en donde se seffiala que el Plan vy
Programa de Gobierno 1982-1988, constituye un intento hacia la instalacién
del Sistema Estatal de Planeacién y concibe a la planeacién como una
estructura racional de anklisis que contiene 1Jlos slementos de juicio
suficientes y necesarios para definir prioridades; un sistema para elegir
alternativas y establecer objetivos y mstas en el ambito estatal., dentro de
un contexto regional y nacional, para ofrecer orientaciones da
comportamientos que sean congruentes con las pautas nacionales que fija la
federacién. (17)
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No obstante mencionar al sistema estatal de plansacién, 8l plan no
define las etapas y componentes de dicho sistema, en su lugar sefala que
se basa también en una serie de adecuaciones a la estructura administrativa
estatal que permite planear, programar, analizar y coordinar cada una deo
las acciones de las autoridades federales y municipales (18). Menciona
también que ésta coordinacién se realizaria a través de convenios con 1la
federacién, los municipios y los sectores social y privado.

En sintesis s8fala que "El Sistema Estatal de Planeacién de Chiapas
contribuiri a la definicién de los planes sectoriales, federal, estatal vy
municipal con el fin de fortalecer su integracién y congruencia y que a
nivel ostatal, la planeacién debe obsservarse como  un proceso de
consolidacién de la politica econémica. ya que procurari descentralizar
geogrificamente el manejo de 1los instrumentos de politica econémica
regional a la estrategia genseral de desarrollo del pais”. {19).

Como se logra apreciar existen algunos elementos aislados sobre las
caracteristicas que deberia tener el Sistema Estatal de Planeacién, pero no
logra articular ni organizar cada uno de sus elementos para cresarlo.

Por su parte la falta de una correcta metodologia, el desconocimiento
del PND y del Sistema Nacional de Planeacién y la falta de organizacién vy
axperiencia en su elaboracién hicieron que el documento adolescisra de
muchas fallas, entre ellas destacan que el diagnéstico se circunscribe a
una descripcién general del! Estado y no profundiza sobre su problemitica
socio-econémica y las causas que la originan. Asimismo la intencién
politica de su creacién se nota cuando se incorporan el pensamiento
politico de los candidatos slectos a la presidencia de la repiblica y a la
gubernatura del estado que aparecen fuera de contexto. También, se nota
una gran confusién sobre el contenido del plan ya que no s6lo intenta
disefiar las politicas y estrategias socioceconémicas de la entidad, sino
también las reformas administrativas y juridicas que deberian de realizarse
en la administracién puablica.

Ejemplo de esto ultimo se aprecia en el apartado titulado sistema
estatal de informacién cuando se sefiala que "si bien este plan de gobierno
reconoce la necesidad de iniciar un sistema estatal de planeacién., como
método eficaz para gobernar y avanzar en el desarrollo econémico, politicoe
y social de Chiapas: es consciente también de la necesidad de programar
todas las actividades del gobierno del estado vy de la instauracién de un
sistema estatal de informacién. En este sentido las necesidades de la

~ 226 -



planeacién hacen imperativo que este sistema de informacién se maneje con
los mismos criterios vy fases en que esta integrado o]l sistema a nivel
nacional; es decir, 1los procesos de capacitacién, de procesamiento y de
presentacién". (20)

Atendiendo a esta necesidad &8¢ Propuso la creacién de una
coordinacién estatal de estadistica, gecgrafia e informktica con las tareas
de: a) Crear los mecanismos y la metodologia para la capacitacién vy
procesamiento de la informacién de las dependencias piblicas sstatales, 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 sl sistema
de estadistica a nivel municipal, d) Elaborar un sistema de encuestas
continuas sobre migracién interna, migracién internacional, fenémenos
fronterizos. bienestar social y salubridad de las comunidades rurales,
entre otras tareas, dicha propuesta pudo concretizarse con la creacién de
18 Coordinacién General de Estadistica, Geografia o Informiktica que tuvo
avances considerables en materia de capacitacién y procesamiento de datos,
no asi en lo que se refiere a la slaboracién de las cuentas estatales y la
matriz de insumo de productos. Para ol establecimiento de ambos sictemas
el documento seXala que la programacién de las acciones que so realicen en
el Estado se integrari en tres niveles: federal., estatal y municipal bajo
12 responsabilidad de una dependencia estatal de planeacién e informacién
que tendri{a como responsabilidad concertar con la federacién las acciones
sectoriales; presupuestar y programar las disponibilidades y uso de los
recursos del gobiernoc del estado; vigilar el wejercicio programado del
gasto de los municipios: sistematizar 1los procesos de programacion
presupuestal y financiera, y crear el sistema estatal de informacién.

Para ello propone crear en el interior de esta dependencia las
unidades de programacién sectorial, de programacién Yy presupuesto, de
planeacién municipal y regional. de estudios econémicos y hacendarios y de
la coordinacién general de estadistica, geografia e informatica.

Esta propuesta no pudo materializarse con la creacién de la
dependencia mencionada, en su lugar se rshabilitaron les facultades vy
atribuciones de la comisién de programacién y presupuesio que comparti6 las
tareas sefialadas con 8l comité para la planeacién del desarrollo -COPLADE-
sefialadas anteriormente.

Por otro lado, dicho documento contiens un diagnéstico general
desgiosado en dos puntos: crecimiento demogrifico y estructura ocupacional
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¥ crecimiento econémico y nivel de ingresos. En el primero se sefiala gue
la entidad sufrié un répido crecimiento demogré&fico durante ta década de
los 70 debido principalmente a la inmigracidn provocada por la construccién
de las obras hidroeléctricas y la explotacién del petréleo. Esto trajo una
recuperacién en 8l crecimiento acelerado del sector de los servicios y de
algunas ciudades entre las que destacan, Tuxtla Gutiérrez, Tapachula. San
Cristébal, Reforma, etc. En ®1 segundo punto se seffala que la economia
tuvo, en ese lapso de tiesmpo . un crecimiento explosivo y una modificacién
abrupta de su estructura sectorial cobrando mayor importancia los sectores
secundario y terciario y disminuyendo el sector primario. También agrega
que 8l crecimiento del producteo interno bruto de 16% en la década de los
setenta no se reflejé en un {ncrementv del nivel de vida de la poblacién.
La poblacién econémicamente activa estuvo fuera de los sectorgs que
mostraron altos ritncs de crecimiento y s610 una pequefia parte de la ésta
88 encusntra en las actividades de extraccién petrolera.

Por otra parte, en el documento no se establecen objetivos ni
astrategias generales. En su lugar, el capitulo denominado Objetivos,
propuestas y dependencias involucradas se reproducen de manera abreviada
las propuestas de las comisiones y técnicas., clasificadas por su caricter
Sectorial. Asimismo, no determina los criterios para definir a los
sectores. por lo que el término se utilizé indistintamente para el rubro
Produccién de Bisicos como para Indigenismo o Desarrollo Rural.

En suma, el Plan y Programa de Gobiernoc no cumplié con los requisitos
de un plan ya que traduciendo el postulado del Sistema Nacional de
Planeacién al Ambito Estatal podemos considerar quo las caractsristicas que
debe tener un Plan Estatal de Desarrollo son el nivel global., la cobertura
espacial estatal v la cobertura temporal de mediano plazo qua debe cubrir.
Asimismo, su funcién es definir los propSsitos, la estrategia y las
principales politicas del Desarrollo Estatal, asi como identi{ficar los
programas de mediano plazo que deben de elaborarse para atender las
temiticas ¥ prioridades econémicas sociales del mismo. En suma, el Plan
Estatal de Desarrollo dete ser el instrumento de mayor agrupacién vy
cobartura de todo el sistema y considerar, con una perspectiva estatal, a
todos los sectores y regiones del Estado., guardando congruencia y estirecha
vinculacién con el Plan Nacional de Desarrollo.

Por su parte, la planeacién sectorial en ol Plan y Programea de
Gobierno 1982-1988, comprende el diagnéstico. estrategias y objetivos de 18
sectores socjoeconémicos. Entendiéndose por sectores socioecondmicos los
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siguientes rubdbros: desarrollo rural, produccién de bisicos, indigenismo.
comunicaciones y transportes, pesca y recursos del mar, salud y seguridad
social, educacién y cultura, comercializacién de 1la produccién estatal,
recursos humanos y empleo., rescursos hidradlicos, desarrollo industrial,
bosques y selvas, asentamientos humanos y desarrollo urbano, energéticos.
desarrcllo turistico, vivienda, trabajadores migratorios, ecologia vy medic
ambisnte.

En este nivel se hace evidente 1la carencia de una correcta
metodologia para definir los sectores socioscondédmicos en funcién de
actividades econémicas y sociales afines que permitieran definir con mayor
precisién las politicas, programas y acciones sectoriales.

El diagnéstico comprende un listado de problemas de los sectores
antas mencionados y su nivel de anklisis para determinar las causas de su
respectiva problemética, dejs mucho gque desear. A }O que mis se llegéd es a
describir dicha prodlemética. con plena ausencia de 1la prognésis.

Con 1la exposicién de los objetivos y propuestas sectorial del Plan vy
Programa de Gobierno 1982-1988, se realizé un esfuerzo i{mportante por
describir vy sistematizar la problemitica econdmica, politica, social vy
cultural de 1a entidad; sin embargo, se evidencia que no basta enlistar
los problemas y las posibles soluciones para slaborar un plan.

Un plan requiere de un correcto diagnéstico que explique las causas
de 1z problemitica y que permita elaborar una "imagen objetivo" del tipo de
sociedad v economia al que se aspira en el mediano y largo plazo -prognésis
Y travectoria planificada~. S$6lo0 una visién de ésta naturalezs proporciona
los elementos indispensables para armar una estrategia de desarrollo
global, sectorial o regional que modifique las pautas tradicionales y las
inercias del subdesarrollo, es decir, sélo un claroc panorama general pusde
permitir planear una nueva visién para la economia 'y no caer en la
frustracién de 1los "cortoplacista" para quienes la magnitud de los rezagos
acumulativos son mayores siempre que las acciones y Trecursos para
contrarrestarlos. En este sentido es preciso avanzar teérica vy
metodolégicamente en 1la formulacién de un Plan Estatal de Desarrollo que
permita el vinculo Plan ~ Programa - Presupuesio.

En cuanto a la planeacién regional, sus bases fueron establecidas con

la regionalizacién econémica del Estado que se realizé en el Plan vy
Programa de Gobierno 1982-1988.
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En ella se consideran nueve regiones econdmicas desterminadas y
diferenciadas por sus caracteristicas fisicas, econémicas, demograficas vy
socichistéricas.

A cada regién se 16 asignéd una cabecera conocida desde entonces como
cabecsra sconémica regional o distrital para lo cual se escogieron las
ciudades en donde se expresa en mayor medida el desarrolle econémico de la
regién. Para ello se tomd en cuenta la importancia de ésta en el conjuntio
de actividades productivas y comerciales de las poblaciones aledafas, asi
como 8l grado de comunicacién con otras Tegiones y el resto del Estado.

Esta homogeneizacién regional ha sido la base de 12 operatividad de
1a administraciédn piblica federal y estatal que realizaron un proceso de
resstructuracién para ajustarse s los lineamientos marcados por el COPLADE,
como en sl caso de la secretaria de agricultura y recursos hidriulicos vy de
la secretaria de desarrolio rural del estado, que realizaron los avances
mas consistentes en materia de planeacién regional.

En base a la regionalizacién descrita anteriormente tanto la
secretaria de desarrollo rural del gobierno del estado como la delegacién
federal de la S.A.R.H. adecuaron sus instrumenios operativos para coordinar
sus actividades en cada regién.

De esta forma la secretaria de desarrollo rural cuyo esquema
operativo funcionaba con la regionalizacién de 1a entidad en 4 grandes
gonas (costa, centro, altos y norte). a partir de 1983 empieza a operar con
el nuevo esquema de nueve regiones con una delegacién en cada una de é4llas
para realizar las actividades que le competen estia dependencia estatal.

Por su parte la delegacién de la secretaria de agricultura y recursos
hidradlicos operaba bajo un esquema en el cual dividia a la entidad en
nueve distritos de temporal y cuatro distritos de riego. Los distritos de
temporal tenian como cabecera a los municipios de Tuxtla Gutiérrez,
Comit&n, Pichucalco, Tapachula, Palenque, San Cristébal. Villaflores,
Ocosingo, y Motozintla, en algunos de estos disiritos se encontraban los
distritos de riego como son 8l distrito de Suchiate ubicado en Tapachula,
de Soyatitan en Venustiano Carranza, de San Gregorio en Comitin y el
Cuxtepeques en la Concordia. En cada distrito existia una jefatura del
mismo que era cperativamenie el sncargado de ejecutar 1as politicas de ésta
delegacidn federal.
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Hacia 1986, se hizo la reestructuracién administrativa y operativa de
i1a delegacién de la secretaria de agricultura y recursos hidradlicos en el
Estado con 81 propédsito de ajustarse a la regionalizacién econémica dsl
gobierno estatal; es asi como 1os trece distritos se transforman en nueve y
pasan a denominarse distrito de desarrollo rural intagral.

