£

) UNIVERSIDAD NACIONAIL. AUTONOMA
: DE MEXICO

FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES

“EL SISTEMA NACIONAL DE
PLANEACION EN MEXICO”

T E S I S

QUE PARA OBTENER EL TITULO DE:
LICENCIADO EN CIENCIAS POLITICAS

Y ADMINISTRACION PUBLICA
(ESPECIALIDAD EN ADMINISTRACION PUBLICA)
P R E ] E N T A

GABRIELA MENDOZA BORQUEZ

ASESOR: LIC. JAVIER HERNANDEZ PEREZ

EXICO, D.F. ‘ TFS]S cOK ] 2002
L“MA DE mm’ |




e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



DLEDICATORIA:

A MI MAMA TONY]

QUE CON SU FORTALEZA VYV AMOR

ME A AYUDADO A OBTENER GRANDES TRIUNTOS)
Y PORQUE SOY TESTIGO DE

SUS INQUIETUDES VDT SUS AFANES

EN LA LTUCIA POR LA VIDA

VY QUILERO SER COPARTICIPE

DEESAS INQUIETUDES

YDOE ESOS ATFANES Y ALIGERARLOS,

EN CUAATO SEA POSIBLE,

DE LA CARGA QUE GRAVITA SOBRE ELLA.
A MI PAPA SIXTO

POR_SU APOYO

Y PORQUE ASPIRO QUE AL ABRAZARME
LO FHAGA CON ORGULLO ¥V SATISFACCION,
VIENDOME ACTUAR CON EFICIENCIA.

PONCHO VYV MARCO MIS HERMANOS
POREL SIMPLE HECHO DE EXISTIR GRACLAS.

CARO Y NOEMS
GRACIAS PORSU INCONDICIONAL AMISTHD.

GRACIAS A

A MIS PROFESORES

POR COMPARTIR SUS CONOCIMIENTOS EN LOS)
SALONES DE CLASES DE MI ALMA MATER,

EL HOMBRE DEBE SER DISCRETO, MODERADO VY HONESTO EN TODOS SUS
ACTOS, EXPRESANDO SU PENSAMIENTO DE PALABRA YV POR ESCRITO CON
TODA  LIBERTAD ¥ JUICIO RAZONADO, NO RECONOCIENDO MAYOR
SUPERIORIDAD EN EL HOMBRE QUE LA QUE DA EL TSTUDIO, EL TALLNTO,

LA BONDAD Y LA CULTURA.

—

TESIS CCN
'FALLA DE ORIGEN




INDICE
INTRODUCCION

CAPITULO I: CONCEPTUALIZACION BASICA
1. ESTADO GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA.
1.1 CONCEPTOS DE ESTADO

1.1.1ELEMENTOS DEL ESTADO

1.2 DEFINICIONES DE GOBIERNO

1.3 CONCEPTOS DE ADMINISTRACION PUBLICA
1.3.1DESARROLLO HISTORICO

1.4 ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO
1.4.1ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

1.4.2ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y MUNICIPAL.

2. PLANEACION
2.1.DEFINICION
2.2 ETAPAS

2.3 PRINCIPIOS
2.4 ELEMENTOS

CAPITULO Ii: LA PLANEACION EN MEXICO
1. PLANEACION Y ADMINISTRACION PUBLICA

1.1 ORIGENES DE LA PLANEACION

1.2 PLANEACION EN PAISES SOCIALISTAS

1.3 PLANEACION EN PAISES CAPITALISTAS

1.4 PLANEACION EN PAISES SUBDESARROLLADOS
2. PLANEACION EN MEXICO

2.1 DESARROLLO HISTORICO

2.2 PLANEACION ESTABILIZADORA 1947-1958

2.3 PERIODO 1958-1970

2.4 PLANEACION COMPARTIDA 1970-1982

2.5 PLANEACION DEL CAMBIO ESTRUCTURAL 1982 "
2.6 MARCO JURIDICO

CAPITULO IIt:

1. ADMINISTRACION PUBLICA, PLANEACION Y CAMBIO EN MEcho
1.1 CAMBIO ESTRUCTURAL: SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.

1.1.1 CREACION
1.1.2 FUNCIONES

1.1.3TRANSFORMACIONES EN SU ESTRUCTURA Y FUNCIONES

a0 N W o

-

14
15

17
21
22
24

26
29
34
37.

40
45
46
47
50
52 .




‘1.2 MODERNIZACION ADMINISTRATIVA: EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION

DEMOCRATICA . R p 69
1.2.1  FINES Y OBJETIVOS 72
1.2.1.1 CARACTERISTICAS, 73
1.3 FUSION DE LA SHCP Y LA SPP 76
2. LA PLANEACION DEL SECTOR PUBLICO
2.1 EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 79
2.1.1 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000 80
2.1.2 PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 2001-2006 81
3 UNA PROPUESTA PARA LA PLANEACION EN MEXICO 86
3.1 INTRODUCCION 86
3.2 CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL PROYECTO PROPUESTO 88
3.3 DIAGNOSTICOS PARA DESARROLLAR EL PROYECTO = - 89
3.4 BASES DEL MODELO : -7}
CONCLUSIONES 95

97

BIBLIOHEMEROGRAFIA



INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo es destacar la importancia que tiene la
Administracion Publica en el Proceso de Planeacion y sobre todo en la creacion de
estructuras de organizacidn administrativa que permitan la operatividad de las
politicas contenidas en los planes, se analizan los esfuerzos de planeacion que se
han llevado a cabo en México y las deficiencias que limitan en gran medida sus
beneficios.

En México, la planeacion ha sido una practica gubernamental desde hace
mas de medio siglo, surgiendo como una respuesta a la necesidad que tiene el
Estado para organizar sus actividades de produccion, distribucion, servicios y
capitales, desarrollando un gran esfuerzo por establecer un sistema de
planeacion, cuyos resultados, sin embargo no corresponden a las expectativas
planteadas.

Se piensa que con la aplicacion de la planeacion es factible organizar y
encauzar los distintos aspectos de la compleja actividad econémica y social del
pais, para acceder al proyecto nacional que deriva de la Constitucion Politica.

Sin discutir la validez de ese proyecto es bastante claro que aunque se ha
avanzado de manera constante hacia ese objetivo, en muchos campos, se tienen
serios retrocesos. Por ejemplo, las desigualdades sociales se acentuan, un
deterioro en los niveles nutricionales de la poblacién, un alto porcentaje de los
habitantes aun se hacina en viviendas que carecen de los servicios de agua
potable, drenaje y energia eléctrica, en materia de salud subsiste una alta tasa de
mortalidad, de |la que se estima que mas de dos quintas partes podrian evitarse
con la aplicacion de medidas sanitarias, en educacién no ha podido eliminarse el
analfabetismo y un alto porcentaje de la poblacién de 15 afos y mas no terminan
la primaria.

Por otra parte la influencia del exterior se ha acrecentado, el crecimiento del
desarrollo sigue subordinado al comportamiento de los mercados internacionales
de dinero y capital. La deuda externa se incrementd de manera considerable, al
mismo tiempo que se dio una cuantiosa fuga de capitales y como resultado, el



pais soporta una pesada carga financiera que origina unaf sang‘yria permanente de
excedentes economicos, a la vez que limita el crecimiento y  afecta la
independencia y soberania nacionales.

Por lo anterior se puede asegurar que la planeacion tiene un margen
importante de utilidad para el desarrollo econémico y social del pais, solamente si
se cumplen los requisitos que se derivan de las caracteristicas y condiciones
particulares de Meéxico. Los beneficios estan en funcion del grado en que se
consiga alcanzar los objetivos del desarrollo, es decir, satisfacer las necesidades
de la poblacion donde se aplique. Se trata pues, de un proceso permanente
mediante el cual el conjunto de la sociedad debe adoptar las decisiones
necesarias para lograr el proyecto social que se ha propuesto, tomando en cuenta
que la consecucion de ese proyecto esta condicionada por las caracteristicas

economicas, politicas y sociales de cada nacion.

En diversos paises capitalistas se han realizado esfuerzos por establecer. -

sistemas de planeacion, como respuesta a las crisis econdmicas que de manera

recurrente genera el propio sistema y, ademas, con el propdsito de orientar los:

procesos econoémicos hacia el logro de objetivos de bienestar social.

En los paises subdesarrollados la planeacidn se orienta a conseguir un
crecimiento econdémico auto-sostenido y con mayor independencia. Asi para que
la planeacién sea un instrumento eficaz, vuelvo a resaltar que debe adaptarse a
las peculiaridades del pais, en un proceso dinamico de transformacion, anulando
las caracteristicas que limitan el desarrollo de la sociedad y fortaleciendo aquellas
que lo favorecen.

Asimismo, resulta indispensable establecer un sistema que considere
continuamente los avances que se logran, l0os errores en que se incurre, las
modificaciones en el entorno internacional que acontecen, los cambios en los
intereses, actitudes de las personas o grupos involucrados y ello sélo se puede
conseguir mediante el establecimiento de un sistema que vaya mucho mas alla de
la simple elaboracion de un plan-libro.

En Meéxico a partir de 1976 se dio un impulso a las tareas de planificacion, a
raiz de la decision politica que e! Presidente de la Republica adopté al respecto,



se reorganizo la administracién publica para compatibilizar con las tareas de
planeacién, se modifico la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Puablico
Federal y la Ley General de Deuda Publica, en las que se sentaron las bases para
elaborar y ejercer un presupuesto por programas para vincularlo con los recursos
disponibles mediante la planeacion. Posteriormente se elabord el Plan Global de
Desarrollo y multiples planes sectoriales, se concibié un Sistema Nacional de
Planeacién, que inciuia, una estructura institucional, un proceso para formular
planes y convertirlos en programas, presupuestos, acuerdos y convenios, asi
como crear mecanismos para controlar su ejecucion y evaluar sus resultados. A
fines de 1982 el Sistema Nacional de Planeacion aun mostraba multiples lagunas
y deficiencias, en el aspecto sustantivo, el Estado continuaba mostrando
ineficiencia para controlar y orientar la evolucidn econémica, predominaba la falta
de coordinacion de las acciones de! sector publico y de éste con el resto de los
agentes economicos. Al finalizar el sexenio, a la insatisfaccion de las necesidades
esenciales de la mayor parte de la poblacidon, se aund una aguda crisis
econdmica.

La nueva administracion intento dar un nuevo impulso al Sistema Nacional
de Planeacion, a la que se agrego el calificativo de democratica, asi en diciembre
de 1982 se hicieron nuevas reformas legales que formalizaron juridicamente el
Sistema de Planeacion, con esto en la practica se avanzd, al elaborarse
oportunamente e! Plan Nacional de Desarrollo y derivar de ahi los programas
nacionales de mediano plazo, sectoriales, regionales y especiales.

En el presente trabajo se pretende junto con los elementos fundamentales
de la planeacion, incluyendo su caracter, ambito de aplicacion, modo de
operacién, cobertura y su organizacion, que deben ser congruentes tanto con los
objetivos del desarrollo como con la realidad que se pretende modificar, se
propone desde el punto de vista técnico capacitar a las personas que se haran
cargo de las tareas. establecer los métodos y canales mediante los cuales se
genera la informacion cuantitativa y cualitativa y modificar la organizacion
administrativa para que sea congruente con los objetivos deseados.

111



Este trabajo esta integrado por tres capitulos, incluyendo esta introduccidn.

El capitulo 1. “CONCEPTUALIZACION BASICA"” dividido en dos
apartados: "Estado, Gobierno y Administracién Pdblica” que comprende la
conceptualizacion del Estado, con el pensamiento politico y social de Aristoteles,
Maquiavelo, Hobbes, locke, Rosseau, hasta el surgimiento del Hegelianismo,
inicio de la teoria contemporanea del Estado, para poder de ahi definir Gobierno y
Administracion Publica, su desarrollo histérico y su funcionamiento en los tres
ordenes de Gobierno.

En el segundo apartado “Planeacion” se define y destacan las etapas, principios
y elementos que la constituyen.