En 1986, los distritos de desarrollo rural integral se convierten en
la célula gmogréfica de 1la planeacién. Al mismo tiempo s 1la wunidad
adminisirativa de coordinacién para el manejo de recursos federales
dirigidos a promover las actividades productivas y las correspondientes a
transformacién, distribucién y comercializacién de alimentos. asi como las
relativas al consumo y nutricién con el propbésito de asegurar la
concurrencia integral y coordinada de los servicios y apovos del westado.
Lo anterior ha permitido mayores niveles de coordinacién cperativa dando
congruencia y unidad a las acciones de las distintas instituciones
piblicas, federales y estatales., gque intervienen en el desarrollo rural.

La operatividad en cada distrito se da con la existencia de una
jefatura que opera con cierta autonomia con respacto a las oficinas
centrales, no obstante, estas Gltimas &on las que reciben la normatividad
de la federacién y coordinan las actividades de todos 1loe distritos de
desarrollo rural integral. Esta descentralizacién de actividades vy
recursos ha permitidos darle flexibilidad y adaptabilidad a las accionss de
la SARH en el Estado.

Las Jefaturas son apoyadas por subjefaturas que son las encargadas de
la normatividad distrital y sirven de puntos de enlace entre las oficinas
centrales encargadas de la planeaci6tn y elaboracién de programas y los
ejecutores y operadores de 1os programas que son los centros de apoyo.

Estos 1ltimos son los que intervienen directamente &n la promociébn vy
fomento de la produccién., en la organizacién del productor, y en todas las
funciones de la Secrsetaria. Estos centros de apoyo se gsostienen con 1la
labor de 1os extensionistas rurales que desempefan un papel muy importante
en la elaboracién y aplicacién de los programas de la dependencia al
detectar y captar el sentir y las demandas de los productores. Asimismo
intervienen en la comercializacién de los productos y en la gesti6n ante
diversas instancias que interviensen en sl sector como son ANAGSA, BANRURAL,
CORASUPO, etc.
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A finales de 1987 se formularon 1os programas distritales de
desarrollo rural (21) como parte del proceso de planeacién del ssctor, a
través de los cuales s® buscaba instrumentar y hacer operativos los
programas nacional y estatal de desarrollo rural integral -Pronadri vy
Pedri-. De esta forma 1los distritos de desarrollo rural fungen como
unidades territoriales que aplican operativamente las politicas de la SARH
con el propésito de fortalecer 1la participacién de 1los productores vy
facilitar la coordinacién operativa de las instituciones que aportan apoyos
y servicios dsl campo.

Con 1lo anterior se pretende que los distritos de desarrollo rural
integral sean los centros gque elaboren y ejecuten los 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 definicién de
desarrollo rural integral, entendiéndolo como la bisqueda de la justicia
agraria, el bienestar social y la soberania alimentaria.

Los nueve programas de desarrollo rural integral 1987-1992,
contienen: 1) Diagnéstico del distrito que abarca la localizacién
gsografica, 81 medio fisico. poblacién, niveles de bienestar., situacién
agraria, actividades agropecuarias y forestal, 2) Objetivos generales vy
especi{ficos del programa en materia de bienestar social, reforma agraria,
produccién, empleo, ingresos, etc 3) Metas de 1os mismos objetivos. y 4)
Estrategias y acciones del desarrollo rural integral.

Como podemos apreciar de lo anterior, la politica de desarrollo rural
en la entidad ha recaido en su aspecto medular en 1la secretaria de
agricultura y recursos hidraidlicos a través de su delegacién en el Estado:
sus lineamientos, politicas y acciones son dafinidos por la Secretaria vy
aplicados por la delegacién a través del esquema operativo anteriormente
sefalado., destacandose su intento de corresponsabilizar sus acciones bajo
los criterioce regionales definidos por 1la entidad chiapaneca.

La participacién do1 gobiernc estatal fue mis formal que real. La
socretaria de desarrollo rural. dependencia estatal encargada . del
desarrollo sectorial en la entidad colaboré marginalmente en la planeacién
del desarrrollo rural con claras deficiencias en sus esquemas operativos,
por lo cual debisé instrumentar su participacidn normativa y operativa en
estrecha coordinacién con la SARH en reciprocidad al esfuerzo federal.
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Importante es considerar que 8l gobierno del Estado posee empresas
paraestatales y organismos piblicos descentralizados en diversos sectores
socioeconémicos como son! Industria, turismo, construccién, seguridad
social, viviendas, servicios y educacién.

Hacia 1382, tenia 5 enpresas vy 8 organismos pablicos
descentralizados. sin embargoc., en los documentos normativos revisados
anieriormente no se mencionan por lo que podriames considerar que en el
Ambito institucional no existié planeacién. Adn més, si se analiza 1lo
acontecido en el sector paraestatal encontramos la ausencia de un programa
de desarrollo para las empresas y organismos piblicos lo que evidencia que
ol marco orientador de las acciones de las empresas y organismos fue
eminentemente pragmatico.

Para 1989, 1la importancia adquirida por las empresas paraesiatales y
organismos publicos y su relativa estabilidad hacen posible la iniciacién
de un procesc de planeacién de las empresas Yy oriﬂnismos padblicos
estrechamente ligada a la planeacién sectorial. Con ello se podré vincular
los programas de desarrollo de las entidades publicas a 1los programas
sectoriales de desarrollo de la administracién pablica estatal.

4.3.2 EIl proceso de programacién en sl periodo 1982-1988.

Con la formulacién del Plan Chiapas se lograronn conjuntar las
acciones del gobierno federal y estatal en una estructura programatica que
contiens para 1983, los recursos derramados por el sector publico en la
entidad. (ver p&gina No. -- del capitulo 111).

El monto de dichos recursos ascendié en ese mismo afio a cerca de 100
mil millones de pesos de los cuales el gobierno del estado ejercié s6lo
6498 millones en servicios sociales, educativos y en la conservacién y
construcciédn de caminos rurales. Por su parte el gobierno federal -el
central y el parasstatal- se reservaron el ejercicio de mas de 90% do 1la
inversién piblica en la produccidn de energéticos, en la produccién
agropecuaria y en la conservacién y ampliacién ds la red de carreteras en
la entidad.

A partir de ese momento la derrama de inversién publica en el estado
86 calcula en cerca de tres billones de pesos en el periodo 1983-1988. En
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ests Gltimo affo lo ejercido por 8l gobierno estatal alcanzé sl 22.4% de la
derrama total de recursos pGblicos, mientras el gobierno federal ejercié el
75% y 2.6% fueron recursos concertados.

RECURSOS tcnﬂqqlrns EJERCIDOS EN CHIAPAS
(X:1}ones de pesns)

0] 13

?ab!ggvﬁi 1983 1984 1985 1988 1907 1988 T0IAL
DEPENDENCIAS

T0TALY 68,0255  I21,029.8 174,985 349,360.0 75N, 488.5 I'538,030.6  3'241,930.7

Mllnisluciln y Finanzas ==

Snriin znggun*u Indusrial ZI: g
13
3

ransportes
Eunﬂlo Urbano y Ecologia 9,

Afainlte
aislas v Espresas de) Estade

[ Jinas li;%
[

W e e il
sszza'rs:dn S R i T
HIEH it o VB o B AR G R MR
Gl ¥ et b Bow o Cm W W
o Wikt gh el mlE ww ot g

Ahora bien, como ya hemos seffalado. el proceso de planeacién requiere
de un conjunto de métodos y tecnicas que permitan vincular la asignacién de
recursos a los objetivos de mediano y largo plazo trazados en el
plan.proceso que se realiza por medio de la programacién. En consecuencia
es pertinente plantearse la pregunta ¢hasta donde la inversidén publica
estuvo vinculada a los objetivos y estrategias contenidos en el Plan
Chiapas?

Si bien s cierto que el Plan Chiapas 1tuvo como propésitos el
fomento a la produccién agropecuaria, la produccién de - energéticos, la
ampliacitn y conservaciédn de carreteras y el apoyo a los programas sociales
y que el informe de ejecucién presentado en 1987 se seffala que la inversion
publica se destiné en el periodo 1982-1987 en un 33% al fomenio de la
actividad econémica, o1 28% a la construcién y conservacién de la
infrestructura bisica y el 39% a programas de desarrollo social, es dificil
poder seffaiar el vinculo presupuesto-plan ya que no existieron Programas
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de desarrollo ¥ los programas operativos anuales se realizaron a
posteriori. Sin este vinculo es dificil saber si la derrama deé recursos so
apoyo en los lineamientos del plan. Ademas, el plan chiapas s6loc en su
primer afo tuvo una expresidn programatica presupuestaria que materializara
las politicas del mismo. Por otra parte, un documento normativo sin metas y
con objetivos tan generalss puede resultar facilmente manipulado en el afan
de demostrar la existencia de un proceso de planeaciédn.

Lo anterior evidencia, en gran medida, el carécter marginal que el
gobierno del estade tuvo en el periodo 1982-1983 en la programacién del
desarrollo ya que su participacién fué minima en la formulacién vy
sjecucién de 1los programas que inciden en el nivel de 1la actividad
econémica estatal. Resultado.entre otras cosas. de la carencia de
instrumentos de programacién como son los programas de mediano plazo y por
la falta de capacidad de sjecucidén -~bajo criterios de programaciédn
presupuestaria~ de la administracién piblica estatal y municipal

En este sentido el gobierno del estado s6lo elabord dos programas: El
de Desarrollo Rural Integral qus formulé la Secretarfa de Desarrollo Rural
y el plan de Desarrollo Urbano Estatal que formulé 1la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Obras Pablicas, sin embargo, la publicacién de estos
documentos fue muy restringida y & la postre los mismos, al quedar
pricticamente aislados, resultaron inoperantes.

Por ello podemos sefialar que en el ambito del sector piblico estatal
no existié un proceso de programacién que vinculara el Plan Chiapas y el
Plan y Programa de Goblerno 1082-1988, con los programas operativos anuales
vinculo que Gnicamente se logra gracias a la formulacién de programas
sectoriales, regionales o institucionales de desarrollo a mediano piazo y
de su respectiva programacién presupuestaria —POA-.

Quién elabors programas especiales y regionales de desarrolio para la
entidad fue el gobierno federal que formulé cinco programas: el de acciocnes
intermunicipales para el desarrollo de 1las 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 lzs
fronteras. De sllos sbélo sl primero fue publicado y contiene accionses,. con
sus debidos presupuestos, para impulsar los sectores agropecuario.
pesquero, comercio, industria, comunicaciones y transporte y sector social.
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El programa de desarrollo de las zonas petroleras se derivé de un
acuerdo firmade en 1984 entre el gobierno federal y estatal para crear 1la
comisién para el desarrollo de las zonas petroleras en donde intervinieron
dependencias estatales y federales. El programa contiene un diagndstico
Tegional y un pronéstico tendencial donde existen actividades de PEMEX. En
funcién de &ste diagndSstico-prondstico see sefalan las alternativas de
solucién a los problemas ocasionados en la 2ona y las estratégias y lineas
de accién para cada dependencia que realizan acciones en el escenario de
las actividades petroleras.

El programa cultural de las fronteras es un acuerdo de coordinacién
entre 8l ejecutivo federal por conducto de la secretaria de programacién y
presupuesto y de educaciédn piblica, loe institutos nacionales de bellas
artes e indigenista, el fondo nacional para el fomento y las artesanfias,
radio educacién y el ejecutivo del estado para ejecutar acciones para la
consolidacién de la infraestructura cultural, la formacién y actualizacién
de recursos humanos y la difusién cultural en los 19 municipios fronterizos
del Estado.

Si esto es evidente en cuanto a la programacién presupuestaria del
godierno del estado es mucho mis visible en lo referente al sactor pihblico
federal quienes formularon sus respectivos presupuestos en funcién no del
Plan Chiapas sino de sus respectivos programas sector{ales federales.

4.3.3 FE! proceso de programacién presupuestaria

El gasto ptiblico en la entidad tiene dos vertientes: estatal y
federal. E1 primero comprende el programa estatal del gobierno del estado
y las participaciones a los municipios; el segundo, 1lgs Programas
federales.

Como en su oportunidad se sefialé, el proceso de programacién
presupuestaria comprende la formulacién. discusién y aprobacién. ejecucién
y control ¥ evaluacién del presupuesto. La presencia de las etapas de este
ciclo ,sus caracteristicas técnicas y operativas determinan la viabilidad
de  un auténtico proceso de planeacién operativa en el manejo  del
presupuesto piblico, situacién que a continuacién analizaremos.
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En la formulacién del presupussto del gobierno del estado., 1a
comisién de programacién y presupussto, en 8l Gltimo trimestre ds cada afio
elaboraba un anteproyecto de requerimientos presupuestarios 1lamado
irreductible porque no se puede prescindir de ellos. Este comprendia los
sueldos y salarios a la burocracia., la operaciénde los servicios padblicos y
8]l pago de arrendamiento de edificios, etc. Con ello, elaboraba los techos
financieros de gasto corriente para cada dependencia.

Posteriormente solicitaba a las dependencias ¥ unidades
administrativas sus programas y propuestas de inversién que serian
aprobadas en funcién de los lineamientos de politica econémica trazados por
el gabinete f{financiero y de los recursos que la federacién habria de
otorgar al gobierno del estado en forma de participaciones.

Previaments las propias dependencias definian los programas,
subprogramas y prioridades a ejecutar en funcién de los techos financieros
determinados por la comisién de programacién y presupuesto.

Una vez que la comisién de programacién y presupuesto conocia e}
monto de las participaciones y las prioridades de inversién de cada
dependencia, procedia a la elaboracién del anteproyecto de egresos, mismo
qua enviaba para su sancién y aprobacién al jefe del Ejecutivo Estatal
primero y al Congreso del estado, posteriormente.

Una vez aprobado por el Poder legislative e] anteproyecto se
convartia en la ley de sgresos del Estado y era turnado a las dependencias
ejecutoras asi como a las secretarias de finanzas, administracién y a la
contraloria para su radicacién, liberacién control y evaluacién.

Con relacién a los municipios los presidentes municipales
concentrabtan un conjunto de propuestas y solicitudes que envian al COPLADE
quien las agrupaba por sectores Yy municipios. Dicho programa era
analizados conjuntamente con las dependencias federales con el objeto de
ovitar duplicidad de obras dando como resultado las propuestas de inversién
por municipio.

Dentro del proceso de programacién presupuestaria para apoyar la fase
de la formulacidn, se crearon algunos instrumentos de apoyo entre los que
destacan el clasificador por objeto de gasto expedido en 1984 para
homogeneizar las accionss del sector publico estatal con sl federal. Con
ello se logro el registro detallado y claro de las cuentas presupuestales
que pasaron de denominarse grupo, cuenta y subcuenta a capitulo. concepto y
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partida respectivamente. Asimismo destacan e! catalogo de entidades ¥
unidades presupuestarias qus se cred con ! propésito de integrar las
acciones del gobierno del estado en cuatro grupos: las corrgspondientes al
Congreso del Estado. las del Tribunal Superior de Justicia del Estado. 1las
del Poder Ejecutivo y la de los municipios. Asimismo se adoptd el catsloge
de unidad de medida del gobierno federal para propiciar la homogeneidad de
criterios en cuanto a las metas y unidades de medida de los programas que
ayudaran para su contro, seguimiento y evaluacidn.

También ss elaboré 1la Ley de obra pdblica y su reglamoento que
permitié integrar el padrén de contratistas del gobierno del estado,
requisito indispensabdle para 1la ejscucién, control del proesupuesto
destinado a obras piablicaa.

Por dltimo todos estos instrumentes sirvieron de base para la
elaboracién del manual de programacién presupuestacidén y el catélogo de
astructuras program&ticas 1988. E! primero contiene l1a metodologia para la
formulacién de los programas operativos anuales y el segundo contiene el
universo de actividades del sector pudblico estatal.

En eoste sentido, dado que al presupuesto do egresos se formula cada
afo, &n la administracién de Castelilanos Dominguez se selaboraron. aprobaron
y ejecutaron seis Leyes deo presupussto de egresos. Las dos primeras se
realizaron de manera tradicional y sélo contenian la clasificacién
presupuastaria por objeto de gasto y por dependencias. En los cuatro
siguientes se introdujeron algunas elementos. para darle mayor consistencia
y contenido & las mismas.

Estos Gltimos estén divididos en dos grandes partes. La primera
contiena la exposicién de motives, as{ como un anilisis sobre la evolucién
del gasto plblico en el aMo inmediatamente anterior al promulgado. La
segunda, el anteproyecto de presupuesio sujeto a aprobacién.

En la primera parte, e?! anélisis se realizaba por poderes, por
dependencias por sectores y por 1a clasificacién econémica del gasto.

Por poderes comprendid el ejercicio fiscal de los poderes
legislative, ejecutive, judicial y municipal en 1ires rubros: Presupuesto
autorizado por la ley de presupuesto de egresos, €l aprobado por pjercer y
al 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 48,465°590 46,201°558 40,735'210
LEGISLATIVO 189'104 299°83%0 299°89%0
JUDICIAL 291'908 449°9300 449°'900
MUNICIPIO 11,275°7%% 11,275°785 9,558°000
TOTAL 60.222°357 58,227'103 51,043°000

El presupuesto por dependencias se refiers al aprobado p

ara apoyar

1as actividades del poder ejecutivo. Este incluye a todas
dependencias y unidades administrativas del gobierno del estado
presentacién fue la siguiente:
EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO 1985
PODER EJECUTIVO
{Miles de pesos)
CLASIFICACION ENTIDAD PRESUPUESTO AUTORIZADO
PRESUPUESTARIA PRESUPUESTARIA Ley de Egresos Aprobado
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Con esta presantaciédn ss ve la derrama de recursos presupuestarios
que maneja cada dependencia y unidad administrativa del Ejecutivo.

En ella resaltan las que manejaron mayores recursos Siendon las
secretarias de desarrollo Urbano y obras piblicas., la de educacién vy
cultura y la de desarrollo rural.

También resalta la unidad presupuestaria a nivel gobierno que no es
otra cosa m&s que un colchén financiero que se reserva el ejecutivo para
hacer frente a incrementos salariales y orogaciones imprevistas como
subsidios y aportaciones a empresas piblicas y programas concertados con la
federacién, entre oiros.

El presupuesto por sectores refleja la estructura e incidencia
sectorial del mismo. En el se aprecia la importancia que los diferentes
sectores tienen en la aplicacién de 108 recursos: asi, el sector que
absorbié mayores recursos os el de educacidn que en 1985 recibié el 35% del
prasupuesto aprobado y el 28.5 por ciento en 1986. €n este se incluyé el
gasto corriente vy programas especiales de la secretaria de educacién vy
cultura, el gasto de inversién que realiza la SDUOP en 1la ampliacién vy
construccién de edificios educativos y culturales; el presupuesto destinado
a CAPFCE para la construccién de escuslas; subsidios de la educacién y a la
cultura gue incluyen 1la UNACH., el [ICACH, el COBACH, el CREA., la escuela
normal superior, etc. Asi como erogaciones diversas como las destinadas al
patronato de fomento educativo., el parque recreativo y deportivo "Plan
Chiapas", el centro de convivencia infantil, el teatro de la ciudad, la
casa musso "Dr. Belisario Dominguez" y el COSSIES.

Los otreos dos sectores que tradicionalmente se disputaban el segundo
lugar en la asignacién presupuestaria son el de desarrcllo urbano vy
ecologia y el de comunicaciones y transportes. El primero inclufa el
presupuesto de la SDUOP, as{ como los subsidios y aprobaciones al instituto
de desarrollo urbano, el programa de electrificacién rural, los sistemas
municipales de agua potalbe y alcantarillado y el gasto para mantenimiento
y operacién del estacionamiento del parque central en Tuxtla Gutisérrez. E1l
segundo incluia la inversién concertada con la federacién a través de 1la
junta local de caminos y la secretaria de comunicaciones y iransportes y el
presupussto destinado para la coordinacién general de comunicaciones vy
transportes.

La presentacién de esta clasificacién fué la siguiente:
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ESTRUCTURA SECTORIAL DEL PRESUPUESTO

SECTOR NOMBRE PRESUPUESTO
APROBADO
I Gobierno y Seguridad Pdblica. 3,646°154.
11 Procuracién de Justicia. §17'468.
111 Administracién y Finanzas. 2,868°081.
1v Educacién y Cultura. 14,677°136.
v Salud y Seguridad Social. 659°572.
vI Trabajo y Previsién Social. $59°936.
\2%¢ Desarrollo Urbanoc y Ecologia. 7.478°038.
vIIr: Indigenismo. 902°325.
X Desarrollo Rural! Integral. 3,179°264.
X Pesca. 294°'831.
X1 Comercio y Fomento Industrial. 77°308.
X1 Turismo y Artesania. 138°259.
X111 Comunicaciones y Transportes. 6,283°552.
X1y Fortalecimiento Municipal. 133°619.
Xy Multisectorial. 1,978°639.
Xv1 Erogaciones Extraordinarias. 3.167°376.
Gran Total: 46,201°558.

En clasificacién econémica del gasto se presenté el presupuesto de
egresos clasificado en gasto programable, gasto Nho programable y deuda
pablica. EI primero comprendia el gasto corriente. el gasto de inversién y

las transferecias: 8l segundo se proesentaba divido en serogaciones
extraordinarias -recursos destinados a empresas y organismos piblicos .y
gastos diversos~; el terceroc se dividié en amortizaciones e intereses.

Su presentacién fue la siguiente:



EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE EGRESOS 1985

Poder Ejecutivo
(Miles de pesos)

Presupuestio Autorizado

Ley de
egresos

Aprobado

Estimado al cierre

GASTO TOTAL

GASTO PROGRAMABLE

Gasto Corriente
-Servicios personales
~Materiales y
Suministros.
~-Servicios generales.
~Bienes muebles e
inmuebles.

Gasto de inversién.
-Inversién concertada.
-Inversién directa
~inversién financiera.

Trans{erencias.
—Ayudas culturales
y sociales.
~Ayudas a emprasas
y organismos.
-Subsidios de
seguridad social

GASTO NO PROGRAMABLE.
-Erogaciones

extraordinarias.
~Gastos diversos.

DEUDA PUBLICA.

-Amortizacién.
~Interéses.

46,201°558

17,132°990 23,096°320
13,568°058 17,963°161
1,191°5%2 1,240’ 346
1.950°'828 3,066°112
432'552 826°701
16,208'472 16,622'774
——— 1,086'913
16,108°464 15,435°853
100’008 100°008
1,992°600 3,010°129
504°096 607427
877°500 1,791°698
611°004 611°004

10,671°51

6 3,4727335

9.935°616 *
735°900

2,460°012

2,000°004
460°008

40,735"210

20.348°000
16,764 000

1,010°000
2,100°000

474°000
13,904 746
1,086°913
12,717°825
100’008
3,010°129
607427
1,791°698

611°004

3.472°33%

% Incluye Transferencias a QOrganismos y Empresas Pablicas para Inversién.
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La importancia de esta presentacién es que nos da una idea de la
proporcién del presupuesto destinado a gasto corriente y al de inversién.
Aunque es preciso sefalar que no se pueden sacar conclusiones exactas de
dicha proporcién 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 ultimo, el
gasto de inversién financiera no es precisamente un gasto para ampliar la
infraestructura fisica del Estado.

Por 1o tanto, tomando el aXo de 1986 como ejemplo y con todas estas
salvedades podriames decir qus de un total de 58 mil 692 millones de pesos
aprobados para su sjercicio sélo 16 mil 500 fusron destinados para ampliar
la infraestructura fisica de la entidad es decir, un 28 por ciento.

La segunda parte del presupussto de egresos contiene el anteproyecto
de presupuesto para el aXo en curso presentado por poderes, dependencias
del ejecutivo, sectorss y por la clasificaciémn secondémica. Asimismo
contiene 1os criterios de politica econémica utilizados para la elaboracién
del presupuesto y la metodologia empleada en su elaboracién. Por dltimo se
presenta la ley de presupuesto de egresos del Estado.

En cuanto a las presentacionss del anteproyecto de presupuesto, éstas
se realizan de modo similar a las analizadas anteriormente.

En relacién a los criterios de politica econémica se sstablecian los
lineamientos. objetivos y acciones en materia de politica de gasto piblico.
social y sectorial. Sin embargo no se encuentra ningun eslabén que permita
assgurar que el presupuesto de egresos reflejara las politicas antes
mencionadas. es decir, faltaba una correcta metodologia para vincular los
objetivos y las acciones de politica econdmica con los Tecursos
presupuastarios gue se requieren para realizarlos y que podria lograrse con
la adopcién integral de la programacién presupuestaria, tal como s&. expuso
en el capitulo Il de la presente investigacién.

En cuanto al proceso de programacién presupuestaria de las
dependencias y organismos publicoso federales radicados en la entidad,las
coordinadoras sectoriales a nivel central -desde el distrito federal-
emiten los lineamientos especificos para la formulacidn, ejecucién, control
y svaluacién de sus respectivos presupuestos de egresos.
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A partir de! segundo semestre de cada afio envian los lineamientos
para la formulacién 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 realizacién.

Las coordinadoras sectoriales reciben de ia secretaria de
programacién y presupussto los techos financisros de la dependencia ¥y
estos, a su vez, 10 distribuyon asignando un techo financiero a cada una de

sus delegaciones en el pais. Cuando las delegaciones reciben su techo
financiero ajustan su anteproyecto y 1o remiten nuevamente a la
coordinadora sectorial, quién a su vez hace los altimos ajustes

pertinentes vy 1o integra al anteproyecto de la dependencia correspondiente
para su presentacién al Ejecutivo Federal y su inclusién en el anteproyecto
de presupuesto de egresos de la faderacién.