El capitulo {l. "PLANEACION EN MEXICO". Se divide en dos apartados:
“Planeacion y Administracion Puablica” en la que se analiza la Planeacion de
los diferentes sistemas politicos su potencialidad como instrumento impulsor del
desarrollo, incluyendo el extinto régimen Socialista, por tener un importante papel
en el desarrollo de los estados con este sistema politico, pues para que un
sistema de planeacidon funcione debe adaptarse a las condiciones y necesidades
de cada nacion.

En la segunda parte “Planeacion en México". El desarrolio histdrico de la
planeacion, tomando en consideracién los diferentes aspectos econdémicos,
politicos, sociales, juridicos y administrativos que han incidido en su desarrolio, en
diferentes épocas, haciendo una breve descripcion de los diferentes planes y
programas gubernamentales que se elaboraron en México hasta 1982, se analizan
sus caracteristicas centrales, sus deficiencias comunes y particulares.

Al final del capitulo se resume el Marco legal que fundamenta a la Planeacion.

El capitulo Il “ADMNISTRACION PUBLICA, PLANEACION Y CAMBIO

EN MEXICO” se divide en tres apartados:
“Administracion Publica, Planeacion y Cambio en México” Se hace un analisis
de la creacion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), sus
funciones, aplicacion del sistema de planeacion, reformas administrativas,
estructurales, y en sus funciones, que tuvo durante su gestion, hasta su fusién con
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) en 1992. Hace referencia al



denominado Sistema Nacional de Planeacion Democratica. explicando sus fines y
objetivos.

“lL.a Planeacion del Sector Pablico” en este apartado esta constituido por los
antecedentes del Plan Nacional de Desarrollo, se resumen las caracteristicas del
Plan de 1995-2000, delimitando el presente trabajo hasta este sexenio solamente
porque se tienen elementos para medir la aplicacion y resultados después de seis
afios, y se toca brevemente el Plan 2001-2006, en cuanto a su elaboracion y
contenido

“Una perspectiva para la Planeacién en México” E! modelo propositivo para la

planeacion en México



CAPITULO I: CONCEPTUALIZACION BASICA
1 ESTADO GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA
1.1 CONCEPTOS DE ESTADO ‘

Cuando se habla de Estado se plantean multiples y variadas percepciones
que aplican de manera distinta su origen, algunas de ellas obedecen a los criterios
que se tiene; sus elementos, componentes fundamentales, fines y funciones que
debe tener.

El estudio del Estado refleja en sus definiciones el enfoque caracteristico
que cada disciplina tiene, y que lo visualizan desde distintos aspectos como
infraestructura, funcionamiento, naturaleza, devenir historico, etc. Ejemplo de ello
es la teoria organicista que lo considera como un organismo compuesto de partes
vivas con una anatomia y fisiologia politica; teoria socioldgica relacionada con el
fendmeno de mando y sumision de las clases sociales; teoria de las instituciones
de Maurice Hauriou que lo considera como una institucion emanada del poder
politico que busca el bien comtin, caracterizado por ser un régimen centralizado
juridico y politico; la teoria de Jellineck que concibe dos perspectivas, la social
como organizacion dotada de poder de dominacion y juridica donde se encuentra
sujeta a derecho; la teoria formalista de Kelsen donde es un sistema normativo,
determinado por sus propias leyes, y teoria antiformalista donde no esta sujeto a
derecho y no toma en cuenta ia realidad social puesto que lo estatal es lo que
formula, da vida y circunscribe al derecho. '

El Estado es concebido como la forma moderna de convivencia que el
hombre ha creado para alcanzar mejores niveles de vida, su estudio desde sus
origenes ha propiciado multiples y variados enfoques. Las doctrinas antiguas,
medieval y moderna hablaron: de la comunidad humana, de la polis como
organizacion politica, las civitas o pueblo.

Aristoteles dividié un genero en especies, una parte mayor en las partes
menores mostrando, como puede conservarse o destruirse un Estado existente.

'Serra Rojas, Andrés. Ciencia Politica, Porrta. México 1988, Pags. 286



En su estudio analitico dice que para la perpetuacion de la raza tiene que
haber unidn entre vardon y la hembra; exigencia primordial para la existencia del
Estado. después la relacion amo y esclavo e inmediatamente surge la familia,
“asociacion natural para proveer las necesidades cotidianas del hombre". Definié a
la familia, como monogamica, en la cual el padre era el gobernante. La siguiente
forma de asociacion era la aldea, se produce cuando varias familias se unen para
formar un tipo de grupo mas completo. Asi llegamos al Estado (polis) la tercera y
mas alta forma de asociacidn, nace cuando varias aldeas se unen en una’
comunidad que se basta asi misma, tuvo su origen en la provision de las
necesidades fisicas reales, ha persistido porque ofrece oportunidades para el
completo desarrollo de la naturaleza social del hombre.

En la Edad Media, no existié el Estado en el sentido de una unidad de
dominacién, que actuara de modo continuo con medios de poder propios y
claramente delimitada en lo personal y territorial. Nicolas Maquiavelo que por
primera vez introdujo en su libro “El Principe” el término “lo stato” para el nuevo
status politico que, ademas, abandona la idea clasica del Estado-ciudad pequefio,
hablaba de la defensa de la expansion territorial y la formacion de entidades
politicas cada vez mayores. Tomas Hobbes formuld la concepcién Contrato Social
y tombé como premisa un Estado pre-social de naturaleza que era una guerra de
todos contra todos. Su analisis de la naturaleza humana es tan cruel como el de
Maquiavelo, concebia al Estado como un monstruo de poder inquisitivo y un
fenémeno politico del poder publico.

En el Estado moderno las funciones estaban repartidas entre la iglesia, el
noble proletariado de tierras, los caballeros, las ciudades y otros privilegiados, y
propiamente sus origenes se encuentran en las ciudades-republicas de ltalia en el
renacimiento. Su evolucion en el aspecto de organizacion, consistid en que los
medios de posesion privada, pasan a ser propiedad publica, y el poder que se .
ejercia se expropia, primero para el principe y luego para el Estado, creando un
ejercité pagado para refrendar su lealtad y afirmar su poder, también se concentra
en esta nueva administracion una serie de tareas que tenian asignadas otras.
instituciones (la administracion de las finanzas, concentracion del poder,
jerarquizacién de funcionarios, etc.) eliminando asi la época feudal. - -~ -



L.ocke argumentaba que la causa principal e inmediata de que el hombre
abandonase el Estado de naturaleza era el aumento de propiedad y el deseo de
usarla y conservarla en seguridad. En su ensayo del Gobierno Civil habla de
libertad y de igualdad, que es regido por la razén y por reglas de convivencia.

La concentracion de los medios de dominacion y especialmente de la
creacion juridica, hizo que surgiera un nuevo problema hasta entonces
desconocido en la historia de Europa, la forma de Estado. Segun Rousseau el
Contrato Social dio origen al Estado o comunidad civil pero no al gobierno.
Distinguia del poder soberano una prerrogativa del Estado y su innovacion fue la
definicion de la soberania como poder absoluto del Estado, resultante de una
expresion de la voluntad general.

Con Hegel se da el punto de arranque de toda la teoria contemporanea del
Estado con el método dialéctico donde encontramos al hombre como ser social
que tiene necesidad de unirse en algo superior se niega a si mismo y forma a la
familia que es la tesis, siendo esta la célula de la sociedad que es la antitesis, esta
constituye una comunidad integrada por hombres libres iguales en derecho y que
al aceptar una legitimacion admitida por todos se convierte en sociedad civil, con
una normatividad que busca igualdad, libertad y la justicia. Cuando integra una
corporacion, como el ejército o la policia y al profesionalizar los servicios publicos,
es negada para dar origen al Estado (sintesis de las dos), entidad suprema,
soberana, y espiritu ético universal. De ello resulta que el Estado es la
manifestacion suprema del espiritu objetivo, la culminacién de la vida humana, la
expresion universal de lo humano, la idea universal del hombre que se manifiesta

en una comunidad.

Otros autores conciben al Estado desde diversos puntos de vista, asi se

transcriben algunos conceptos:

Para Heller "el Estado es una conexion social de quehaceres” 2, lo considera como
una estructura de dominio constantemente renovado a través de una obra comuan

2 Heller, Herman, Teoria del Estado. FCE, México, 1968. P4g.259



actualizado representativamente que ordena en ultima instancia los actos sociales
sobre un territorio determinado.

Acosta Romero: “es la organizacidn politica soberana de una sociedad
humana establecida en un territorio determinado, bajo un régimen juridico, con
independencia y autodeterminacion, con drganos de gobierno y de administracion
que persigue determinados fines mediante actividades concretas” 3 Para Kant es
la unidén de una multitud de hombres bajo leyes juridicas. Para Carios Marx es el
instrumento de una clase econémicamente dominante. En general se le considera
como una sociedad humana, asentada de manera permanente en el territorio que
le corresponde, sujeta a un poder soberano que crea, define y aplica un orden
juridico que estructura la sociedad para obtener el bien publico temporal. 4

A la luz de estas consideraciones, cabe destacar la observacion de Maurice
Duverger® quien afirma que el término suele interpretarse en dos sentidos, el
Estado-Gobierno y el Estado-Nacidn, el primero es el medio donde se desarrolla la
actividad gubernamental, condicionada y dirigida por el funcionamiento politico, las
relaciones sociales y la forma de Gobierno que adopta la poblacion; la segunda es
la organizacidén de una sociedad con lazos de solidaridad que la unifica y que es
particularmente poderosa. Estas definiciones no son excluyentes entre si por el
contrario una concreta a la otra. Se puede decir que el Estado es la organizacion
politica, administrativa de una nacidn, sujeta a un orden juridico que le otorga
derechos y obligaciones; establecida en un territorio determinado,
permanentemente constituido por una sociedad y para la cual se ejerce una
soberania nacional en la que prevalece el interés general sobre el particular.

3 Acosta Romero, Miguel. Teoria General de Derecho Administrativo. Porria, México 1995. Pag. 92
* Porrua Pérez, Francisco. Teoria del Estado. Porria. México 1990. Pag. 92 .
s Duverger, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional. Cnado en Economia Plane(a

Diccionario Enciclopédico, Espafna. Planeta. Vol. 4 1980. Pag. 407



1.1.1. ELEMENTOS DEL ESTADO.

El Estado aparece como una comunidad politica o autoridad, formada por
un poder soberano organizado sobre un territorio determinado. La teoria
tradicional ha sostenido que el Estado tiene como elementos esenciales para su
formacion el territorio, la poblacion, soberania, gobierno y marco juridico.

El territorio constituido por la superficie terrestre, maritima, y por el espacio
aéreo sobre los que ejerce su soberania, el poder estatal "Como esfera
competencial del Estado, delimita especialmente la independencia de este frente a
otros Estados; dentro del cual los gobernantes ejercen sus funciones, en el
ambiente fisico de vigencia de las leyes y de la demarcacion de su aplicabilidad
(territorial) fuera del cual carece de eficacia normativa (extraterritorialidad)” 6. En
Meéxico el territorio esta regulado en los Articulos 27 y 42 al 48 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Los individuos de una nacion asumen libremente su presencia y su
compromiso historico para crear su propia identidad y su propio destino. La
soberania puede considerarse como el poder superior que explica la
independencia, el ejercicio del poder y el senalamiento de fines del Estado. En el
sentido juridico significa el acto de dominio sobre el patrimonio territorial de un
Estado, es autonomia, en el sentido de que no se acepta la ley y la norma de otra
nacién para regir el propio destino. El Art. 39 de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos afirma que la soberania nacional reside esencialmente
y originariamente en el pueblo, que la ejerce por medio de los poderes de la
Union, en los casos de la competencia de estos, y por los Estados por lo que toca
a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por ia
Constitucion Federal y las particulares de los Estado, las que en ningin caso
podran convenir las estipulaciones del pacto federal (Art. 41).

La poblacion como elemento humano es indispensable para que exista el
Estado, pues el conjunto de personas constituye el pueblo y sin este no hay

Estado.

¢ Burgoa, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano. Editorial Porrﬁa. México 1973.P4g. 180



) Cuando se forma una sociedad natural con unidad de territorio, con
- similaridad de costumbres y comunicacion por un lenguaje comun se constituye
una nacién, que se encuentra regulada por normas llamadas marco juridico, y el
gobierno como 6rgano de direccion o administracidon, para cumplir los fines del
Estado que pueden identificarse con el bien comun, justicia social, etc.

El gobierno es distinto al Estado, se aplica el termino a la estructura
institucional especializada, mediante la cual el Estado hace efectivas sus

funciones especificas”.”

? pasada, A. Derecho Politico. Tomo 1. Pag. 505




1.2 DEFINICIONES DE GOBIERNO

Se concibe como el conjunto de personas y de o6rganos que detentan
legalmente el poder politico de un pais y que determina la orientacién politica,
econdmica y administrativa de una sociedad. Es |la parte estructurada del Estado
que aplica el ordenamiento de la nacidn, para hacer prevalecer el interés general
sobre el particular. Esto se realiza a través de las instituciones que lo conforman,
es decir, el poder ejecutivo, legislativo y judicial. Cabe destacar que para algunos
estudiosos, el segundo no es propiamente un 6rgano de gobierno, sino un
contrapeso independiente del primero, pero la idea que prevalece lo enmarca
como parte fundamental de él.

La idea de gobierno se asocia al Estado, su origen y desarrollo también se
dio paralelamente con el de la sociedad por lo que su constitucidon y
funcionamiento varia segn el régimen politico al que pertenezca.

El vocablo gobierno asume dos significados, en un sentido genérico se
considera como un elemento constitutivo del Estado y en una acepcion estricta,
como conjunto de las principales instituciones estatales®.

En torno al concepto giran diversos estudios en los cuales destacan el
historico que se divide en dos corrientes, la mecanicista que lo considera como un
mecanismo a través del cual se da la transicion del sistema politico de manera
ordenada aun ante la diversidad de intereses y perspectivas; y la organicista en la
que el gobierno define los propdsitos y objetivos de la sociedad buscando equidad
y justicia.®

“Se denomina gobierno, en el amplio sentido del vocablo un conjunto de
organos establecidos en el estatuto creativo, que desarrollan las funciones
legislativas, ejecutiva y judicial” 1°

“El gobierno es esencialmente la accion por la cual la autoridad impone una

linea de conducta, un precepto, a individuos humanos” *

¢ Chalbaud, Zepeda Reinaldo. Estado y Politica. Universidad de los Andes! Consejo de Poblacién Facuitad de
Derecho, Instituto de Investigaciones Juridicas Mérida Valenzuela 1* edicion 1978 pag. 128

° Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales. Aguilar. Esparia. 1979. Vol. § Pag. 175-176
' Burgoa, Ignacio. Obra Citada Pag. 539

' porriia Pérez, F. Teoria del Estado. Edit. Cultura. México 1937, Pag. 33




El tema del gobierno aparece desde las obras de Platon, en su "Dialogo de
la Republica" donde se refiere a los diferentes gobiernos, sus cualidades, defectos
y su evolucion. Desde la aristocracia, gobierno de los mas sabios, timocracia
gobierno de clases, oligarquia, cuando los propietarios adquirian el poder politico y
al final venia la democracia como consecuencia de la emancipacion de las masas
y por ultimo la tirania, gobierno de una persona fuerte, capaz de acabar con los
rebeldes.

Aristoteles, por su parte estudio el gobiemo observando varias ciudades-
Estado griegas y realizo reflexiones en su “Etica Nicomaquea” y en su “Politica”,
emplea un doble criterio para clasificar las formas de gobierno: uno de caracter
numeérico, en donde el gobierno recae en uno solo, es monarquia; en pocos es
aristocracia; en una multitud republica. El otro caracter es el cualitativo donde
divide en puras o rectas, la primera cuando los gobiernos hacen el bien publico,
por el contrario las impuras o degeneradas se da cuando buscan el interés propio.

Santo Tomas de Aquino examind los distintos tipos de regimenes politicos e
hizo una clasificacion de los regimenes simples: el reino, la aristocracia, la
oligarquia, y la democracia ademas, dejo una interesante idea acerca del régimen
mixto, como el mas deseable para el equilibrio politico, que debe tener normas de
organizacion tomadas de los diversos regimenes simples.

En los tiempos modernos encontramos a Magquiavelo que establece una
clasificacion bipartita de las formas de gobierno “Todos los Estados y soberanias
que han tenido y tienen potestad sobre ios hombres, fueron y son Reptblicas o

Principados”.



1.3 CONCEPTOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

El Estado para el cumplimiento de sus fines, objetivos de desarrollo integral

del pais y el desemperfio eficaz y eficiente de sus actividades, requiere de un’

aparato administrativo congruente con estos principios, este es la Administracion
Publica que constituye el medio mas idoneo para que el Estado cumpla con sus
programas, metas, objetivos y fines de promocion social.

El concepto de Administracion Publica tiene mudltiples definiciones, en su
estudio convergen varias disciplinas que la enriquecen y conforman su esencia
sincrética que la caracteriza por encima de otras areas del saber. Cada una de
ellas elaboran su concepcion de acuerdo a un meétodo, objetivo, campo y ambito

de accion semejantes pero con rasgos distintos que las diferencian una de otra; .

por eso cuando se habla de ella se puede hacer referencia a una: 2

1)Actividad: la realizan los 6rganos del Sector PUblICO para conseguur los ﬁnes del
Estado y cuyo logro se confirié al Gobierno. PR
2)Disciplina Cientifica: se le identifica como una rama de las ciencias de la
Administracion, aquella parte de esta que tiene que ver con el Gobierno 3.

La Administracion Publica es una rama de las Ciencias Sociales que tiende
a describir y explicar la estructura y las actividades de los organos que bajo la
autoridad del poder politico constituyen el aparato del Estado y de las
colectividades publicas ¢

El sector publico enfrenta necesidades sociales que debe satisfacer por
medio de la administracion puablica y por la otra, a recursos disponibies. Esto se
convierte en su objetivo principal, es pues su responsabilidad, alcanzar sus
objetivos mediante el aprovechamiento optimo de sus recursos, una relaciéon entre
recursos asignados y necesidades satisfechas. Por lo anterior la sociedad tiene la
necesidad de ser guiada y administrada por individuos responsables, por

? puhalt Krauss, Miguel. Notas Sobre Administracion de Personal en el Sector Publico. UNAM-FCPyS,

Meéxico 1973. Pags. 33-38
'3 Gulick, Luther. Science Value an Public Administration. Citado por Miguel Duhalt. Op. Cit. Pag. 34

" |dem. Pag. 34




organismos cada vez mas sensibles. capaces de aplicar a la realidad el fruto de
las conquistas obtenidas en el campo politico, responsable de algo mas que la
ejecucion de un programa politico ya que debe manifestar inventiva y dinamismo
adecuado para la continua interpretacion de las necesidades sociales.

Por eso el Estado la utiliza como instrumento para la ejecucion de sus
programas de interés publico, que las empresas privadas no cumplen.

Asi la administracion publica es el instrumento para alcanzar la finalidad
misma del Estado, que se desarrolla bajo un orden juridico, impulsando y
orientando sus actos de acuerdo con ciertos programas y siempre en beneficio de
la colectividad.

Su principal finalidad es satisfacer en forma eficiente las necesidades
publicas, y para ello necesita recurrir a la planificacion que es y debe ser el motor
impulsor de la administracion, responsable de alcanzar los objetivos mediante el
aprovechamiento optimo de recursos.

El autor Pedro Mufioz Amato define la Administraciéon Publica, en su sentido
mas amplio: “Como todo el sistema de gobierno, el conjunto de ideas, actitudes,
normas, procesos, instituciones y otras formas de conducta humana que

determinan como se distribuye y ejerce la autoridad politica, cdbmo se atienden los

intereses publicos'%”

Hoy en dia no debe ser Gnicamente el conjunto de organizaciones y
procesos de gobierno en accion, deshumanizada, intocable, autosuficiente y
dispensaria de favores y servicios, sino una maquinaria que fortalezca a las
organizaciones publicas inmersas en una economia de mercado pero también un
ente en busca de eficacia, calidad y productividad, vinculada a una sociedad
compleja, cambiante, participativa, y a una iniciativa particular y privada orientada

hacia la autonomia.

' MuRoz Amato, Pedro. Introduccién a la Administracion Publica 1. FCE. México 1983.Pag. 24



1.3.1 DESARROLLO HISTORICO

El hombre primitivo sintid dentro de su pequefio grupo social la necesidad
de disponer de la mejor forma de sus recursos; fue ante la premisa de satisfacer
sus necesidades vitales y la necesidad de defenderse, estos grupos empezaron
por organizarse de tal manera, que dividieron el trabajo y la responsabilidad entre
artesanos, agricultores y guerreros, desarrolldndose de esta manera el orden
social, paralelamente surgieron fundamentos y normas administrativas aplicadas a
las diversas actividades, coadyuvando a un mejor desarrollo de todos los ordenes.

Gracias a la aplicacion de estas normas administrativas, surgieron grandes
civilizaciones: papiros egipcios que datan del afo 1300 A.C, indicaban la
importancia que se daba a la administracion y a la organizacién de los Estados
burocraticos en esa época; algo similar ocurrid6 en la antigua China, en las
parabolas de Confucio se encuentran sugerencias practicas para la Administracion
Publica, y las recomendaciones sobre la necesidad de escoger hombres
desinteresados y capaces de desempefar los cargos publicos; en la Grecia
antigua hay pocas referencias a las normas administrativas, Atenas con sus
concilios, cortes populares. funcionarios publicos y juntas generales, indican una
comprension de la funcidon administrativa.

Las cronicas sobre la administracion en Roma antigua son incompletas,
pero la complejidad del imperio requirid un considerable desarrolio de técnicas
administrativas, la existencia de los magistrados romanos con sus areas
funcionales de autoridad y sus grados de importancia, indican una relacion en
escala, caracteristicas de la organizacion, se considera que el éxito del imperio se
debid al talento verdaderamente genial de los romanos para la organizacion. El
uso del principio jerarquico y de ia delegacion de autoridad permitio a Roma
expedirse hasta formar un imperio con una eficiencia en su organizacién nunca
antes vista en la historia. . }

En la antigiedad los conceptos admihistrativos no eran conocidos como
tales, sino que fueron aplicados en forma empirica por los dirigentes de las
diversas formas de organizacion que se desarrollaron durante esas épocas. Es en



el inicio de este siglo y con la evolucion de las maquinas que la administracion
empieza a ser estudiada en forma sistematica y cientifica.

Por lo que se refiere a nuestro pais, en la época precolombina los pueblos
mas avanzados, contaban con una estructura administrativa muy diversa en lo
social y cultural. El nivel mas amplio de organizacion politica estaba formado por
tres grandes reinos al mando de un gran virrey, el segundo nivel representado por
cada uno de los reinos que constituian este imperio y cada uno de ellos
encabezados por un rey, el tercer nivel era el de los reinos o seforios que estaban
formados por los barrios urbanos y rurales, los calpullis eran subdivisiones
sociales que generalmente coincidian con una zona residencial que controlaban
ciertas tierras para el uso comuin de sus miembros.

El cuerpo politico organizaba directamente los sectores fundamentales de la
economia; el gobierno contrataba los recursos basicos, la tierra y el trabajo,
reglamentaba, e incluso participaban de modo inmediato en el proceso de
produccion, y decidia las lineas generales de distribucion de ia riqueza. Durante la
época colonial, la administracion estaba en manos del virrey que ejercia a nombre
de la Corona Espaiola, ademas de las funciones gubernativas, militares,
jurisdiccionales, legislativas, religiosas, y las de gran importancia.

Al consumarse la independencia nacional, en 1821 se establecio el
reglamento para el Gobierno Interior y Exterior de las Secretarias de Estado y
Despacho Universal, que seria el 6rgano regulador de las funciones de las
primeras Secretarias que conformaron la administracion; éstas eran: Relaciones
Exteriores e Interiores; Justicia y Negocios Eclesiasticos; Guerra y Marina; y
Hacienda. Obviamente las distintas situaciones y regimenes politicos que
imperaron en nuestro pais a lo largo del siglo XIX, afectaron la organizacion y
atribuciones de la administracidn publica; entre ellos se destaca la pugna por el
poder, encabezada por los grupos conservador y liberal.