Una vez sancionado y aprobado por el Ejecutivo Federal y el Congreso
de la Unién. el anteproyecto de egresos s8 convierte en la Ley de egresos
para el ejercicio fiscal correspondiente, asegurando a cada dependencia sus
techos financieros para la ejecucién de los programas, proyectos vy
actividades previstos en el sjercicio programatico-presupuestario.

En base a los techos {inancieros asignados a cada una de las
dependencias de la administracién publica federal en la entidad, la
coordinadora sectorial, con base en un calendario presupuestario
establecido por la §.P.P., radica 1lcs fondos en la institucién financiera
que solicite el delegado. Este Gltimo tiene facultades para su liberacién
abriendo una cuenta en el banco donds los contratistas y proveedores cobran
previa autorizacién del mismo.

Los presupuestos aprobados ¥ sus programas son consignados al COPLADE
y constituyen el marco de referencia de la situacién y la derrama econémica
de la federacién hacia la entidad, identificando los programas, proyectos vy
actividades que se realizarin en el afio fiscal respectivo.

En el caso de los programas concertados, el COPLADE. Srgano
coordinador de la inversién piblica federal, estatal y municipal tiene como
funcién principal ordenar y darle seguimiento al ejercicio presupuestario
de inversién y para ello la liberacién de fondos de parte de la delegacién
de la 5.P.P., requiere el visto bueno del coordinador general del COPLADE o
el Director del Programa de Desarrollo Regional -PDR~. Hasta ahora aeste es
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e} dnicoe mecanismo ds control de gobierno estatal sobre la derrama de
fondos de las dependencias y entidades federales en el Estado.

En la fase de eajecucién del presupuesto ostatal. la comisién de
programacién y presupuesto comunicaba a las dependencias y unidades
administrativas sus respectivos presupuestos para gasto corriente y gasto
de {nversién.

Paralelamente, los recursos captados a través de las participaciones
e ingresos del gobierno del estado eran depositados para su administracién
en el fideicomiso revolvente del estado de Chiapas -FIRECH- y en el fondo
de inversiones del sector publico -~FISPECH-. E! primero fue administrado
por la secrstaria de administracién para cubrir el gasto corrisnte de las
dependencias y unidades administrativas del gobierno del estado, como el
pago de sueldos y salarios y las compras realizadas por la misma
sacretaria. Con e! segundo se cubrian los programas de inversién de las
dependencias ejecutoras de la administracién publica estatal. Este fondo
de inversi6n fue creado en 1983 y constituyé un mecanismo agil y flexible

en la ejecucién presupuestaria, A través de 61, las dependencias
ajecutoras expiden cheques a los contratistas o© ejecutores de obras
avalados por sus respectivos expedientes técnicos, posteriormente

comprobaban a la secretaria de finanzas y a la contraloria los pagos.
Cuando existia alguna anomalia, cualquiera de estas dos Gltimas
dependencias impedian el cobro de los chaques emitidos por la dependencia
ejecutora.

En la fase de control del ejercicio presupuestario intervenian la
secretaria de administracién, la de finanzas y la contraloria. Las dos
primeras a través de la contabilidad fiscal registrande sistemiticamente
las transacciones a que da lugar la sjecuciédn del praesupuesto y la segunda
a través de auditorias administrativas e inspeccién directa.

En fase de evaluacién del presupuesto estatal, paticipaban 1la
comisién de programacién y presupuesto y 1a coordinacién general de
estadistica, geografia e informética N ambas dependencias captatan
informacién periédica de las ireas ejecutoras mediante formatos previamente
elaborados. dando lugar a la integracién de los informes de gobiernoy a
los documentos complementarios para estos propésitos.

En lo referente al ejercicio presupuestario en el &mbito municipal.
la secretaria de finanzas otorgaba las participaciones. a finales de cada
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mes, con lo cual los ayuntamientos hacian {rente a sus gastos corriente y
de inversién. Es necesario seffalar que este dltimo renglén constituye una
parte minima del presupuesto ejercido por los municipios pues este recae en
mayor medida en las dependencias federales y estatales. Asi, los
municipios apenas alcanzan a cubrir el pago de sueldos y salarios y el de
servicios publicos municipales.

Este esquema se vié ligeramente modificado en los dos Gltimos afios de
la administracién del Gral. Castellanos Domingez con el otorgamiento de
mayores recursos para algunos municipios que les permitieron la ejecucién
de obras ptiblicas como la construccién de rastros municipales, edificios
pablicos. etc. AGn asi la programacién presupuestaria en los municipios es
incipiente y requiere de enormes esfuerzos para su consolidacién.

En estos mismos el control lo realizan, por disposiciones
constitucionales. el Congreso dsl Estado a través de l1a Contaduria Mayor de
Hacienda, revisando la documentacién comprobatoria de los gastos. Por su
parte, las evaluaciones, las realizan las propias autoridades municipales
dando lugar a los informes que rinden anualmente. 1los presidentes
municipales.

Una vez que hemos descrito a grandes rasgos los procesos de
planeacién, programacién y presupuestacién en el periodo 1982-1988 es
preciso detenerse para hacer algunas reflexiones.

En la vertiente obligatoria de la planeacién destaca entre otras
cosas las insuficiencias de su marco juridico.

Er efecto, cuando la administracién de Miguel de la Madrid adecué el
marco juridico para la planeacién, realizando las modificaciones
constitucionales y promulgandc la Ley de planeaciédn, apoyaedos con la
formulacién del plan nacional de desarrcllo y el sistema nacional de
planeacisn democratica. En chiapas se habian realizado ya las reformas
juridico administrativas de la nueva administracién y se habia dado a
conocer el Plan y Programa de Gobierno 1982-1988, de ah{ que el gobierno
del estadc al adelantarse en la adecuacién de su marco juridico
administrativo no pudo incorporar las novedades que presentaron el gobierno
federal; por ello en la Constitucién Politica local no se mencioné la
facultad rectora del gobierno del estado para conducir el desarrollo
econémico y social utilizando a la planeacién como un medio para el logro
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do estos fines. Con 8llo exiStid una omisién constitucicnal en materia de
planeacién v rectoria econémica del estado.

Por otra parte, la ley de planeacién como instrumento juridico que

legitima y organiza el sistema de planeacién, promulgada en 1887 con
serias limitaciones 8 insuficiencias, ya no alcanzé a convertirse en el
marco normativo de los procesos de planeacién. programacién ¥

presupuestacién de la administracién pudlica chiapaneca.

Asimismo 1la falta de una ley de presupuesto, contadilidad y gasto
ptiblico impidié corresponsabilizar en forma clara y categérica a las
diferentes dependencias y unidades administrativas del ejercicio y control
deél gasto pabljco.

En 8l aspecto administrativo, la falta de una adecuada normatividad y
organizacién administrativa de la comisién de programacién y presupuesto se
expresé hacia el interior de la administracién pablica estatal en una falta
de autoridad para impcner 1lcs criterios y normas de 1a programacién
presupuestaria provocando 1a descoordinacidén entre las diferentes
dependencias. Asimismo, la mencionada unidad administrativa se caracterizé
por una indefinicién vy falta de claridad de 1las funciones vy tareas que
debia desempefiar.

En consecuencia era preciso crear un organo administrativo con
funciones de planeacién, programacién, presupuestacién, control b4
evaluacién con un alto npivel jerarquico que le permitiera imponer 1los
criterios técnicos para hacer respetar la asignacidén de recursos, para
exigir de las dependencias el cumplimiento de determinados niveles de
accién y para conseguir la adecuada coordinacién entre ellas, desde una
perspectiva globalizadora +tal como 1o exige 1la instrumentacién de 1la
esirategia econémica estatal -macroprogramacién-.

Con la creacién de este 6rgano 2dministrativo se hubieran llenado las
lagunas existentes en la administracién pablica estatal y se hubdbiera
fortelecido la capacidad de é&sta para descentralizar la toma de decisiocnes
y de recursos financieros de la fepderacién al estadc ya que al crearse una
estructura administrativa asi, el COPLADE se hubiera consolidado como
&rgano colegiado o foroc de concertaciédn con los sectores privado y social y
de coordinacién entre los tres niveles de gobierno. De esta forma la
vinculacién de la planeacién de los tres niveles de gobierno hubiera tenido
una base administrativa y técnica més sélida para operar y para vincular
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1as oficinas de planeacién con las de programacién y formulacién del
presupuesto, ya que como recordames., éstas se dividian enire el COPLADE vy
la comisién de programaciétn y presupuesto.

Desde ol punto de vista técnico-operativo, la inexistencia de una
estrategfa global de desarrollo, de programas sectoriales de mediano plazo.
de una adecuada estructura programitica y de normatividad presupuestaria
provocaron el desfasamiento o desestiructuracién de la programacién
presupuestaria que impidié 1la vinculacién técnico~metodolégica del
presupuesto de egresos a una estrategia de desarrollo. A su vez, la falta
de programas operativos anuales y proyectos debidamenie integrados -los
POAS se refirieron a subpresupuestos tradicionales vy en consecuencia la
asignacién se efectué via objeto de gasto diferenciandoc las obras pablicas,
108 servicios materiales Yy suministros, los servicios generales y los
bienas musbles e inmuebles, en vez de presupuestcs por programa- y 1la
incapacidad de ejecucién de algunos programas hicieron evidente la
descoordinacién entre la programacién ¥y ejecuciédn del gasto pablico, es
decir, la comisiétn de programacién y presupuestc al no dictar la
normatividad presupuestaria por inconsistencias de las técnicas y méiodos
que requiere la implantacién del proceso de planeaciédn, programacién vy
presupuestacién, provocd insuficiencias y limitaciones en el procesoc de
programacién presupuestaria

Asimismo al depsender tanto de los recursos proporcionados por 1la
federacién, la comisién de programacién y presupuesto ienia que esperarse
hasta que la autoridad federal determinara los montos asignados al estado
por 1o que ten{a gque subordinarse a leos tiempos programhticos que marcara
la secretaria de programacién y presupuesto provocando retrasos y problemas
al elaborar los anteproyectos de presupuesto de egresos del gobierno del
estado.

En l1a formulacién del presupueste de egresos, la comisién de
programacién y presupuesto hacia el chlculo del gasto corriente y el de
inversién. El céalculo de gasto corriente era relativamente facil de
realizar, desde el punto de vista técnico se lograba calculando cierto
porcentaje de aumento al gasto programada para el afo inmediatamente
anterior.

Como ya lo hemos sefialado, 1la falta de una normatividad
presupuestaria hacia que varias dependencias intervinieran en 54
formulacién, dandose casos en que la secretaria de administracisén~
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Bncargada de la libaracién gasto corriente- era la encargada de 1la
programacién del mismo.

Con respecto al chlculo del gasto de inversién, las dependencias
ejecutoras enviaban sus anteproyectos de presupussto sin cumplir con los
lineamientos que para ello determinan la técnica del presupuesto por
programa ¥ los POA'S. De hecho estos se elaboraron a posteriori con muchas
limitaciones adaptando los lineamientos que para su formulacién emitfa la
sacretaria de programacién Yy presupuesto del gobierno federal. Es decir,
loe POA’S que debfan ser la expresién financiera de los programas de
desarrolio de mediano plazo no sb6lo no respondieron a las prioridades de
algdn programa sectorial o regional sino que tampoco fueron formulados por
las dependencias ejecutoras sino por la comisién de programacién y
pPresupuesto, después de recibir los techos financieros determinados por la
foderacién. Incluso algunos POA'S ge f{formularon después dms que ya habian
sido ejecutados.

Por lo anterior, podemos asegurar que los niveles de actividad
gubernamental no fueron fijados por la CPP como 6érgano de programacién del
sector piblico en la entidad ni por las prioridades del desarrollo estatal
&ino por los niveles de financiamiento y de prioridades del gobierno
federal lo que impidié una efectiva programacién presupuestaria en 1la
entidad.

En este contexto el ejercicio presupuestario se realizé con un
sentido eminentemente financiero, reduciendo 1la importancia de las metas.
La estrategia de gasto implicita en la politica de cada ejercicio fiscal
fus eminentemente cualitativa que discriminaba la definicién do metas y su
impacto socioeconémico.

Por su parte, las obras fisicas se aprobaron y sjecutaron con base e&n
estudios de preinversién y no en el analisis de costo-beneficio.

Por hdltimo, al carecerse de normatividad presupuestaria no se tuvo un
sistema de procedimientos para el ejercicio del presupuesio que pudo
haberse logrado con un manual de ejercicio presupuestario.