Al triunfo de la Revolucidn Mexicana y bajo el imperio de la Constitucion de
1917, el Estado adoptd un régimen claramente intervencionista y, a través‘de"lo'
dispuesto por sus articulos 3, 27 y 123, se comprometio a proteger y prpmc}vey las
condiciones de vida de la poblacién. Este esquema constituci@hél' rﬁpuéb ala
administracion publica encabezada por el Presidente de la RepQSl‘i

un papel de”’
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importancia fundamental en la atencion de las necesidades sociales. Sobre estas
" bases, el 31 de diciembre de 1917 se publicé la primera Ley de Secretarias de
Estado, a la que habria de suceder las Leyes de 1935, 1936 y 1958 que se derogo
en el periodo del Presidente José Lopez Portillo, a quien le correspondio emitir la
Primera Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que sustituyo a la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado, lo novedoso de esta ley es que en ella

se incorporo al sector paraestatal.



1.4. ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.

La Administracion Puablica es cohceptualizada como la actividad
encaminada a alcanzar los fines del Estado, en el caso de México tales fines se
encuentran consignados en la Constitucion Politica y su actividad se localiza en
diversos planos: educacion, salud, desarrollo del pais ejerciendo la soberania, etc.
Esta actividad la realiza el Estado a través de los diferentes 6rganos que lo
componen.

La Administracion Publica cumple sus funciones, organizando
administrativamente el conjunto de dérganos centralizados, desconcentrados vy
paraestatales sujetos a normas juridicas especificas, las cuales preciéah”su
organizacién, funcionamiento y medios de control de acuerdo a la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal.

Ademas cabe destacar que, asi como se tiene una Administracion Publica
Federal también existe una Administracion Publica Estatal y Municipal; que
corresponde a los Estados de la Republica y a los municipios del pais -
respectivamente. Cada una de estas administraciones responde a las necesidades

de interés publico de sus esferas de competencia y jurisdicciones.

1.4.1 ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL:

Esta constituida en administracion publica centralizada y paraestatal, La
primera esta integrada por las Secretarias, Procuraduria General de la Republica,
Oficina de la Presidencia y Departamentos de Estado.

Esta forma de organizacion administrativa, se articula bajo el mando
unificado y directo del titular de la Administracién Publica, se caracteriza por que
no tiene personalidad juridica propia, representa al poder ejecutivo de quien
depende jerarquica y administrativamente, implica concentrar el poder y ejercerio
por medio de la llamada relacion jerarquica, carecen de patrimonio propio pues
sus recursos derivan de las asignaciones establecidas en el presupuesto de
egresos de la federacion. Este enlace de organismos y sus titulares con el jefe de
gobierno, sigue una escala piramidal, ello permite una linea decisoria unificada, en



mando, accion y ejecucion, en eso radica la primordial 'ventaja de esta forma de

organizacion administrativa. g :

Debido a necesidades muy particulares de la Administracion Puablica fue
conveniente crear otros organos para lograr sus fines, como es el caso de la
Administracion Publica descentralizada que difieren mucho de las Secretarias de
Estado.

Es una forma de organizacion de entes que pertenecen al Poder Ejecutivo
los cuales estan dotados de personalidad juridica propia y de autonomia jerarquica
para efectuar tareas administrativas. Son creados por ley o decreto del Congreso
de la Unidn, o del Ejecutivo Federal, cuenta con una estructura administrativa
integrada por un consejo de administracion o accionistas, sus funcionarios son
nombrados y removidos por el mismo consejo de la entidad o el Presidente; tienen
patrimonio propio y ejercen su presupuesto, tales recursos provienen basicamente
de venta de mercancias y servicios que constituyen el objeto de su actividad.

En la actualidad, la descentralizacidn mexicana equivale a la lLey
denominada Administracién Publica Paraestatal la cual comprende organismos
descentralizados en sentido estricto, empresas de participacion estatal y
fideicomisos publicos, realizan funciones paralelas al Estado las cuales pueden
abarcar rubros sociales y econdmicos.

La desconcentracion también es una forma de organizacion de la
administracion que consiste en que los entes publicos, aun cuando depende
jerarquicamente de un organo centralizado, gozan de cierta autonomia técnica y
funcional, tiene determinadas facultades de decision. y ejecucidon limitadas, no
llegan a tener personalidad juridica propia, sin un manejo auténomo de su
presupuesto, son creados mediante leyes, decretos, reglamento interior o por
acuerdo. La ventaja de esta organizacion es que ahorra tiempo a los organos
superiores y descongestiona su actividad sin romper totalmente los vinculos de la’

jerarquia administrativa.

1.4.2 ADMINISTRACION PUBLICA ESTATAL Y-MUNICIPAL
La Administracion Estatal esta regulada por:la Constltucnén F’olmca de losv
Estados Unidos Mexicanos, ia Constltuqén < ‘Local -y la Ley Orgénlca de: la-
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Administracion Pablica Estatal, identifica, establece atribuciones y funciones de las
dependencias y entidades paraestatales con las que cuenta. En el ambito
centralizado se distingue un régimen administrativo con autoridad, donde el poder
de mando y la gestion publica la realiza el gobierno estatal. El contorno
descentralizado es responsable de la explotacion, aplicacion de bienes y recursos
propiedad de! Estado y la prestacion de los servicios publicos sociales en beneficio
de las poblaciones locales.

El municipio es la base de la organizacién politica y administracion federal
este reane y aplica las decisiones del ayuntamiento quien como organo de
gobierno, elegido de la voluntad politica de la comunidad, determina la relacion
entre gobernantes y gobernados, busca conciliar el interés publico como el
privado, de ahi que se afirme que es el municipio donde tiene lugar la mas
proxima y directa relacion entre el Estado y la sociedad '®, en virtud de que su
ambito de responsabilidad y competencia se circunscribe a un espacio geografico
donde Ia poblacion guarda mayores afinidades que en los otros niveles de

gobierno.

'® Martinez Cabanas. Gustavo. La Administracién Esla"tal y Municipal de México 1985. INAP. Pag. 1983
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2. PLANEACION
2.1 DEFINICION DE PLANEACION

Asi como el hombre es capaz de pensar, prever todos sus actos, elaborar y
dirigir sus propios proyectos hacia un fin determinado, la administracion publica lo
hace también utilizando para el logro de sus objetivos, un elemento muy
importante: la planeacion proceso mediante el cual el gobierno traza un programa
o plan de trabajo, con el fin de regular sus actividades.

Existe controversia con el termino planeacion o planificacion, la primera se
vincula a paises capitalistas como un proceso a través de! cual se consiguen los
objetivos que conducen al crecimiento nacional, la segunda fue ligado a paises de
economia socialista, se considero el instrumento indispensable del Estado para
conducir el desarrollo, controlar los medios de produccién y lograr una
transformacion socia! y cultural de la nacién.

_Etimoldgicamente las dos palabras proceden del mismo vocablo y ambas
no estan admitidas en el Diccionario de la Lengua de la Rea! Academia. Tampoco
planeamiento aunque esta sea la forma mas correcta, segun las reglas de nuestro
idioma derivan del sustantivo para referirse a la accion y efecto de planear,
entendido como trazar, formar, el plan o proyecto de una obra 7. Con base en las
anteriores consideraciones y tomando en cuenta que en ambas definiciones, se
refleja la accidon y efecto de planear o hacer planes; disefiar, elaborar o idear una
serie de acciones para conseguir algo determinado o preconcebido y que estas se
asocian a metas, objetivos, politicas, estrategias coherentes y racionales, si
significan lo mismo, por lo que las diferencias existentes se deben a diversos
matices semanticos. Cabe aclarar que varios autores no consideran posible esta
aseveracion pues conlleva aspectos mucho mas complejos que distinguen una

palabra de la otra.

Planeacion: etimologia del latin planos= plano, liano.
Planificacion: etimologia, del latin planos= plano, llano, facére= hacer.

'? Del Campo, Salustiano. Diccionario de Ciencias Sociales, Madrid 1976. UNESCO. Pag. 488
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La administracion publica debe conocer las necesidades de la poblacion
“con el fin de darles respuesta o adoptar medidas para hacer posible la realizacion
de las metas y objetivos sociales que sean congruentes con el desarrollo en los
plazos que se hayan considerado para el modelo de pais que se quiera. La
planeacion se concreta en estrategias y acciones precisas que pueden llevarse
acabo en corto o mediano plazo para alcanzar las metas previstas siempre y
cuando se siga un orden de prioridad. Se determina anticipadamente la accién a
realizar para obtener objetivos deseados, implica un disefio racional concebido por
alguna autoridad generalmente publica, es decir, de un plan sistematico.

Los organismos de planeacion dependen del gobierno que cuida su
preparacion, revision y los organismos politicos que deben aprobario y ejecutarlos.

Hay organismos de planeacién central, local y a nivel de cada unidad de
produccion que fijan las tareas y medios para su cumplimiento.

El objeto técnico de la planeacion es la determinacién de las acciones a
realizar para obtener ciertos fines establecidos y el campo de actividad al que se
va aplicar, el “economico-social”, definiendo como tal al conjunto de actividades
que desarrolia una sociedad para la satisfaccion de sus necesidades de bienes y
servicio.

Las caracteristicas que debe reunir cada tipo de planeacioén, la manera de
realizarlas y organizarlas, estan estrechamente ligadas y dependen de las
caracteristicas propias del campo de actividad que se pretende planear, porque
para determinar las modalidades que debe asumir la planeacion, seran decisivas
las caracteristicas de la economia, la forma en que esta organizada la sociedad,
los procesos productivos, las relaciones existentes entre los diversos actores que
participan en el proceso social. '

La nocion de planeacion varia de un autor a otro, pero todas tienen rasgos
similares, asi que puede ser considerada como; '

“La programacion del trabajo o la formulaciéon snstemétlca de un conjunto de
decisiones que determinan los propositos de una empresa y los medios porque
lograrlos" '8, Es la formulacién de programas, especnalmente la. integracion del

% Mufoz Amato, Pedro. introduccisn a la Administracién Pablica. Vol I Fondo de Cultura Econémica. México
1996. Pag. 99 . X
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plan a largo plazo de todo el gobierno, incluyendo la formulacién de presupuestos
y las funciones relacionadas de administracion financiera. Es nada menos que ia
formulacion del programa del gobierno para atender a las necesidades y los
ideales de la sociedad, constituye el proceso de deliberacién para ordenar las
actividades gubernamentales en un conjunto armoénico de decisiones, con
consciencia de las influencias y repercusiones que tendran en la vida de los
ciudadanos, la planificacion consiste principalmente en decisiones normativas
sobre como ha de orientarse la vida del pueblo mediante la actuacidon del
gobierno'®

Es el proceso administrativo de escoger y realizar ios mejores métodos para
satisfacer las determinadas politicas y lograr los objetivos es decir, atender el
objetivo, evaluar la situacion, considera diferentes acciones que pueden realizarse
y escoger la mejor®°.

Proceso racional organizado mediante el cual se establecen directrices, se
definen estrategias que se seleccionan alternativas y cursos de accién en funcién
de objetivos y metas econdmicas, sociales y politicas; Tomando en consideracion
la disponibilidad de recursos redes y potenciales, lo que permite establecer un
marco de referencia necesario para conectar planes y acciones especificas a
realizar en el tiempo y espacio.?’

En una economia como la de México, la Planeacion representa un sistema
y un proceso coordinado, jerarquizado de pilanes y programas en los que el Estado
de acuerdo con las variables econdmicas fijas un parametro de bienestar colectivo
y la Administracion Publica establece la instrumentacién es decir, uno fija la meta y
objetivos y el otro el campo de accion. De este modo se une la politica a la funciéon
administrativa.??