En cuanto al control del ejercicio presupuestario., este se enfocéd
unicamente al aspecto {financiero mediante de informes trimestrales o
semestrales sobre la sjecucién presupusstaria que recogian la CPP y la
coordinacién de estadistica, geografia o informitica, asi como a través de
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auditorias administrativas realizadas por la contraleria general de
gobierno.

En 1o referente a la evaluacién del ejercicio presupuestario, ésta
practicamente no se llevéd a cabo en todo este perisddo por las deficiencias
anotadas anteriormente que no permitieron cotejar resultados con objetivos
y metas previamente trazados. Los esfuerzgs en esta materia se concretaron
en la elaboracién de estados financieros tradicionales y en evaluacién
financiera de los programas autorizados.

En cuanto a las taress de plansacién se formularon dos planes de
desarrollo: El Plan y Programa de Gobierno 1982-1988, que recogié las
necesidades y demandas planteadas por la comunidad pero que a la postre fue
abandonado como guia de las acciones del sector puablico y el Plan Chiapas
que al no tener una estructura sectorial que permitiese s&u desglose en
programas sectoriales, regionales o institucionales acorde con la divisién
funcional de la administracién pablica, impidié su traduccién en acciones
de gobiarno.

Es por ello que en reiteradas ocasiones hemos sefalado que los
presupuestos ejercidos no obedecieron a una perspectiva de mediano plazo
sino mAs bien correspondieron a las demandas coyunturales de la poblacién y
a las necesidades del gobierno local, observiéndose diversas limitantes en
el proceso de planeacién, programacién, presupuestacién por la falta de
metodologias, sistémas e instrumentos que apovaran este procesoc y también
por la falta de personal debidamente capacitado en el manejo de estas
técnicas. Asimismo, no se logré incorporar a los sectores privado y social
en la definicién de objetivos vy prioridades de desarrollo con lo cual la
planeacién se circunscribié preferentemente al ambito del sector publico.

En 1la vertiente coordinada dela planeacién, hemos sefialado el papel
desempeffiado por el COPLADE en la conjuncién de esfuerzos y politicas de ios
tres niveles de gobierno. Este ss vié limitado por la inexistencia de un
6rganc estatal de planeacién que permitiera 1a vinculacién técnico
operativa de la planeaci{ién nacional vy estatal. El COPLADE &se limité a
conocer los programas que se iban a ejecutar en la entidad, participando
con mayor o menor medida en la definicién y determinacién de los programas
de desarrollo regional contemplados en el CUD y en o)} control y seguimiento
de estos 1ltimos que constituian una pequefia parte de 1los recursos
derramados por ¢l sector pablicc en el estado.

- 250 -~



En la vertiente de concertacién, destaca la falta de mecanismos,
procedimientos y acciones para incorporar a los sectores social y privado
en las tareas de planeacién. Tal vez las deficiencias naturales de este
proceso joéven havan sido la causa de esta escasa o nula participacidn. pero
sin embargo en los tiempos actuales de crisis econémica y la necesidad de
un consenso sccial alrededor de 1os planes y programas de gobierno
requeririn la instrumentacifn de f{é6rmulas novedosas para lograr la
participacién de la sociedad., no sélo en la formulacién de los planes vy
programas de gobierno sino en su ejecucién., control y evaluacién. Sin duda
alguna, la participacién social en la planeacién deberad ser uno de los
grandes objetivos vy retos que necesariamente debera enfrentar 1a
consolidacién del sistema de planeacifn en chiapas.

Por ltimo. la vertiente de induccién de la planeacién, es bastante
limitada en las entidades federativas por razones obvias. En Chiapas se
limité a la politica de gastos e ingresos piblicos y de financiamiento al
desarrollo. La politica de gasto publico constituye, en una entidad con
bajo desarrollo industrial, un factor fundamental para incientivar la
produccién, crear empleos y promover la inversién privada y social.

En el periodo 1982-1988, el gasto publico en 1la entidad como ya se
menciono fue considerable, incentivando e1 crecimiento de la industria de
Ia construccién y el segtor servicios principalmente.

Por otra parte, con 1la politica de ingresos se buscd una mayor
recaudacién fiscal para lograr mayores recursos de la federacién a tiravés
de los convenios de coordinacién fiscal y poder transferir mayores recursos
hacia los Municipios.

Con la politica de financiamiento al desarrollo se promovié la
colocacién de fondos crediticios otorgados por la bance nacionalizada vy
canalizados a través de dependencias federales y estatales.

4.4. La experiencia de la planeacién a partir de diciemdbre
de 1989.

En el presente apartado sefalaremos trevemente las principales
acciones en materia de planeacién a partir del camdio de gobierrno en ol
estado, ocurrido en diciembre de 1988.
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A partir del 8 de diciembre de 1988 1la nueva administracién
encabezada por el gobernador Patrocinio Gonzalez Garrido se dio a la tarea
de crear las bases institucionales y administrativas que seran el soporte
de su gobierno en el periodo 1988 - 1994.

Con ello el Gobierno del Estado pretende redefinir las relaciones
entre la administracién puablica estatal y la sociedad chiapaneca, asi como
la relaclones entre el sector piblico v la economia de la entidad.

Para elle se realizaron una serie de acciones legislativas que
abarcan modificaciones a la Constitucién politica del Estado, 13 leyes, 21
reformas a leyses y reglamentos, 59 decrstos administrativos y 7
reglamantos.

Para los propositos de esta investigacién destacan las reformas a la
ley de planeacién y la promulgacién de la nueva ley organica de la
administracién publica y 1la ley de presupuesto, contabilidad y gasto
publico.

En materia de planeacion 1la Constitucién no sufrié modificaciones con
la cual ésta todavia no es materia de derecho constitucional ya que en la
Carta Magna de! Estado no se sefiala aun la facultad rectora y 1la
responsabilidad del Gobierno estatal para conducir el desarrollo econémico
de la entidad con un sistema de plansacién.

Por su parte la ley de planeacién se actualizé sefialandose - entre
otras cosas -, las normas ¥y procedimientos para llevar a cabo la planeacién
y la obligacién de las dependencias y unidades administrativas a participar
dentro del sistema estatal de planeacién con la formulacién, ejecucién,
control ¥y evaluacién 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 ds la planeacién municipal Yy la
responsabilidad de los servidores padblicos federales de cumplir con los
objetivos de los planes y programas incluidos en sl CUD.

Por otro lado., frente a una crisis financiera de enormss magnitudses y
&l amparo de una nueva ley organica de la administracién pablica se
organizd el sector publico estatal por funciones permitiendo la eliminacién
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de 86 ireas administrativas entre secretarias, coordinaciones,
subsecretarias y direcciones generales con 8l proposito de avitar
duplicidades y de darle transparencia Y eficacia al qusehacer
administrativo.

Esta ley marcé el inicio de una reforma administrativa que ha
permitido disminuir 8] Rgasto corriente dandole otra dimensién al sector
publico contraviniendo su tendencia historica como creadora de empleos
improductivos. Con ello se busca introducir en todo el Ambito de 1la
administracién pablica los principios de racionalidad y eficiencia que los
momentos actuales de crisis y austeridad demandan

Asi, algunas dependencias no esolo 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 convirtié en Tesoreria
General del Estado, con las funciones basicas de rescaudacién y pago a
proveedores; 0 la Secretaria de Administracidén, que se convirtié en
Oficialfa Mayor, circunscrita a sjecutar la politica de recursos humanos y
suministro de bienes y servicios a las demis dependencias. Por otra parte,
la Secretaria de Desarrollo Rural y Fomento Econbémico absorbié las
funciones de 1a Coordinacién General de Comercializacién vy Fomento
Industrial, convirtiéndoss en la dependencia encargada de la ejecucién de
los programas de desarrollo econdémico. Asimismo la Secretaria de Desarrollo
Ubano y Obras Publicas, se convirtié en Secretaria de Desarrcllo Urbano ¥y
Comunicaciones; 1a Secretaria de Educacién se convirtié en Secretaria de
Educacién, Cultura y Salud etcstera.

En 10 que se refiere a la Administracién Piblica paraestatal ésta vya
cuenta con un marco juridico apropiado, va que la Ley orgénica contempla un
capitulo que reglamenta la organizacién y funcionamiento de las empresas de
participacién estatal, los organismos pdblicos y los fideicomisos.

Pero ein duda-alguna la accién mée relevante fue la creacién de la
Secretaria de Programacién y Presupussio con las siguientes funciones:
Elaborar s integrar con la colaboracién de las dependencias y entidades de
la administracién pablica el Plan Estatal y los Programas de Desarrollo de
Madiano Plazo; fijar y conducir las politicas y normas para la implantacién
de los procesos de planeacién-programaciédn-presupuestacién, control y
svaluacién de los programas; proponer al ejecutivo la politica hacendaria vy
determinar los montos de captacidn financiera: elaborar la cuenta piblica y
llevar el registro contable de la deuda piablica; slaborar el programa
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general de gasio piblico y el proyecto de la ley de egresos. y en
cordinacién con 1la Tesorerfa General del Estado el programa general de
ingresos; controlar y evaluar la ejecucién de los programas y el ejercicio
presupuastal del gasto pdblico: fijar las normas sobre los sistemas de
contabilidad gubernamental; administrar sl sistema catastral de la entidad;
instrumentar los sistemas de estadistica e informitica; elaborar las
6rdenes de pago v radicarlas en la tesoreria; integrar la informacién para
1a elaboracién de los informes de gobierno: llevar y mantener actualizado
el registro de prestadores de servicios. contratistas y proveedores del
gobierno del estado; establecer las normas sobre los subsidios que concede
el gobierno del estado a municipios o instituciones pidblicas o privadas;
intervenir en la celebracién de los convenios que celebre el ejecutivo, con
1a federacién, municipios y sectores sccial y privado.

Entre estas funciones destaca la que se refiere a la definicién de la
politica hacendaria por 1o que &l quedar en manos de un sb6lo é6rgano
administrativo las politicas de ingreso y gasto, se puede lograr una mayor
racionalidad ern la asignacién de recursos y en la estructuracién vy
operacién del gasto pablico.

En estes contexto la ley de presupuesto, contabilidad vy gasto pidblico
se esta significando como un instirumento de apoyo invaluable pare definir
las responsabilidades de las dependencias y unidades administrativas en 1la
formulacién, ejescucién control y evaluacién del presupuesto.

Por otra parte, se formulé el Plan de Godbiernoc 1988-1994, en el cual
sp seffala que "constituye el resumen inicial de las tareas de planeacién:
es el documento que plasma la problemética general, las alternativas que sl
pueblo ha sefalado como posibles medios para su solucién. y que su gobierno
ha transformado en propésitos y estrategias en funcién de lo deseable ¥y
posible, -mis adelantie agrega- de 1los propésitos ¥y estrategias s8
desprenderan los programas sectoriales y regionales de mediano plazo, los
que serin elaborados en sl seno de los subcomités correspondientes". (25)

A octubre de 1989 se han creado 23 subcomités en el seno del COPLADE
y se han constituido grupos de trabajo para formular los programas
sectoriales de mediano plazo, debiéndo convertirse &stos en el marco de
referencia para 1la formulacién de los programas operativos anuales.
Asimismo se estan creando 9 Comités Regionales del COPLADE quienes serhn
los encargados de incorporar la problemética regional v municipal a los
Programas de Mediano Plazo.
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Los municipios integrarhn y coordinaran sus acciones en sl seno de
los Comités Regionales, en donde se decidirén las prioridades municipales
que posteriormente eer&n analizadas y aprobadas en los respectivos
subcomités sectoriales del COPLADE estatal.

Con las acciones anteriores, vemos como la actual administracién ha
tomado conciencia de la necesidad de la planeacién como un instrumento no
s6lo para ordenar y racionalizar las actividades del sector pidblico hacia
su intsrior sino comc un medio eficaz para {mpulsar el desarrolloc socio-
sconémico de la entidad. Ello requiere desde 1luago el establecimisnto y
perfeccionamiento de nuevas relaciones entre la Secretaria de Programacién
y Presupuesto y 8l resto de las dependencias do la administracién pablica
estatal; asi como organizar y definir la estructura interna de la
secretaria e institucionalizar normas, conductas y procedimientos que
requeririn un mayor tiempo de maduracién.

4.5. Resumen del Capitulo.

La saconomia de Chiapas ha estado estrechamente relacionada a las
prioridades del desarrollo nacional y del mercado internacional de una
manera subordinada y dependiente. Deosde e) siglo pasado ha jugado un papel
importante como abastecedora de productos primarios al mercado
internacional como el café, algodén, plitano, cacao vy madera. La
existencia de cuantiosos recursos naiurales y de mano de obra barata lo
permitieron.

En el presente siglo, las particularidades histéricas y geogrificas
la mantuvieron alejada de las transformaciones econémicas y politicas del
pais. La entidad por su lejania a los grandes mercados nacionales y su
débil infraestructura, fue renuente a los esfuerzos de industrializacién
del aparato productivo nacional. Por su parte la estructura de poder y las
relaciones de produccién siguieron conservando las miemas caracteristicas
del siglo anterior. Por ello se dice que a Chiapas no llegé la revolucién
mexicana y que en su lugar se mantuvieron las viesjas estructuras econémicas
y polfiticas, persistiéndo relaciones sociales precapitalistas acompafadas
con otras propiamente capitalistas como las existentes en la zZona
agroexportadora del Soconusco.

- .255 -



Es hasta los afios 50 con las transformaciones estructurales de la
sconomia nacional provocadas por la industrializacién. cuando la politica
gubarnamental se propone integrar la regién al mercado nacional mediante la
construccién de carretaeras y vias ferroviarias, incorporando a las diversas
ragiones del estado a2 la estrategia de desarrollc nacional. Con ello se
d4i6 un {mpulso a la economia del 4rea haciendo aparecer nuevas agentes
econémicos, actividades y productos sin cambiar sustancialmente la
estructura socioeconémica de la  entidad. Esta siguié siendo
fundamentaiments agraria sncontréndose dos polos perfectamente definidos:
por un lado el sector capitalista altaments concentrado  cuyas
caracteristicas eran la utilizacién de técnicas de produccién mecenizadas,
propietaria de las wmejores tierras y con usc de fuerza de  trabajo
asalariada en donde se concentraba la agricultura de plantacién vy
comercial. Por otro lado existian grandes nacleps de poblacién campssina
que producian bisicamente para subsistir y que no contaban con rocursos de
crédito, tierras de riego y apoyos oficiales.

En los afos 60 ss agrega un elemento ijmportante a la dinémica
econémica de la entidad. E! Estado apoya decididaments el dssarrollo de la
ganaderia. <Con sl aumento de la demanda nacional y los apoyes {inancieros
esta actividad gana terreno con la siembra de pastizales a costa del
desmonte de los recursos forestalss y la sustitucién de tierras dedicadas a
1a agricultura.

Desde entonces la aestructura productiva mantiene una base
z2gropecuaria centrada en tres ramas de produccidén: la ganaderia bovina, los
cultivos de plantacién y frutales (café, cacao, plétanoc, copra} y la
agricultura de ciclo corto (maiz., frijol y arroz). Tres cuartas partes de
1a poblacién se dedican a las actividades agropecuariss y 8l regimen de
tenencia de la tierra presenta grandes desigualdades en cuanio al némero y
tamafioc de los predios respecio del volamen v &} valor de la produccidn,
observindose una alta concentracién de los recursos productivos y un
fanémeno gradual de diferenciacién sconémica y soctal al interior de los
6jidos que enmarcados en las tendencias de “ganaderizacién" y. crecimiento
del minifundioc, evidencian un leniro proceso ds descomposicidn campesina vy
consulidacién del trabajo asalariado., en los términos de un desarrolilo
capitalista en la agricultura.

A partir de los afios 70, 1la expletacién petrolera y la construccién

de las presas hidroeléctricas de Chicoasén. Malpaso y 1a Angostura,
iransformaron la estructura econémica y social de la entidad. E! sector
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industrial se vuelve el mis dinaimico y més importante por los efectos
multiplicadores de la inversién sobre el conjunto del aparato productivo vy
comercial provocando la aparicién y crecimiento de otras actividades entre
las que destacan la de la construccién., los servicios y el comercio.

Asimismo. los gastos gubernamentales en infraestructura y asistencia
social crecieron repercutiendo favorablemente en los niveles de ingreso,
ahorro e inversién.

E!l crecimiento explosivo de la industria petrolera e hidroeléctrica
creé graves distorsiones en el conjunto de la actividad econémica. Las
construcciones de las presas hidroeléctricas afectaron extensas &ireas de
cultivo y & grandes niucleos de 1a poblacién rural, asimismo estimulé un
crecimiento acelerade de 1la demanda de productos manufacturados y
alimenticios por sl crecimiento de la poblacién y de los ingresos que no
pudo ser compensado con los aumentos de la inversién y productividad en 1la
industria y agricultura local, ello provocd un aumento de los precios y una
transferencia de ganancia al sector comercial. Por otro lado, esta misma
demanda creé la necesidad de abasto externo de productos dando lugar a una
competencia desleal para los productos locales generalmesnte de menor
calidad que los comprados de otras entidades del pais. La inflaciény 1la
competencia obstaculizaron seriamente las posibilidades de desarrollo de la
pequeffa industria local. '

Estas deficiencias del mercado local se magnifican por la escasa
integracién de la estructura productiva regional, caracteristica derivada
de un modelo histérico de crecimiento sustentado en la explotacién de 1los
recursos naturales en funcién de las necesidades de l1os centros urbanos del
interior del pais. Asi, las industrias dinimicas -paraestatales-y el
sector gobierno en Chiapas, demandan a la economia 1local mucho menos del
valor de la produccidén que demandan al resto del aparato productive
nacional, lo que constituye una obsticulo al aumento de la produccién y la
productividad de la industria estatal y a la descentralizacién econémica
del pais. La consecuencia natural de esta situacién es que., en primer
lugar, extensas zonas han quedado completamente fuera del nuevo ritmo
marcado por el crecimiento econdémico de la industria petrolera. En segundo
lugar, los efectos positivos de la inversién se manifisstan fuera de la
entidad mientras los efectos negativos (inflacién y cusellos de botella) se
expresan en el interior.
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En  resumen, podemos sefalar que a pesar de las altas tasas de
crecimiento del producto interno bruto durante 1las décadas 70 y 80, los
grandes efectos macroeconémicos negativos del mocdelo de crecimiento de 1a
entidad, se reflejan en rezagos sociales, alta regresibidad en la
distribucién del ingreso, insuficients diversificacién de la economia,
deterioro de los recursos naturales e insuficiente integracién regional.

Esto eos asi porque la politica econémica instrumentada no ha podido
traducir en desarrollo sectorial y regional, el crecimiento econémico vya
que este ss ha basado principalmente en 1la promocién e incentivacién de
actividades on funcién de las grandes nscesidades sectoriales del pais
(energéticos, alimentos y divisas), y no de la poblacién chiapaneca.

En eoste contexto los esfusrzos por planear sl desarrollo econémico
estatal empiszan con la formulacién en 1979 de un conjunto de planes
sectoriales elaborados en el seno del COPRODE bajo la direccién del
dobierno federal. Sin embargc es a partir de 1982 cuando con apoyos de la
federacién ] gobierno del estado empieza a perfilar y a sentar las baases
del sistema estatal de planeacién.

En este proceso destaca la formulacién de dos planes: El Plan
Chiapas, analizado en sl capitulo anterior y el Plan y Programa de Gobierno
1982-1988. Este ultimo documento fue elaborado en base a la consulta
popular realizada durante la campafia para la gubernatura del candidato del
PRI y presentado pocos dias después de su toma de posesién. Como es un
documento anterior al PND su formulacién se realizé con una metodologia
diferente a la de aquel. En su contenido destaca el intento por definir el
marco conceptual de la planeacién y del sistema estatal de planeacién
democritica sin lograr articular ni organizar 1los diferentes componentes
que i{ntegran un sistema de planeacién. Asimismo contiene una descripcién
general de la problemitica socioeconémica del estado sin analizar sus
causas y determinaciones, de esta forma el plan no cumplié con los
requisitos técnicos y metodolégicos que sefala 1a teoria y la practica de
la planeacién en dondm se seffalan que las principales caracteristicas de un
plan de desarrollo son su nivel global, su cobertura espacial, estatal y su
perspectiva de mediano plazo y que éste debers dictar los lineamientos para
la formulacién de programas de desarrollo de carfcter sectorial y regional.
Su estructura fué més dbien sectorial ya que enfatiza en el diagnéstico,
z6trategias y objetivos de 18 sectores socioeconémicos destacandose entre
otras cosas la falta de una correcta metodologia para definir los sectores
va que el término se utilizé indistintamente para el rubro "Produccién de

Basicos” como para “"Indigenismo" o “Desarrollo Rural". Asimismo el
diagnéstico ss un listado de problemas sin prognésis v las estrategiags vy
objetivos no estan perfectamente definidos siendo utilizados
indistintamente.

En cuanto a la planeacién regional se concreté a definir la
regionalizacién econémica dsl estado careciendo de diagnésticos,
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estrategias y objetivos de caricter regional. Sin embargo la experiencia
realizada por la SARH con la instrumentacién de los Programas de
Desarrrollio Rural Integral en las 9 regiones del estado es digna de tomarse
en cuenta.

En o] ambito institucional el sesector paraestatal no conté con un
marco de referencia ya que en el documento so0lo se mencionan de manera
aislada algunas empresas y organismos piblicos sin poder disefiarse una
estrategf{a de desarrollo para ellos.

Por otra parte, como ya se ha sefislado el procesc de planesacién
requiere de un conjunto de instrumentos y procedimisntos para vincular el
presupuesto a los objetivos de mediano y largo plazo trazados en el Plan de
Desarrollo. En este sentido la programacién-instrumento ordenador de las
actividades de la Administracién Pablica y de la politica de gasto pablico-
encontré obstiaculos insalvables porque no se crearon en el periodo
analizado 1los programas sectoriales o© regionales de desarrollo que
permitieran vincular las politicas de gasto pablico de corto plazo & una
estrategia de desarrollo. De ahi que los casi tres billones de pesos a que
asciende la derrama de recursos pablicos durante 1983-1988 no haya
correspondidoc a una programacién de largo plazo.

En cuanto al ciclo presupuestario las acciones para programar el
presupuesto se vié apoyado con la creacién de instrumentos como el
clasificador por objeto de gasto, ol catilogo de entidades y unidades
presupuestales, el catdlogo de unidades de medida, la ley de obra pablica y
su reglamento., el manual de programacién-presupuestacién y el catklogo de
sstructuras programatica.

Todos @astos instrumentos apoyaron la formulacién, ejecucién. control
y evaluacién de los presupuestos de egresos.

En la formulacién del presupuesto anual de egresos 1a Comisién de
Programacién y Presupuesto desempefé un papsl relevante. Formulaba primero
un anteproyecto de requerimientos presupuestales 1llamado irreductible
comprendiéndo los pagos de sueldos y salarios a la burocracia, el gasto
para e} mantenimiento de los edificios y la operacién de los servicios
pablicos, etc. Posteriormente solicitaba a las dependencias y unidades
administrativas sus programas y propuestas de inversién para ser
autorizados cuando se conocieran los ingresos por participaciones del
Gobierno del . Estado. Por .dltimo cuando era aprobado por 1los poderss
Ejecutivo y Legislativo se convertia en la ley de egresos.

El documento dencminado ley de egresos estaba integrado por dos
partes: La exposicién de motivos y el an&lisis del gasto piblico ejercide
en 81 afio inmediatamente anterior por un lado, y el anteprcyecto del
presupuesto a aprobar por sl otro.
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El anklisis y presentaciédn del presupuesto se realizaba en cuatro
categorias: Por poderes, por dependencias, por sectores., y por la
clasificaciédn sconémica del gasto.

En cuanto al anteproyecto de presupuesto, oste contenia los criterios
de politica econémica y 1a metodologia empleada en su elaboracién. Con los
criterios de politica econbmica se establecian los lineamientos, objetivos
de la politica de gasto piblico, sectorial y social, sin embargo no se
encuentira ningidn eslabén metodolégico que vincule los montos presupuestales
a los objetivos de la pulitica econémica.

En 1o que se refizre al proceso de programacién presupuestaria del
sector federal, existe una normatividad presupuestaria disefiada por las
autoridades centrales, en olla se establecen las regponsabilidades de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto. de las Coordinasdoras Secteriales
y de las Delsgacionses Federales. Las Coordinadoras Sectoriales reciben de
la SPP los techos financieros para sl sector y estas lo distribuyen a sus
delegacionss 8n base & los programas y proyectos formulados en cada Estado.
Una vez integrado por la SPP el anteproyecto de presupuesto se presenta al
Ejecutivo ¥y al Congreso de la Unién para su sancién y aprobacién
convirtiéndose as{ en la ley de egresos de la federacién. Upa vez hecho lo
anterior, la Coordinadora Sectorial con base 8n un calendario
presupuestario establucido por la SPP radica los fondos en la institucién
Financiera que solicite el delegado. Este dltimo tiene facultades para su
liberacién abriendo una cuenta bancaria donde los contratistas cobran
previa autorizacisén del mismo.

Estos presupuestos son presentados al COPLADE para su conocimiento 'y
en el caso de los programas incluidos en el CUD, é&ste participa en 1la
liberacién de los recursos en coordinacién con el delegado de la SPP siendo
este el dnico mecanismo de control del gasto piadlico fsderal en el Estado
por el gobierno de la Entidad.

La ejecucién del presupuestio estatal se realizé con el apoyo del
fideicomiso revolvente del Estado de Chiapas (FIRECH), v el Fondo de
Inversiones del Sector Péblico (FISPECH) el primero destinado al gasto
corriente fué administrado por la Secretaria de Administracién y el segundo
destinado al gasto de inversiém por la Secrstaria de Finanzas y la
Contraloria.