La Administracion Publica como organo central de planeacion exige la
creacién de mecanismos capaces de producir acciones programadas y racionales
emanadas de un enfoque integral, las cuales le dan no sélo cohereﬁ¢ia e identidad..
sino también una operacion y cumplimiento garantizadb. 'lés sistemas - de

' [ dem. 1996. Pag. 25.31y 125
2 jiménez Castro, Witburg. Introduccién al Estudio de la Teorfa Administracion. FCE. México 1974, Pag. 1 19

! secretaria de Programacion y Presupuesto. Glosario para El Proceso de Planeacion. México 1987.Pag. 110
*? pichardo Pagaza, Ignacio. Introduccién a 1a Administracién Publica. Vol. 1I. INAP. México 1988 Pag. 16



presupuestacion, informacidn, contabilidad, personal, ejecucidon, control, etc., son
determinantes en el avance de este proceso, como rectora, coordina las
actividades de la Planeaciéon Nacional; Elabora, proyecta y regula los planes y
programas que disena a nivel global, sectorial, regional, bajo parametros de
congruencia con la participacion de grupos sociales, dependencias y entidades del
Sector Publico; Asimismo verifica la relacion entre los programas y presupuestos
en funcion a los objetivos de primer orden.

La funcidn de planeacién en la Administracion Publica actualmente se
realiza a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico quien elabora el
Pian Nacional de Desarrollo, donde se estipulan los planes, programas, objetivos y
acciones a impulsar para alcanzar un crecimiento econdémico, social, politico y
cultural, a nivel Federal Estatal y Municipal, mediante el uso racional de los
recursos disponibles.

Esta actividad tiene caracter de obligatoriedad en el sector pablico; de
induccidon como instrumento politico-econdmico; de concertacion entre el gobierno
y los particulares y de coordinacion entre la Federacién Entidades y Municipios.
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2.2 ETAPAS.

Como en todo proceso la planeacion para poder instrumentarse necesita

una serie de pasos que le den congruencia y consistencia, estos se pueden

agrupar en®>:

1

2)

3)

4)

5)

6)
7)

Estar conscientes de_la oportunidad, es el punto de partida donde se analiza la

situacion actual de la organizacion, se consideran los puntos fuertes y débiles
de ella, sefala y comprende lo que se quiere hacer, enfrentar y visualizar, las
posibles oportunidades que en un futuro se pueden obtener.
Establecimiento_de objetivos que indicaran qué es lo que se va hacer, donde
estara el interés principal, qué es lo que se tiene que lograr a través de las
estrategias, politicas, reglas, presupuesto y programas. Estos se sefialan
primero para toda la organizacién y después para cada unidad.
Eormulacién de premisas, se toma en consideraciéon el medio ambiente en el
que operan los planes, sea interno o externo, para indicarlas de manera

precisa.
Determinacion de cursos alternos, donde se establecen las mejores opciones
para alcanzar las metas, bajo parametros de mayor beneficio y menor costo.
Evaluacion y_seleccion, analisis de los distintos caminos para llegar a lo

estipulado, se considera la viabilidad de éxito de uno u otro respecto a tiempo,
costos, productividad, etc. La eleccidon implica la adopcidon del plan a un curso
determinado, compra de equipo, materiales, contratacion y todo o que se
requiera para su implantacion.

Eormulacion de planes necesario para llevar a cabo los objetivo y las metas.

Expresion numeérica de los planes, a través de un presupuesto que te asigna un

monto de capital y expresa un lenguaje numeral.

23 Koontz, Harold. Curso de Administracién Modema. Mc Graw Gill. México 1976. Pag. 155.

21



2.3 PRINCIPIOS . :
Estos son los estos principios de la planeacion , sin otorgarles a nihg'uno'v :

primacia puesto que existe entre ellos una estrecha conexion, dado que todos son -
indispensables a la planeacion y unos a otros se complementan para construir un

conjunto armonico.

-UNIDAD: Un plan debe ser coordinado; esencia minima, que sus partes, planes,
programas y proyectos, estén integrados en un todo que puede ser coordinado.
No basta que los planes sean globales, que abarquen todas las fases de la
administracion, es necesario que todas las partes del plan estén ligadas entre si, a
fin de obtener los propositos esperados.
-PREVISION: Es el futuro, la planeacién no cumple su cometido si se realiza en
forma improvisada. Con base en este principio el plan debe formularse previendo
la accion del gobierno para un determinado plazo.
Formulacion anticipada del cursos de accidén en un futuro realizadndose con
base en un diagnostico y proyecciones. _
La idea de anticipacidon no obedece a actos repentinos o improvisaciones,
sino que debe fijar un plazo determinado y definido; dicho plazo puede variar en el |
nimero de anos, pero es preferible que sea amplio para que realmente puedé
haber prevision del futuro.
-FLEXIBILIDAD: Margen de cambio, dejando maximos y minimos de un plan o
programa, estableciendo instancias o sistemas rapidos de revision, soluciones.
-COMPROMISO: Para realizar los planes o programas en un periodo determinado
para el cumplimiento de una decision.
-FACTIBILIDAD: Viabilidad de operacion, resultado.
-INHERENCIA: A la misma administracién y cualiquier sistema de gobierno para
tener coherencia en sus actuaciones y realizar los propositos sefalados. En la
actualidad no puede concebirse una administracion sin planificaciéon, ya que esta
no consiste en la obediencia mecanica a normas premeditadas, sino que por el
contrario es a través de la formulacion de decisiones y de la capacidad creadora
del administrador que se van complementando y concretando las directivas al

llevarse a cabo su realizacion practica.
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Asi pues, si el gobierno quiere conseguir coherencia en la realizacion de
sus propositos, tendra que planificar sus actuaciones, procurando inclusive prever
las actitudes, las preferencias valorativas y los patrones culturales de la
comunidad.

-RACIONALIDAD: Seleccion inteligente de alternativas de accidén procurando un
maximo de beneficios a parte de la disponibilidad a recursos.

-UNIVERSALIDAD: Abarca todas las fases de la administracion y prevé hasta
donde sea posible todas las consecuencias, porque la parcialidad invalida
cualquier intento de programacion, ya que al no considerarse determinados
aspectos, estos quedan desarticulados y sin una orientacion, lo cual puede
producir resultados negativos, o bien elevar el plan al fracaso, el gobierno debe
contar con un plan general que abarque todas sus actividades, pues de io
contrario, se veria en la imposibilidad de resolver los distintos problemas que

surgen inevitablemente en cada sector de la Administraciéon Publica.
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2.4 ELEMENTOS
La planeacidon debe tener los siguientes elementos:

Una teoria: Todo plan se basa en una explicacion del funcionamiento de la
sociedad, la que se expresa en las variables que se seleccioncn como
representativas de la realidad y que se utilizan para fijar los objetivos y establecer
las metas. Esas mismas variables sirven posteriormente para evaluar los
resultados del plan. La teoria también estad presente en la manera en que se
vinculan unas variables con otras, las que naturalmente no soélo se refieren al

aspecto econdmico, sino también al social y al politico.

Un métado: Una teoria no es suficiente. Ademas de ser necesario que exista una
explicacion, resulta indispensable una manera de vincular esa explicacion con la
realidad concreta, o sea, un meétodo. La mayor parte de los conceptos que se
utilizan en las teorias son abstracciones que seleccionan la realidad tomando
ciertas caracteristicas supuestamente representativas de los sujetos o de los
fenomenos. Se habla, por ejemplo, de ingreso per capita y es posible que nadie en
la sociedad perciba tal ingreso; se utiliza el término “canasta basica de consumo” y
lo mas probable es que nadie consuma exactamente los bienes enlistados en las
cantidades especificadas. La diferencia entre concepto y realidad concreta no
implica, en si misma, una incoherencia o una falta de representatividad. Exige, sin

embargo, una forma ordenada y logica de vincular ambos aspectos.

Un modo_de operacion: Alun disponiendo de una explicacion de la realidad y de
una forma de relacionar ambas (explicacion y realidad) la planeacion esta
incompleta, pues resulta indispensable contar con una manera de tomar
decisiones respecto a lo que se va a llevar a cabo, es decir, se debe tener un
modo de operacién. La toma de decisiones es uno de los aspectos que mas
caracterizan a un sistema de planeacién, que requiere de correcciones y

decisiones continuas.
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.. En general seleccionar la estrategia general del plan, la decision empieza a
tomarse mucho antes de que se elabore el Plan, se inicia con la seleccion del

sistema de planeacién que se va adoptar.

Una_estrategia: Una vez decidido un método resulta indispensable, por altimo,
fijar las prioridades de los objetivos y las metas y definir las acciones y el orden de
su realizacion. La estrategia es el componente decisivo de la viabilidad del plan y
al establecerla se decide sobre la forma en que la sociedad debe organizarse y
operar para alcanzar los objetivos y metas propuestos. Mediante ella se da

congruencia al manejo de las politicas econémicas.
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= CAPITULO n LA PLANEACIC)N EN MEXICO
( f ADMINISTRACION PUBLICA.
1.1 ORIGENES DE LA PLANEACION

La,planeacién ‘se’ desarrollo de manera formal y organizada a partir del
ascenso del régimén socialista en la extinta Union Soviética, las ideas marxistas
de sustituir al mercado, por el Estado promotor del desarrollo econémico-social
que modificd substancialmente el sistema bajo parametros de equidad y justicia,
fueron puestos en practica a través de los planes quincenales mediante un
proceso de planeacion, programacion, y presupuestacion. Bajo estos tdpicos,
actividades hasta ese entonces estancadas y poco explotadas transformaron
radicalmente el pais que abandond los rasgos de una economia feudal para
convertirse en una potencia mundial.

Esta planeacidon que se asocio a la propiedad colectiva de los medios de
produccion se caracterizd por ser centralista, tanto en las decisiones econdmicas
como por la hegemonia de los medios gubernamentales de control administrativo
que estuvieron por encima de la regulacion y equilibrio de los mercados, precios y
utilidades?® asi ia produccién se baso mas, en la reconciliacion cuantitativa de las
necesidades y los abastecimientos disponibles, que en la determinacion de la
oferta y la demanda®. Esto condujo en ocasiones a una burocratizacion del
proceso, limitacion y asignacion de recursos, ausencia de libertad y concentracion
excesiva de la toma de resoluciones, pues el éorgano central era quien
determinaba con relacion a variables de caracter macro, las estrategias a largo
plazo del desarrollo e inversiones, asignado a las de corto plazo o tacticas a
autoridades de un nivel inferior o locales.

En occidente donde imperé la doctrina del laisserz-faire el sistema econdmico
y social era controlado por el mercado, la planeacion no tenia la importancia de los
regimenes socialistas, su papel como regulador y promotor se reducia a su
minima expresion. Esto cambio con la crisis norteamericana de 1929 al intervenir

2*Ruttuto. Giorgio Planificacidn y Control, Espana, OIKO-TAU. 1989, Pag. 9

** Enciclopedia Intemacional de las Ciencias Sociales, OP. CIT. Pags. 143-175
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de-manera mas notable el Estado en la economia con programas de auxilio,
recuperacion y reorganizacion a fin de orientar el gasto gubernamental, y hacer
frente a los problemas de empleo, devaluacion, salarios, e impuestos, que habian
surgido de ésta crisis.

Estos modelos aplicados de manera distinta en las naciones industrializadas
enfrentaron también limitantes, en paises del orden capitalista no fueron capaces
de expresar un proyecto alrededor del cual se produjera un consenso social lo
suficiente amplio, dotado de poder que asegurara la realizacion de lo planeado; en
los regimenes socialistas los objetivos y metas no correspondian a las exigencias
de una sociedad diferenciada, deseosa de participacion y libertad e inmersa en un
fenomeno mundial complejo y en constante cambio®.

La planeacion adquiere un caracter preponderante después de la Segunda
Guerra Mundial, al ser incorporada en la reconstruccion de aquellas naciones
miembros de la Organizacion Europea de Cooperacion Econdmica del Plan
Marshall a fin de impulsar la produccién de bienes y servicios; racionalizacion y
programacion de recursos, regulacion del mercado y la reactivacion de sus
economias afectadas por el conflicto bélico. La creacion de érganos encargados
de realizar estas funciones dieron como resultado la elaboracion de planes
cuadrienales que marcaron las lineas de la accion gubernamental y la politica,
pero también evidencid la falta de programas de desarrollo, participacion y control
estatal mas fuerte, que organizara la estabilidad de precios, empleo, equilibrio en
la balanza de pagos, redistribucion del ingreso, crecimiento sostenido y en si el
bienestar social vulnerados ante el ciclo capitalista de auge, depresion y
retraccion.