. El control se realizaba a través de 1la contabilidad fiscal a cargo de
la Secretaria de Finanzas y la de Administracién y por medio de auditorias
administrativas e inspeccién directa a cargo de la Contraloria.

La evaluacién la realizaban la Comisién de Programacidn y Presupuesto
y la Coordinacién General de Estadistica, Geografia e InformAtica, a través
de informaciones recogidas en formatos.
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En el imbito municipal, destaca la falta de capacidad técnica de las
autoridades Municipalss para formular sus presupuestos por lo que la CTP
les asignaba sus participaciones después de realizar 1as necesidades
Munjcipales. Una vez determinado las participaciones a los Municipios, la
Secretaria de Finanzas era la encargada de su liberacién mensual.

Por otra parte. como todo proceso joven, la implantacién de la
prlaneacién adolecid de serias limitaciones e insuficiencias. En el &mbito
juridico destaca la ausencia de un marco constitucional que le diera 1la
cobertura y obligatoriedad institucional: 1la promulgacién en tiempo de una
ley de planeacién que centrara las Dbases organizativas para ol
funcionamiento del sistema de planeacién: y la falta de una ley de
presupuesto contabilidad del gasto piblico que dictara la normatividad
presupuestaria para corresponsabilizar en forma clara y categérica a las
diversas dependencias y unidades administrativas en el ejsrcicio y control
de]l gasto ptbdlico.

en el Aambito administrative destaca la falta de un érgano de
planeacién con el nivel jer&rquico que le permitiera imponer los criterios
técnicos para hacer respetar la asignacién de recursos, para exigir de las
dependencias ®1 cumplimiento de determinados niveles de accién y de
coordinacién, y para servir de soporte técnico-administrativo al COPLADE.

En lo que respecta al aspecto técnico-operativo el proceso de
programacién presupuestaria se realizé de una manera desfasada y limitada a
causa -entre otras cosas- de la ausencia de una estrategiz global de
desarrollo, de programas de mediano plazo, de programas operativos
debidamente integrados., de estructura program&tica, de normatividad
presupuestaria y por la falta de capacidad para formular y ejecutar
proyectos. Todo ello provocd la desvinculacién entre los diferentes
instrumentos, procedimientos ¥y métodos del proceso de planeacién,
programacién, presupusstacién.

Por dltimo, la experiencia de esste proceso durante el periocdo 1982-
1988 al identificar los avances vy limitaciones para la implantacién de 1la
planeacién han creado las bases para su consolidacién en la administracién
iniciada a fines de 1988. Entre los esfuerzos.realizados a partir de esa
fecha destacan las reformas a la Ley de Planeacién del Estado, la reforma
administrativa sustentada en una nueva concepcién sobre sl papel que el
sector piblico debe desempefiar en 1la promocién del desarrollo estatal: 1a
crsacién de una nueva Ley Orgénica de la Administracién Piblica: la
creacién de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, y la promulgacién
de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pablico, entre otros.

La creacién de la Secretaria de Programacién y Presupussto marca un
avance sustantivo para la conformacién dsl sistema estatal de planeacién,
sin embargo su consolidacién requiers de la creacién de toda una
infraestructura de apoyo que es uno de los grandes cusllos de boislla de la
presente administracién. Esta infraestructura requisre de un sistoma de
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capacitacién para la planeacién eccnémica y social que defina una politica
integral de recursos humanos ¥y que abarque la capacitacién técnica, la
formacién profesional y la investigacién metodélogica, técnica y socio-
econdémica. Requiere también de un sistema de estadistica, geografia y
cuentas nacionales que permitan fundamentar objetivamente 1la toma de
decisiones y que permitan demostrar la interdependencia de los fenémenos
econémicos, demogrificos y sociales y su relacién con el medio fisico vy
espacio territorial.

Asimismo es indispensable dada su importancia en la aprobacién de los
programas sporativos, crear un sistema de forwulacién de proyectos que en
tiempo vy forma permitan la presentacién de los expedientes técnicos que
validen los programas y los presupuestos. recomendéndose que estos tengan
los objetivos claramente definidos, metas cuantitativas vy un ank&lisis de
costo~beneficio que incluya consideraciones de caricter = econémico.
financioro y social. Ello sers un requisito fundamental en la implantacidn
de un sistema de planeacidn que busque la eficiencia econémica y el mayor
impacto social.
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CAPITULC V. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.

El1 Modelo de acumulacién de capital nacional basado en la estrategia
de industrializacién sustitutiva de importaciones ha atravesado varias
otapas que van desds la sustitucién facil de importaciones de la década de
los 40 hasta su crisis iniciada en 1976.

Este modelo ha provocado profundas transformaciones en la economia y
la sociedad mexicana entire las que destacan la creciente urbanizacién ¥
diferenciacién social de la poblacién; la industrializacién del aparato
productivo} la pérdida de importancia del sector agricola en el valor bdruto
de la produccién: la ampliacién del trabajo asalariado: la expansién de la
infrasstructura M capacidad productiva de la economia ¥ su
internacionalizacién productiva, comercial vy financiera. Sin embargo este
ssquema produjo sus propias contradicciones que provocaron su agotamiento a
principios de la década de los 80.

En 81 ambito sectorial destacan la crisis del sector agropecuario; la
desintegracién, moncpolizacién y dependencia del aparato industrial; y . la
extrema polarizacién del sector servicios. En el Ambito espacial destaca
la alta concentracién de los recursos humanos, fisfcos y financieros y el
desaprovechamiento de amplias y variadas regiones del pais.

En el terrenc social se evidencia una profundizacién de la
desigualdad social y el empodrecimiento absoluto de amplios nicleos
sociales.

Los desequilibrios de los "sectores reales” han sido los
condicionantes de los problemas financieros y ambos se expresan en tres
érdenes: El déficit de las finanzas piblicas, ocasionado por la necesidad
de ampliar el gasto pGblico en programas sociales y en infrasstructura
técnica y productiva, para apoyar 1a valorizacién piblica y privada del
capital. El desequilibrio de! sector externo ocasionado por la alta
dependencia del aparato productivo nacional de insumos, materias primas vy
recursos financieros externos y la rigidez de nuestras exportaciones,
ocasionadas por la baja productividad y desventajas en los mercados
internacionales. Y por Gltimo, se encuentran los desajustes monetarios
ocasionados por la incompatibilidad entre la oferta y demanda monetaria con
los procesos de la oconomia real generando la autonomia de los ciclos
monstarios con respecto a la estructura productiva, lo cual ha convertido a
la valorizacién del capital financiero, on un mecanismo de extraccién de
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los sxcedentes econémicos. De esta f{forma., una expresi6én evidonte de la
crisis actual es la subordinacién de la valorizacién productiva a la
valorizacién financiera del capital.

Todo ello hace pensar en impulsar un modelo de acumulacién vy
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 espaculacién-.

Ello requiere, desde luego esfuerzos de concertacién no sélo entre
los sectores productivos sino de la sociedad en su conjunto, para que se
puedan crear las condiciones de nuevo  esquema de acumulacién
dascentralizado y participativo que con nuevas relaciones econémicas,
politicas y sociales entre los diversos agentes y sectores de la sociedad
permitan l1a modernizacién del aparato productivo y su internacionalizacién

en condiciones menos desventajosas para el pais. Ademés de ello, un
estado eficiente y democriticamente organizado es condicién necesaria para
impulsar la descentralizacién vy el desarrollo regional, requisitos

ineludibles para transformar el agotado modelo de industrializacién
sustitutiva de importaciones y contrarrestar sus efectos mis nocivos como
son su alto nivel de concentracién y exclusién.

En este sentido, ol estado cuenta ya con instrumentos suficientes
para impulsar este nuevo modelo de desarrollo. Uno de estos instrumentos
es la plansacién econémica como un medio para ordenar V¥ racionalizar sl
aparato administrativo estatal y lograr un mayor impacto en la orientacién
y conduccién del desarrcllo.

Lo anterior ha requerjdo de avances consistentes en la teoria para
ordenar el conjunto de técnicas y métodos que dan forma y contenido a la
planeacién. Entre los avances mis considerables destacan que la
planeacién es un proceso compuesto por varias otapas enirs las que so
encuentran la formulacién. ejecucidn. control y avaluacién de un plan  de
desarrollo, y un sistema a través del cual se vinculan las actividades de
planeacién con la administracién pablica y los agentes econémicos, de lo
que resultan objetivos y reesponsabilidades a todas las dependancias ¥y
unidades administrativas que la conforman.

Asimismo un plan de desarrollo es e! principal instrumento de 1la
planeacién que contiene el diagnéstico claro y preciso de una realidad

~ 266 -



dada, los objetivos a lograr en el largo plazo, y los modios para
conseguirlos.

Por otra parte., 1la experiencia seRala que para implantar la
planeacién no basta formular planes de desarrolio, sino que es preciso
dotarlo de un conjunto de técnicas y métodos para concretizarlos y
convertirios en acciones de gobierno. En este sentido aparsce la
programacién como la técnica que permite la traduccién del plan en programa
mhs especificos de mediano y corto plazo mismos que contiensn objetivos
sectoriales, regionales & institucionales asi como metas cualitativas vy
unidad ejecutora responsable.

Lo anterior da los elementos auficientes para que la asignacién
presupuestal tenga una proyveccién de mediano y largo plazo al mismo tiempo
que permite combinar los diferentes elementos humanos, fisicos ¥y
financieros que se requieren para el cumplimiento de los objetivos trazados
en los planes y en los programas .

De esta forma s8 posibilita 1la 1nterrsiaci6n del proceso de
planeacién, programacidn, presupuestacién en donde esta dltima actividad
esti més directamente vinculada a la persecucidn de objetivos y prioridades
del desarrollo dejando a un lado 1a concepcién inercial y coyuntural que
tiens el presupuesto cuando se desconocen el conjunto de técnicas y métodos
que contienen la programacién y la presupuestacién.

Por 1lo anterior creemos gue esth dado ya &l marco teérico que ha de
permitir avanzar en la aplicacién de la planeacién como instrumento viable
¥y método de gobierno que le permita la conduccién deliberada del
desarrollo.

La experiencia nacional ha venido a corroborar esta aseveracién.
Desde 1930 en que s8e crea la ley de planeacién y que da pie para la
formulacién del primer plan nacional 1934-1940, hasta fines de la década
de los 70, los esfuerzos por planear sl desarrollo nacional se habian
quedado en la formulacién de planes ante la falta de un adecuado marco
juridico, administrativo y técnico que apoyara su instrumentacién. Por ello
€8 dice que-la accién del sector piblico +tuvo una concepcién pragmitica,
respondiendo més a2 las necesidades coyunturales de la oconomia y de su
aparato administrativo que a una estrategia de desarrollo.

Del knilisis de 1los principales documentos normativos elaborados
desde 1930 hasta 1979 so desprende la reiterada concepcién sectorial de la

- 267 ~



planesacién como resultado de la centralizacién de 1a toma de decisiones en
la administracién pdblica federal, consecuencia natural de la concentracién
dsl poder politico en 1la figura del! Presidente de la Repdablica y dal
desarrollo econémico concentrado principalmente en la zona metropolitana de
1a ciudad de México, Monterrey y Guadalajara. Todo ®llo sentd las bases de
una planeacién centralista en donde la visién sectorial ha servido como un
mecanismo para dividir 1a funciédn publica en el seno de la administracién
central, provocando un lento desarrollo de las administraciones estatales vy
municipales y un franco desaprovechamiento de las potencialidades
productivas en la mayor parte de las entidades federativas.

Es hasta la década de los 70. cuando las contradicciones en el modelo
de acumulacidn se hacian mis evidentss, que sl Estadc mexicano impulsé un
conjunto de politicas para mitigar las profundas contradicciones sociales y
esconomicas en el pafs. Entre ellas destaca la politica de desarrollo
regional expresada en programas como @l PIDER, COPLAMAR y SAM, entre otros.

En el senc de la administraciédn piblica la programacién de sus
actividades y del gasto pidblico fue una inquistud permanente. Asi, los
primeros intentos consistentes por vincular el gasto pablico a las
prioridades del dssarrollo se iniciaron con la creacién de la Comisién de
Inversiones dependiente del Poder Ejecutivoe y formade por un grupo de
expertos que no &68lo ee limitaron a formular programas de mediano plazo
sino que jerarquizaban y autorizaban los programas de inversién.

Posteriormente con la creacién de la Secrstaria de la Presidencia sl
proceso de planeacién, programacién, presupuestacién, tuvo una mayor
cobertura administrativa, sin embargo, en la prictica dificultades de
carkcter politico y técnicos dificultaron su instrumentacién.