La planeacion demostré mas alla de ideologias y modelos, ser una
herramienta atil para ordenar y materializar de forma racional y coherente la vida
econdmica y las decisiones politicas de una nacioén en busca del progreso, ya sea
utilizado como base un plan centralizado y una intervencion estatal preponderante
o a través de una participacion reguladora del mercado y sistemas productivos. De

ZoRuttuto, Giorgio. OP. CIT. Pag. 26
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ahi que los paises subdesarrollados o tercermundlstas la- conslderan como ‘la
unica opcion viable.
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1.2 PLANEACION EN PAISES SOCIALISTAS.

La planeacion se plantea como respuesta a la necesidad de dominar en
beneficio de la colectividad las leyes que rigen el comportamiento general de los
individuos que la integran. Por lo tanto su ambito de accidn comprende el conjunto
de procesos que se derivan de las relaciones que establecen los miembros de una
sociedad y que determinan el nivel y ritmo de su desarrollo general.

Asi, la planeacibn adquiere una connotacidén especifica, su objetivo no
puede ser otro que el de la satisfaccion de las necesidades sociales y su cobertura
de accion es el conjunto de procesos que presume la consecucion de su objetivo.

La planeacidon historicamente en su desarrollo queda subordinado al
caracter que asume la propiedad de los medios de produccion y las relaciones
sociales que de él se desprenden. Mas especificamente, la posibilidad de su
aplicacion y desarrollo gueda condicionada a las leyes que rigen el funcionamiento
de los sistemas de produccién.

En el extinto modelo socialista la planificacidon encontrd ias condiciones
propicias para su pleno desarrollo. Es por ello que a los paises socialistas se les
designé como paises de economia planificada, refiriéndose a la modalidad que
adoptd el funcionamiento de su estructura, base fundamental y decisiva del
funcionamiento de todo el desaparecido sistema.

En este sistema se podia distinguir dos modelos de Planificacion, uno de
planificacion burocratica centralizada, desde 1928 (comienzo del Primer Plan
Quinquenal) hasta fines de los. afios cincuenta; y el otro de planificacion
parcialmente descentralizada, caracterizado por la aplicacion de reformas
economicas tendientes a restablecer un cierto nivel de autonomia para las
empresas, para las fuerzas de mercado y por un acreciente grado de
diferenciacion entre las situaciones de los diferentes paises. Aunque la planeacion
soviética, desde el primer plan hasta fines de los afos cincuenta, se guio por el
modelo burocratico centralizado.

En el modelo centralizado, los procesos econdmicos estaban ampliamente
dominados por el sistema central de planificacion, las decisiones operativas
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importantes para la asignacion de recursos eran adoptadas en el centro y
transmitidas con caracter ejecutivo a las unidades productivas bajo la forma de
metas fisicas y de un gran numero de indicadores.

La planificacion en el socialismo era concordante con la “Ley del Desarrollo
Armodnico y Proporcional?’. Esta ley expresaba las relaciones que se
establecieron en ese sistema, y derivaban de la “Ley Econdomica Fundamental del
Modo Socialista de Produccion® que establecié el aseguramiento del bienestar
de todos los miembros de la sociedad, sobre la base del constante desarrolio y
perfeccionamiento de la produccion social.

Los productores socialistas no se enfrentaban entre ellos como propietarios
privados; los medios de produccion dejaban de ser capital, desaparecid el
mercado de trabajo al dejar este de ser mercancia y la distribucion de los bienes
materiales, se hacia atendiendo las necesidades sociales y conforme al trabajo
aportado, no en funcién del interés privado. La propiedad social de los medios de
produccién, hizo posible que las decisiones econdmicas finales fueran tomadas
por el conjunto de la sociedad y en beneficio de ella, no existian clases
antagodnicas ni intereses particulares contrapuestos en aspectos fundamentales al
interés colectivo.

Como propietarios era el conjunto de los medios de producciéon y los
trabajadores a la vez, los productores no se asociaban a través del mercado de la
fuerza de trabajo, sino que lo hacian directamente atendiendo a la distribucion
consiente y coordinado del trabajo global del conjunto de la sociedad. La
asignacion de los medios de vida para satisfacer las necesidades personales de
los trabajadores, se realizaba basicamente de manera proporcional al aporte
laboral de cada trabajador al producto social.

En suma, la propiedad social de los medios de produccidén constituyo la
base econdomica fundamental para la regulacion planificada y proporcional de la

27 LEY DE DESARROLLO ARMONICO Y PROPORCIONAL: E: las i 'es esenciales en el complejo
proceso del funcionamienio de [a produccion socialista, determina la naluraleza y los elementos fundamentales de la
produccion de mantener de manera consciente !a reproduccion sin crisis en el sistema sodialista.

® ) £y ECONOMICA FUNDAMENTA: determina los objetivos mas generales pero de mayor trascendencia de la produccion
socialista y la mision de los planes de fomento de la economia nacional.
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produccion en beneficio de la sociedad. Exigi6 establecer de manera planificada la
bropbréibnélidad de la estructura organica de la economia y de la propia
planificacion nacional, asi como definié los estimulos materiales y morales del
trabajo, la contabilidad, el control socialista y la preparacion de los trabajadores en
la gestion coordinada de la economia.

Otra condicion basica que existid para el funcionamiento de la economia
planificada en el socialismo, fue el establecimiento de la direccion centralizada de
la produccion, como respuesta a las exigencias que planted la gran produccion
maquinizada, basada en la propiedad colectiva que caracterizd su alta
concentracion en la division del trabajo, mas concretamente implico la
organizacion y coordinacién del trabajo de la economia nacional como un todo
para el cumplimiento de objetivos comunes.

Esto implicd la participacion activa y consiente de los trabajadores, de tal
forma que la gestion econdmica atendid objetivos de interés para todo el pueblo y
en donde quedaron expresadas las expectativas de los distintos grupos de Ia
poblacion. De esa forma se aseguraba la estrecha vinculacién que debia existir
entre la profundizacion de la democracia y el progreso econdmico del pais.

El problema de la proporcionalidad de las conexiones era el objetivo
principal de la planificacion. Las caracteristicas del sistema de planificacion
adaptado por la Ex-Union Soviética, que por su experiencia y avances logrados en
materia, constituyd el ejemplo mas representativo de economia planificada,
iniciaban cuando los planes eran aprobados por el maximo 6rgano del poder del
estado, el Soviet Supremo de la URSS, como planes de cumplimiento obligatorio
con fuerza de ley juridica.

Esta planificacion abarco la totalidad de las actividades econdomicas del
conjunto de la sociedad y se desarrollo en todos los niveles: nacional, repubilica,
regiones y territorios, ramas econdmicas y empresas. Con ello, se trato de
asegurar el desarrollo proporcional y equilibrio de toda la economia nacional y de
cada una de sus partes integrantes como un todo unico, haciendo posible la
congruencia interna y la unidad de los distintos aspectos de la planificacion.
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e EStE s«'svtefna' cubrid las diferentes exigencias de temporalidad que
planteab'a'“el desarrollo economico del pais, estableciendo planes de largo
mediano‘y corto plazo. Los pilanes de largo plazo desempefiaron el papel rector
del sistema de planes econdmicos, se expresaba la estrategia socioecondmica
general y las direcciones generales de la politica det partido comunista y del
estado socialista, cubriendo las perspectivas de desarrollo de toda la actividad
nacional, se planteaban los cambios importantes que deberan operarse en la
estructura de la economia y las transformaciones socioecondmicas necesarias
para el transito de la sociedad a una fase mas elevada de desarroflo, este tipo de
planes jugaban un papel muy importante en el sistema de planificacién, el periodo
que cubren es de 10 a 20 arios, este lapso iba ligado a las posibilidades reales de
previsidn entre otros aspectos del progreso de la ciencia y la técnica, de los

cambios demograficos, etc.
£n los planes de mediano plazo, se consideraban los aspectos econémicos,

la solucién de problemas de actualidad en ese momento y por consiguiente, la
reforma fundamental de la planificacidon soviética, se establecia con estricto apego
a los planteamientos y previsiones generales de los planes de largo plazo y los
indices generales de fomento econdmico, también se anticipaban los cambios de
las proporciones econdmicas, la incorporacion de las fuerzas productivas, de los
avances cientificas, técnicos y el desarrollo de las zonas econdmicas.

Los planes quinquenales eran mas concretos, cubrian la actividad

economica en su totalidad, {a zona y ramas econdomicas, se distribuian por afo, lo
que permitid su vinculacion con la planificacion de corto plazo. ’ : .

Los planes anuales o corrientes que al igual que los quinquenales se
realizaban en todos los niveles de la actividad econémica. En lo fundamental, los
planes anuales diferian de la distribucion anual de los planes quinquenales mas .
que nada por reflejar los cambios ocurridos en el curso del cumplimiento desde la-
aprobacion del plan quinquenal. .

En la exUnion Soviética vy en los paises comprendidos en su orbita, la
planificacion como ya se menciono anteriormente fue asociada a la propiedad
colectiva de los medios de produccién, con una fuerte centralizacion de las
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decisiones econémicas en manos del Estado y con una hegemonia de los medios
de control administrativo por sobre los de mercado.

Pero es evidente que, tras el empuje inicial de la primera industrializacion y
del rapido periodo de reconstruccion y de desarrollo después de la segunda
guerra mundial, el sistema mostro dificultades ante los problemas planteados por
una economia rica, diferenciada y por una sociedad, mas exigente.

Asi después de la muerte de Stalin, en 1954, la exUnidn Soviética trato de
afrontar la crisis del sistema centralizado mediante la aplicacion de politicas de
descentralizacion sectorial y regional (1957), estas medidas puramente
administrativas, generaron mas confusion y desorden, e hicieron madurar un
movimiento mas profundo de reformas, iniciado a comienzos de los afios sesenta
en los paises de Europa Oriental.

Estos criterios se referian a: una liberacidon de la planificacion; una mayor
autonomia de las empresas en la eleccidon de los medios destinados a alcanzar
objetivos; simplificacion de estos objetivos reorientados desde los indices fisicos a
los econdmicos, potenciando los indices de la ganancia; la induccion de mayores
incentivos de trabajo; la adecuacion de los precios a los costes de produccion. 2°

En los afios siguientes, el movimiento reformista de planificacion en pro de
un modelo parcialmente descentralizado se convirtio en la causa comun de todos
los paises, experimentando contradicciones en algunos terrenos, que basicamente
se orientaron en dos direcciones diferentes: en el sentido de otorgar una mayor
importancia a las relaciones de mercado en un sistema de planificaciéon cada vez
mas flexible; y por otra, dotado a este de instrumentos y métodos de calculo’
racionales con el fin de sustituir las actuales regias empiricas que dominan el :

proceso de toma de decisiones por parte de la administracion.

PRuffolo, Giorgio. Planificacién y Programacion, Coleccion El Mundo Contemporaneo, 1989 Ed. Oikos-tau,
Barcelona, Espana. Pag. 15
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1.3 PLANEACION EN PAISES CAPITALISTAS

Los intentos de planeacion en el capitalismo se originaron principalmente
como respuesta a las crisis econdémicas que de manera recurrente generaba el
propio sistema y en forma preponderante en los paises dependientes o atrasados,
con el propodsito de orientar los procesos econdmicos hacia el logro de objetivos
preestablecidos, primordialmente para conseguir el desarrollo econémico, social y
politico.

Los esfuerzos de aplicacién de la planeacién en los paises capitalistas
aparecieron cuando sus respectivos gobiernos alcanzaban una participacion
importante en las economias y se desarrollan en la medida en que crece dicha
participacion.

La necesidad de una intervencién y programada de conjunto nacio, en la
gran crisis que conmovio las economias capitalistas en los afos treinta, cuando
resulté evidente la incapacidad del sistema para asegurar el pleno empleo.

Las economias capitalistas superaron aquella crisis a costa de una
gigantesca intervencion estatal concentrada alrededor del esfuerzo del rearme. En
los paises totalitarios (Alemania, Italia, Japon) este esfuerzo fue Illevado a cabo en
el marco de un aparato orientado hacia una economia de guerra: una “planeacion
corporativa” basada esencialmente en la cooperacion entre el estado y los
grandes grupos industriales y financieros.

La crisis general de 1929, las transformaciones ocurridas en la exUnion
Soviética y su consolidacidon como pais socialista, asi como la incorporacién de
otras naciones a ese sistema y el auge de la lucha por la liberacion nacional en
paises colonizados que tuvieron lugar como resultado de la Segunda guerra
mundial, proporcionaron un impulso considerable al fortalecimiento de la rectoria
economica de los estados capitalistas.

Durante este proceso en un gran niumero de paises, se ha recurrido a la
planeacion, adoptando diferentes enfoques, modalidades y procedimientos de
aplicacion en un esfuerzo para hacerla corresponder a las caracteristicas

particulares de cada una de sus respectivas naciones.
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Se pretendid que la planeacion en el capitalismo cumpliera con las mismas
funciones y resultados que en el socialismo. Asi como. pretender creer que con ta
planeacion se habrian de corregir deficiencias © distorsiones de caracter
estructural, que constituyeron una actitud que pasaba por alto las leyes y
condiciones a las que se sujeta el desarrollo particular de cada pais, se le atribuye
a la planeacion virtudes o cualidades fuera de todo orden o proporcion que solo
conducen a la realizacidn de ejercicios costosos, de muy reducida utilidad y
altamente frustrante.

La ambiciosa experiencia planificadora emprendida en Francia, el tema
fundamental del Plan Monnet (1947-1950) es de hecho la modernizacion de la
industria francesa para adecuarla a las nuevas exigencias planteadas por la
competencia, esta planeacion no presento ni un cambio en las relaciones de
produccion ni una centralizacion administrativa de las decisiones, pero se convirtid
en el paradigma formal para otras experiencias de programacion, intentadas en
otros paises posteriormente, a partir de diversas exigencias.

En Gran Bretafia, por ejemplo, a comienzos de los afos sesenta, las
preocupaciones por el bajo indice de desarrollo, por el equilibrio de la balanza de
pagos y por las intenciones internas causadas por las relaciones sindicales,
inducen al gobierno conservador a un experimento de planeacién que agotara
rapidamente sus posibilidades bajo el mando del siguiente gobierno, de signo
laborista.

En italia, durante el mismo periodo, los desequilibrios estructurales y
sociales de una economia que se encontraba sometida a un fuerte proceso de
crecimiento desigual, constituye el tema fundamental de la planeacion intentada
por los gobiernos de centro-izquierda.

A pesar de que en el capitalismo no se ha podido aplicar cabalmente la
planeacién, si se considera que constituye un instrumento de gran utilidad para la
conduccion de los procesos econdmicos y sociales de los paises que operan bajo
ese sistema, siempre y cuando se adapte a las condiciones y caracteristicas de
cada pais, en un ejercicio que parte de la definicion precisa, realista de sus limites

y posibilidades.
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La diferencia con el socialismo, en donde su Ley Econémica Fundamental
supeditaba la produccion a los intereses basicos de todos los miembros de la
sociedad en el capitalismo el caracter privado de los medios de produccion, el
esfuerzo productivo del conjunto de la sociedad queda supeditado al interés y
beneficio, traducidos en términos de ganancia y acumulacion de los propietarios
particulares de dichos medios.

El desarrollo de las economias capitalistas se da en forma desigual a través
de un proceso ciclico de expansion y contradiccion econdémica, en donde la crisis
o paros forzosos de la actividad productiva son al mismo tiempo expresion y
solucion extrema de sus discordancias, el funcionamiento de la economia en el
capitalismo se caracteriza por la operacidon de un grupo relativamente numeroso
de propietarios privados que tienen como objetivo rector de sus actividades la
obtencion de la maxima ganancia, los propietarios en forma individual o agrupados
en sociedades establecen entre si una intensa competencia por el control de Ia
demanda de sus productos, por las materias primas y materiales de produccion,
por la mano de obra calificada, por los créditos y, en general, por todos y cada uno
de los factores que intervienen en la actividad econdmica. En general esta
competencia no encuentra mas limite ni acepta otro orden de regulacion que el
que impone el propio mercado.

En los paises capitalistas el objetivo de la planeacion no puede ser otro que
el de contribuir a dar mayor racionalidad al funcionamiento y desarrollo de sus
economias, no importa la forma que adopte, el ambito en el cual ejerza su
influencia que varia considerablemente de pais a pais, los factores que influyen
son econdmicos (estructura de la produccion, dotacidén de recursos naturales,
caracteristicas del comercio exterior, por ejemplo), sociales (nivel educativo de la
poblacion, conformacidn de los diversos grupos, etc.) y politicos (organizacion de
las clases sociales, importancia de los partidos), lo esencial es que la planeacion
debe formar parte de un proceso de cambio politico y social cuyo objetivo sea
modificar aspectos importantes del modo de funcionamiento de la economia para

mejorar las condiciones de vida de la poblacién.
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“1.4 PLANEACION EN PAISES SUBDESARROLLADOS

La planeacion debe adaptarse a las condiciones econdmicas, politicas y
sociales de cada pais, en la actualidad dentro del mundo capitalista, se distinguen
dos grupos de naciones. los paises desarrollados y dependientes o
subdesarrollados. Los principios generales de funcionamiento del sistema son
desde luego los mismos, sin embargo al ubicarse en polos diametralmente
opuestos surgen una serie de diferencias y desproporcionalidades que tienden a
acentuarse en los paises subdesarrollados.

La industrializacion en los paises dependientes por ejemplo se realiza en
ramas de produccidon con una mayor intensidad relativa de trabajo, mientras que
los paises desarrollados se reservan las actividades ultramodernas o de punta
tecnolagica.

Otra desproporcionalidad es la incapacidad de los paises dependientes de
mantener una pauta de crecimiento acelerado y continua, saltos en la tasa de
crecimiento seguidos de etapas de muy lento crecimiento. También la politica
economica que adopta el pais central y el comportamiento de su moneda en los
mercados internacionales, siempre tendréd una gran influencia en la determinacion
del tipo de cambio de las monedas nacionales de los paises dependientes. Los
paises periféricos (subdesarrollados) son incapaces, de mantener una politica
monetaria y crediticia independiente de la de los paises centrales (desarrollados),
la evolucion econdmica es una dependencia creciente.

La planeacidn en estos paises no puede ilevarse en forma total y completa
debido a la estructura de la libre empresa, solo es posible la aplicacion de la
planeacion limitada. Planeacion que podria fomenta el desarrollo econdmico de
una manera considerable, si es aplicada con conocimientos cuantitativos y
cualitativos de los recursos y necesidades nacionales, enfocada al cumplimiento
del proposito fundamental de alcanzar la mayor satisfaccion posible de las
necesidades de toda la poblacion del pais.

Como se ha visto anteriormente la planeacién no debe ser la panaéea
aunque es un arma valiosa para salir del atraso y la’ pobreza; lo sera enla medida
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"qué"’ no~sea'tdmada como una programacion y si como un proceso en el que a
traves del plan se intente la tarea de modificacion de esas condiciones, la
planeacion debera ser una verdadera estrategia de desarrollo.

A partir de la década de los cuarenta, en estos paises comenzo un proceso
de cambio en las relaciones entre politica y economia, que modificd contenidos de
la ortodoxia liberal en lo referente al papel del Estado en la economia, cambios
que se fueron adoptando, en forma y temporalidad, de acuerdo con las
caracteristicas sociales, econdmicas e histdricas de cada pais.

En concordancia con este proceso, se adoptd la industrializacion como
estrategia del modelo de desarrollo basado en la sustitucion de importaciones en
algunos paises como México, Brasil y Cono Sur, esta modalidad de desarrollo se
instrumento en la década de los treinta, donde el Estado se convierte en el factor
fundamental de la promocion del desarrolio y reguiador de la distribucion, se ve
obligado a asumir el papel que le corresponde al sector privado en el capitalismo
avanzado de esta manera, la politica econémica se fue haciendo cada vez mas
parte de la estructura de decisidon estatal. Asi en la implantacidon del proceso de
industrializacion sustitutiva fue imponiendo la necesidad de proyectos nacionales
que pusiera modelos de desarrollo econdmico de largo alcance, en los cuales el
Estado fue el eje central de inversion y decision, ya que aquellos dependian de
recursos publicos y de medidas proteccionistas.

Tres objetivos fundamentales sefialan la adopcion de la planificacion® en
los paises latinoamericanos: La creacion de la Alianza para el Progreso, las
asesorias y recomendaciones a los gobiernos de la regién por parte de la
Comision Econdmica para Ameérica Latina (CEPAL), y la Conferencia de Paises
Latinoamericanos realizada en Punta del Este en 1961, bajo el patrocinio de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) donde entre otros resultados, se hizo
publica ia Alianza para el Progreso. Todas recomendaban la metodologia de
elaboracion, disposicion y ejecucion de planes nacionales para abordar el

desarrollo econdmico-social y obtener corporacion financiera.

» Mzws, C. Giordani J. Y Otress, La Planificacion Posible en La Perspectiva Sociopolitica de América Latina. Cuadernos de
fa Sociedad Venezolana de Planificacion No.153-155, junio. Caracas 1981

38




Siguiendo a Carlos A. De Mattos (1987), podemos decir que la planeacion,
en esta época en América Latina. estuvo orientada por tres elementos basicos que
le dieron concrecién: “El voluntarismo utépico, que significd la formulacion y
construccion de planes con marcada insercion de ia ideologia de! planificador y la
identificacion de ésta con planificacion del desarrollo, orientada por la concepcion
estructuralista. Esté era visto como agente de transformacion y como
consecuencia de ello, tenia cierta autonomia para actuar’. Un segundo elemento
se define como “reduccionismo economista, esto es, una vision que centraba su
atencion en el analisis y tratamiento de variables econdmicas a través de
instrumentos de politica econdmica”. Por Uultimo, estara marcada por ‘el
formalismo, el cual esta referido a los procedimientos y organismos adoptados
para instruir y llevar a cabo el proceso de planificacion”. Tal concepciéon dio como
resultado etapas, originada en organismos centrales de planificacion.

La concepcion de la planificacién basada en los aspectos anteriores se
relacionaba con la del Estado difundida fundamentalmente, por la CEPAL3! al
Estado se le atribuia el papel protagénico en el desarrollo, por que era quien
formulaba y llevaba a la practica la racionalidad mediante un Plan de Desarrollo, a
partir de esa vision, el Estado contenia ios siguientes rasgos: Unidad y coherencia
interna, autonomia frente a otros agentes, poder politico y econdmico, capacidad

técnico-administrativa y control de las relaciones externas.

31 Gurrier, Adolfo. Vigencia del Estado Planificador, Revista CEPAL No. 31, Chile 1987.
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2. PLANEACION EN MEXICO ~
2.1 DESARROLLO HISTORICO

El proceso de planificacion en nuestro pais tiene sus raices en el
movimiento revolucionario de 1910, pero aunque se han elaborado multiples
planes y programas para este propésito, hasta 1976 no se habia establecido un
mecanismo que permitiese elaborar planes economicos en el sentido estricto del
termino.

Cada uno de los intentos de planear que se realizaron tenian sus
caracteristicas propias, dadas tanto por las personas que elaboraban los planes y
programas, como por la situacion coyuntural y la necesidad de resolver los
problemas inmediatos.

En el Plan de Guadalupe de 1914, se expresaba la voluntad politica de
adaptar un proyecto de desarrollo nacional, en el Constituyente de 1917, se
establecieron las bases juridicas para integrar la convivencia de la sociedad
mexicana en un orden justo y equitativo que protegiera ios derechos de los grupos
economicamente débiles al regular y fomentar las actividades econdmicas; en la
Constitucion Politica de nuestro pais, se consolido el derecho social como la
alternativa idonea para ejecutar, por la via institucional el proyecto nacional de
desarrollo. También en el terreno politico fue urgente la estructuracion de un
organo que unificase las fuerzas en pugna en ese momento, fue asi como se creo,
el Partido Nacional Revolucionario.