Fue hasta 1la creacién de la Secretaria de Programacién y Presupuesto
en 1988, cuando se institucionaliza el proceso de planeacién al contemplar
en la ley orgénica de 1a administracién piblica federal las facultades de
planeacién. programacién, presupuestacién. control y evaluacién en dicha
Secretaria, mismas que se hacian extensivas al conjunto del sector pablico
federal. A partir de esa fecha estas actividades adquieren mayor
importancia apoyada por las avances teéricos y metodolégicos anteriormente
seffalados; asi a partir de 1377 se formularoh diversos planes sectoriales
de cobertura nacional y en 197% se elaboré el Plan Global de Desarrollo.

- 268 -



Sin embargo, eos hasta 1982 cuande se realizan los esfuerzos mis
consistentes para consolidar la planeacién como instrumento y método de
gobierno al crearse un marco juridico constitucional y reglamentario para
la planeacién, con la promulgacién de una nueva ley de planeacién que
contiene las normas para la organizacién del sistema de planeacién
responsabilizando a todas las dependencias del sector pGblico federal.
Estas acciones fueron apovadas en la formulacién del Plan HNacional de
Desarrollo y del documento “"Sistema Nacional de Planeacién Democritica® el
primero contiene los objetivos y las estrategias para el desarrollo y el
segundo las bases para su instrumentacién.

En lo que respscta a la politica regional, desde la década ds los 70
se han realizado esfuerzos para apoyarla. Ademas de los programas
sefinlados anteriormente, se crearon en el seno de las administraciones
pablicas estatales los Comités de Promocién para el Desarrollo ~COPRODE~
con el objetivo de coordinar las inversiones piblicas de los tres niveles
de gobierno sn cada entidad federativa. Asimismo se crearon los convenios
tnicos de coordinacién -CUC- como la figura juridica que sirve de marco
para la transferencia de facultades y recursos de la federacién hacia los
estados y municipios. Con el tiempo el COPRODE se convirtié en COPLADE
como un organismo descentralizado del gobierno estatal y el segundo se le
denomina actualmente Convenio Unico de Degarrollo -CUD-.

Con lo anterior, se han realizado acciones para revertir la tendencia
centralista de 1la planeacién y de las accionss del sector pablico {ederal
para apoyar la toma de decisiones ahi donde surgen y se oncuentran 1los
problemas: Las Entidades Federativas.

Estos esfuerzos han cobrado un fuerte impulso al consolidarse 1la
metodologia que permite la coordinacién del proceso de planeacién,
programacién, presupusstacién nacional, regional y estatal como lo
demuestran el programa de desarrolio de las Mixtecas Oaxaquefias, ol
Programa de Desarrollo Integral de Yucatin y el Plan Chiapas.

Sin embargo. la implantacién de la planeacién nacional y regional
Tequiere de mayores esfuerzos para vencer obsthculos tales como 1la
incertidumbre gque provoca la mayor integracién econémica al mercado
intarnaciocnal de mercancfas. dinero y tecnologia, as{ como los problemas
derivados del déficit de las finanzas piblicas y del endeudamiento extsrno
entre otros. Ello hace necesarioc la realizacién de mayores esfuerzos para
prever el impacto que tendri la mayor internacionalizacién econémica sobre
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el aparato productivo nacional, las finanzas pablicas, el empleo, la
inversién. etc. asi como las negociaciones sobre la deuda externa que
permitan avaluar la disponibilidad de recursos puiblicos en los préximos
affos.

Por su parte, 1la descentralizacién y el desarrollo regional
requerirén de una mayor voluntad politica no sélo del poder federal sino de
los gobiernos estatales para fortalecer la capacidad técnice Yy
administrativa de su sector pidblico y consolidar la planeacién como
instrumento de racionalizacién y eficiencia econdémica para una conduccién
deliberada hacia el desarrollo econémico y social.

En este contexio, la experiencia de la planeacién del estado de
Chiapas ha experimentado algunos avances. A partir de 1982 se Trealizaron
esfuarzos para articular el proceso de planeacién, programacién,
presupuestacién estatal con el nacional como una medida para combatir los
ancestrales rezagos de su estructura productiva y social. Como en todce
proceso inicial, hubieron avances y limitaciones. Entre los avances
aparecen la formulacién de dos planes de desarrollo, la promulgacién de 1z
ley de plansacién en 1987, los logros alcanzados para constituir el érgano
estatal de planeacién, los esfuerzos realizados para coordinar la inversién
piblica de los tres niveles de gobiernc en el seno dsl COPLADE y 1a firma
anual del Convenio Unico de Desarrollo come marco juridico de los programas
de desarrollo regional.

No obstante, el Plan Chiapas s&lo en el primer afo tuvo una expresién
programética presupuestaria y en los afios posteriores la politica de gasto
piblico no encontré la formula para integrarse a los objetivos trazados por
el Plan, falla derivada. entre otras cosas, por la concepcién temitica de
su estructura lo que dificulté su traduccibébn en programas sectoriales,
institucionales y regionales. Por su parte sl Plan y Programa de Gobierno
1982-1988 fue desechado como instrumento normativo cuando aparecis el Plan
Chiapas.

También destaca, en este esfusrzo de planeacién en la entidad, la
ausencia de programas de mediano plazo que permitieran servir de marco de
referencia para la elaboracién e instrumentacién de las politicas de gasto
pidblico contempladas en los presupuestos anuales de egresos.

Por gu parte, en el procesoc de programacién presupuestaria se
encontraron fallas derivadas de la ausencia de normatividad presupuestaria
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y de falta de capacidad técnica para crear 8l conjunto de instrumentos.
m&todos Y procedimientos para elaborar los presupuestos por programas, el
cat&logo de estructura programbtica, el manual del ejercicio presupuestario
¥y los subsistemas de capacitacién de racursos humanos para la plansacién,
de formulaciédn de proyectos y de estadistica, goografia e informética que
apoyaran la formulacién, discusién y aprobacién. ejecucién, conirol vy
evaluacién de planes y programas.

La falta de normatividad en el proceso de planeaciédn, programacién,
presupuestacién, fueron ocasionados por la ausencia de un marco Jjuridico
adecuado ya que la ley de planeacién vino a promulgarse hasta el afo de
1987 con serias insuficiencias. Asimismo destaca la falta de un documento
que sistematizara 1la organizacién y e! {funcionamiento del sistema de
planeacién y de una ley de presupuesto, contabilidad y gasto pidblico que
definiera con claridad 1la participacién de 1las dependencias y unidades
administrativas en la programacidén y ejecuciédn presupuestaria.

Todo easto limité el funcionamiento eficiente de 1a Conisién de
Programacién y Presupuesto -CPP-— quién conmpartié las funciones de
planeacién con el Comité para 12 Planeacién del Desarrollo -COPLADE-, quién
ademés de ser la encargada de la programacién del gasto pablico en 1la
entidad, realizé6 a principios del sexenio funciones de dependencia
ejacutora.

Con el tiempo las funciones de facto del COPLADE las absorbié 1a
Comisién de Programacién y Presupuesto sin haberse logrado una estrecha
coordinacién entre la planeacién y programacién de las inversiones con el
proceso de programacién presupuestaria ya que entre 1las oficinas del
COPLADE y de 1la CPP estaban desvinculadas funcionalmente. Sin embargo
hasta fines del sexenic la estructura formal de la CPP que contemplaba al
COPLADE dié las bases orghnicas para la creacién de la actual Secrstaria de
Programacién y Presupuesto, quién se ha convertido en érgano de planeaciédn.
programacién, presupuestacién, control vy evaluacién del sector paGblico
estatal y base técnica para la operacién del COPLADE.

En este contexto, una entidad federativa como Chiapas que presenta
Eraves atrasos v profundos desequilibrios en su estructura econémica ¥
social requiere, sn mayor medida, de un sistema de plansacién econémica que
comprenda una estrategia de desarrollo viadle y coherente y un  modelo
normativo que asegure y garantice su instrumentacién. Ello permitiria una
mejor ¥ racional utilizacién de los recursos naturales. humanos. fisicos 'y
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financieros de la entidad y 1a modificacién de los patrones estructurales
del subdesarrollo.

El1 disefo de una estrategiz de desarrolle nacional debe partir de las
particularidades internas de cada entidad federativa de tal f{forma que
puedan hacer viable y congruente la formulacién y ejecucién de la politica
de desarrollo regional y el proceso de descentralizacién politica,
aconémica y administrativa del pais. Esto permitiria la compatibilidad
conceptual, metodolégica y programitica entre 10s planes nacional y estatal
de desarrollo.

Por su parte, la consolidacién del sistema de planeacién en Chiapas
requeririd de esfuerzos para vinculario programiticamente al sistema
nacional de planeacién. Ello podria lograrse con la implantacién de la
técnica de programaciédn presupuestaria reglonal que permita articular los
objetivos, estrategias, politicas y recursos presupuestarios nacionales y
estatales. X

Asimismo, el disefio de una estrategia de desarrollo estatal debe
partir de un diagnéstico profundo de la realidad politica, econémica,
social y cultural que enfatize en lae causas gue originaron el atraso vy
subdesarrollo de la entidad y que permita definir los objetivos de mediano
plazo y las politicas de desarrollo ~-prognbdsis y trayectoria planificada~.

También se requiers de la formulacién de programas sectoriales de
mediano plazo que incorporen la perspectiva regional y las necesidades de
1a poblacién Jlocal. Estos programas deberin ser la base para la
formulacién de los programas operativos anuales y de los presupuestos por
sector y por programa. De esta forma, la instrumentacién de programas de
desarrello que correspondan a las expectativas de la sociedad, al producir
camblos en la economia estark ' sentando bases para el establecimiento de
nuevas.relacionas entre Estado, economia y sociedad que permitan a su vez
un relajamiento de l1os conflictos sociales que en una situacién de atraso y
subdesarrollo ocurren con frecusncia.

Por su parte, la planeaciédn debe sor instrumenio cada vez mis
importante del sistema técnico-administrativo gubernamenial. Para elloc  -es
preciso consolidar el marco normativo y operativo de la misma.

El marco normativo requiere la incorporaciém en la Constituciédn
politica local de los capitulos concernientes a la facultad rectora del
gobierno estatal y & 1a obligacién de éste de utilizar los instrumentos de
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planeacién para assgurar eguidad, constancia y dinamismo al desarrolio
socioeconémico. Ello ssntaria un precedsnte muy importante para convertir
a la planeaciédn en una herramienta del gobierno estatal para relaclionarse
con la esociedad civil ¥y los goblernos fedsral y municipal. Un marco
juridico de esta indole le daria la presencia necesaria a la planeacién
para que &sta penetre en todo el tejide social y gubesrnamental hasta
convertirse sn una prictica cotidiana en el ejercicio del Poder ~plansacién
como método de gobiarno-. Esto daria gran margen al gobierno de la sntidad
para enfrentar con mejores posibilidadass 1los retos del atraso., con una
legislacién moderna y apegada s la realidad que vivimos.

En &) $mbito administrativo se requiere consolidar la estructura
funcional de la administracién pablica estatal al proceso de planeacidn,
programacién y presupuestacién. La secrstaria de programacién ¥y
prasupuesio del gobierno d4e) estado, esta permitiendo un acercamiento eatre
8l "centro de decisiones” qua es el gobernador del eostado, con 1los
mecanismos de planeaclién al interior de 1a propia secretaria. S$in embargo.
la extensién de sstos mecani{smos a toda la administracién pablica estatal
requiere la creacién de unidades de planeacién, programacién. control vy
avaluacién al intarior de cada dependencia para vincular la
macroprogramacidn con la programacién sectorial. Asimismo, é&stas unidades
servirian de enlace para incorporar a las entidades paraestatales al
proceso de planeacién con lo cual s eslabonarian los niveles global,
soctorial & institucional a +través de las respeciivas coordinadoras
sectoriales.

Imprescindible as también impulsar 1a consolidacién da una
infraestructura de apoyo que permita la operatividad de cada etapa del
proceso de planeacién, programacién y presupuestacién. con la creacidén de
los sistemas de capacitscién de los recursos humanos: de infomacién
estadistica y geogrifica; y de formulacién y evaluacién de proyectos.

Por otra parte, es recomendable instituir sistemas de control y
evaluacisén  presupuastarios que ne Sse queden sn la recolaccidn ¥y
sistematizacién de las transacciones finacieras sino que sean capaces de
verificar si ol ejercicio. presupuestario est& correspondiendo a 1los
objetivos de corto y mediano plazo y a la vez permitan introducir elementos
corractivos que aseguren 1 cumplimiento de los oabjetivos vy metas
contemplados en cada programa -marco teérico de la planeacién-.
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Estos aspectos, enire otros, constituyen los retos que presenta 1la
actual administracién para consolidar el sistema de planeacién en Chiapas.

Como lo hemos visto a lo largo de esta investigacién, la importancia
de los prodblemas que encara la planeacién y su mejor conocimiento llevan a
1a conviccién de que se trata de una empresa trascendente, que requiere
tiempo, mucho esfusrzo y . sobre todo, un claro compromiso gubernamental de
asignarle responsabilidades y dotarla de rTecursos Yy mecanismos de
influencia que le permitan desarrollar sus poiencialidades.
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