En 1928, por decreto del Presidente Plutarco Elias Calles se creo el
Consejo Nacional Econdmico para sugerir medidas y politicas orientadoras de la
economia nacional, aunque su operatividad no parecié haber sido satisfactoria,
pero constituyo un avance en la creciente toma de conciencia sobre la utilidad de
contar con lineamientos generales y coherentes para resolver y dirigir problemas
socioeconomicos.

El primer antecedente legal es la Ley sobre Planeacion General de la
Republica del 12 de julio de 1930, durante este mismo afio surge la Comision

Nacional de Planeacidon y con ella toman fuerza y se difunden los conceptos:
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alusivos a la planeacion econdmica, expresion incipiente de las aspiraciones del
estado por planear el desarrollo del pais, basada en la necesidad de coordinar y
encauzar las actividades de las distintas dependencias gubernamentales a fin de
conseguir el desarrollo material y constructivo del pais. Para poner en practica las
disposiciones de esta ley se crearon las Comisiones Nacionales de Planeacion y
la de Programas.

Mas adelante, en la Segunda Convencién del Partido Nacional
Revolucionario, celebrada en 1933, se adopto un programa llamado “Plan
Sexenal”, que fue elaborado por la Comision del programa de dicho partido politico
y la Comision Técnica de Colaboracion, el primer “Plan Sexenal”, en gran medida
fue un documento politico que contenia un bosquejo global de la politica
econdmica que seguira la nueva administracion. Este Plan Sexenal condujo a
establecer un organismo encargado de coordinar la planeacion nacional: el Comité
Asesor Especial, integrado por los Secretarios de Estado y por representantes de
los Bancos de México y de Crédito Ejidal, asi como por miembros de la Comision
Nacional de lrrigacion. Aunque el Plan tuvo serias limitaciones en lo que se refiere
a instrumentos practicos para su aplicacion e insuficiencia de material estadistico
para la cuantificacion de metas definidas.

Entre los afios de 1934-1940 constituyd un avance mas sistematico en el
proceso de planeacién del desarrollo, permitid al Estado establecer una plataforma
de orientacion de los procesos de desarrollo, y crear como organismo consultivo,
el Consejo Nacional de Economia.

Aunque la crisis del 1929-1933 habia originado la ruptura del orden
comercial mundial, el pais inicio un proceso de industrializacion y sustitucion de
importaciones orientado a superar los problemas internos de la nacion e impulsar
el desarrollo econémico, Lazaro Cardenas instalé un departamento técnico, dentro
de la Secretaria de Gobernaciéon, que sustituyo al Comité Asesor Especial y se
orientd a formular el “Segundo Plan Sexenal”. Este plan fue superior al primero, se
contaba con mayor experiencia y conocimiento de los problemas que surgieron en
la elaboracion del primer plan. Los objetivos primordiales fueron definidos y el
sustento politico provenia directamente del Presidente de la Republica.
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Esto no garantizo de ninguna forma el éxito del plan, tuvo escasa
oportunidad por las circunstancias econdémicas generadas durante la Segunda
Guerra Mundial, la falta de métodos de planeacion y las etapas en que estos
planes fueron elaborados, siempre al finalizar el periodo presidencial,
entorpeciendo su continuidad y eficacia.

Hubo planes posteriores que se instrumentaron bajo la imagen de una
amplia consulta popular, fueron formulados a través de mesas redondas, consejos
de planeacion econdomica, social, y juntas populares de programacion. Es obvio
suponer que la consulta popular era meramente formal, ya que los objetivos y
medidas resultantes se determinaban por un grupo de técnicos y politicos
previamente asignados por el organismo de planeacion y por el Presidente de la
Republica.

Para el afio de 1942 Avila Camacho instauro el Consejo Mixto de Economia
Regional, cuya funcidn era realizar estudios socioecondmicos por cada entidad
federativa, ese ario se reformo en Comision Federal de Planeacion Econdmica con
el fin de responder a situaciones de emergencia que se suscitaron por el conflicto
bélico.

Con la creacién de otros organos como la Comision Nacional para el
Estudio de los Problemas de México y la Federal de Fomento Industrial se hizo
patente que la planeacion respondié a dos propositos:3? la necesidad de orientar Yy
ordenar las acciones relativas a la industrializacion, transformacion vy
diversificacidon del aparato politico-social y productivo para impulsar sectores
atrasados, y elaboraciéon de programas basicos de desarrollo, con base en
prioridades de caracter estratégico y asi fomentar la construccion de cimientos
solidos para que el Estado desempeiiara las funciones que la construccion le
asigno en el marco del proyecto revolucionario.

Con el modelo de sustitucion de importaciones, la politica del desarrollo se
encauzo a mantener y elevar el ritmo del crecimiento de la industria e impulsar
mediante acciones regionales el crecimiento de territorios con mayor potencial
econdmico. La planeacion se enfoco, previa identificacion de problemas

*2antologia de 1a Planeacion en México 1917-1985,Fondo de Cultura Econdmica 1985 capitulo 1
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nacionales a la programacion de"""i_nVe'rsiéries“ ‘publicas™ que . crearan una
infraestructura basica, y promdviéran; . rrhediénte" 6rganismos y empresas de
participacion estatal la proteccién'del sector interno y la producciéon de insumos
estratégicos a precios bajos, incursionando de esta forma en distintos ambitos de
la economia. .

A fin de promover su regulacién, operaciéon, funcionamiento y orientar los
presupuestos de capital y cuenta corriente, se promulgé en 1947 la “Ley para el
Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal”;
que fue constituida meses después por la Comision Nacional de Inversiones, que
elaboraria el proyecto sobre este tdpico para el Gobierno Federal y Dependencias
Descentralizadas 1947-1952 y el Programa Nacional 1953-1958, esto constituyo el
primer esfuerzo para orientar su programacidn sectorial y global. En este periodo
la planeacion estuvo enfocada a la definicion de objetivos politicos y sociales, a la
creacion de instituciones y organismos, indispensables para la instrumentaciéon del
desarrollo.

Con la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, La
Secretaria de la Presidencia cred el Plan General de Gastos del Gobierno Federal
a fin de controlar el ejercicio presupuestal y realizar las proyecciones necesarias
para la politica econdmica. La necesidad de contar con un 6rgano que impulsara
la planeacion, condujo a la creacion de la Comision Intersectorial que elaboro el
Plan de Accion Inmediata 1962-1964, en cumplimiento a los acuerdos de la Carta
de Punta del Este, con el fin de racionalizar la formulaciéon de capital y mejorar la
distribuciéon del ingreso para llegar-a un mercado interno mas vigoroso. Este Plan
delineo los grandes objetivos de politica econdmica general, pero no llego a la
aplicacidon de medidas concretas para su plena ejecucion.

La administracion de 1964-1979 elaboro “E/ Programa de Desarrollo
Econdémico y Social de Meéxico1966-1970" que enunciaba las metas generales de
desarrollo y el programa de accion gubernamental, junto con algunas medidas de
reforma administrativa, se complemento con el programa de inversiones publicas
siendo asi el antecedente de la planeacién gubernamental mas sistemaética de los
anos. La necesidad de planear se hizo mas imperiosa a partir de finales de los
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sesenta, cuando el modelo de crecimiento seguido en los quince afos anteriores
mostré su agotamiento y la economia empezd a entrar a una fase critica en 1970
el gobierno se propuso corregir las tendencias del crecimiento para alcanzar un
desarrollo mas equilibrado y nacionalista el principal instrumento usado fue el
incremento del gasto publico.

La técnica de planeacion en el sexenio 1970-1976 fue hacer de esta una
tarea participativa en la que intervinieron los sectores que participaban en la
economia del pais, estos lineamientos generales de desarrollo han sido quiza el
esfuerzo mas serio y técnicamente mas sdlido del Gobierno Federal para planear
el desarrollo socioecondmico, ya que registro avances significativos propiciando
un enfoque participativo. En el sector Publico Federal se combino la necesidad de
consolidar una nueva estrategia economica, de ordenar y racionalizar la actividad
del sector publico y de vencer la resistencia de grupos oligarquicos.

En 1975 se elaboro el Plan Basico de Gobierno 1976-1982, que coadyuvo a
fortalecer el proceso de planeacion al sistematizar sus bases politicas y articular
las demandas populares, en este plan basico de gobierno se incluyeron
lineamientos generales de politica econdémica pero no un conjunto coherente de
medidas, metas e instrumentos de desarrollo enmarcados en una estrategia
global.

El Presidente José Lopez Portillo inicio la reestructuracion de! marco
Juridico de la Planeacion a través de las leyes: Organica de la Administracion
Publica Federal; De Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y de
Deuda Publica, fueron promulgadas al inicio de la gestidon del Primer Mandatario.

Esta estrategia y este esfuerzo se expresaron en la construccion de un
Sistema Nacional de Planeacion, mismo que permitid evaluar permanentemente
las acciones de los sectores gubernamentales, social y privado, en torno a los
objetivos y a las metas de nuestro proyecto nacional plasmado en la Carta Magna.
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2.2. PLANEACION ESTABILIZADORA 1947-1958

En este periodo la planeacion se enfocé previa identificacion de problemas
nacionales a la programacion de inversiones publicas que crearian una
infraestructura basica, y promoviera, mediante - organismos y empresas de
participacion estatal la proteccion del sector interno y la producciéon de insumos
estratégicos a precios bajos, incursionando de esta forma en distintos ambitos de
la economia. )

Con el fin de promover su regulacién, operacion, funcionamiento y orientar
los presupuestos de capital y cuenta corriente, se promulgo en 1947 la Ley para el
Control de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal; que
seria sustituida meses después por la Comision Nacional de Inversiones, que
elaboro el proyecto sobre este topico para el Gobierno Federal y Dependencias
Descentralizadas (1947-1952) y el Programa Nacional (1953-1958), esto
constituyo el primer esfuerzo para orientar el Programa Sectorial y Global, que
detalld y jerarquizé programas especificos, formas de evaluacion, repercusiones
en variables economicas como la balanza de pagos y devaluacidon suscitadas por
el proceso mundial que origind la guerra de Corea.??

En este periodo la planeacion estuvo enfocada a la definicion de objetivos
politicos, sociales y a la creacion de instituciones y organismos, indispensables
para la instrumentacion del desarrolio. Los planes y programas se constituyeron
en los mecanismos para la asignacion y distribucion de recursos e inversiones, y
al mismo tiempo en el sustento de los créditos externos otorgados para el
financiamiento de infraestructura y bienes de capital, a través de los cuales se
pretendia alcanzar el crecimiento nacional y regional.

Las restricciones que se enfrentaron se dieron en materia de informacion,
control, evaluacion y sefialamiento de responsabilidades, pese a los avances en ef
estudio y andlisis de los problemas del pais y a la incorporacion de distintas
instancias en el proceso como la Secretaria de la Presidencia, Hacienda y Crédito‘“
Pablico, Nacional Financiera y el Banco de México. '

¥ |dem tomo 24, pag. 41
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--2:3 PERIODO 1958-1970

Con la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958, la
Secretaria de la Presidencia cred el Plan General de Gastos del Gobierno Federal
a fin de controlar el ejercicio presupuestal y reatizar las proyecciones necesarias
para la politica econdmica. En apoyo a estas medidas se dictaron dos acuerdos
que resaltaron el caracter indispensable de los planes de desarrollo y que
sefialaron por primera vez, medios para llevar a cabo el proceso: la necesidad de
contar con un 6rgano que impulsara la planeacion, y las recomendaciones que en
materia hizo la Alianza para el progreso en Punta del Este que condujo a la
creacion de la Comision Intersectorial quien elaboro el Plan de Accion Inmediata
1962-1964 para la racionalizacion de los recursos gubernamentales; mejoramiento
de la distribucion del ingreso; formacion de capital; crecimiento del Producto
Nacional Bruto y la desagregacion por sectores econémicos de la inversion.?? Fue
reflejo de la politica destinada a Latinoamérica. en las etapas de corto, y largo
plazo, la rectoria del Estado; la participacion del sector privado e Instituciones
Financieras Internacionales resultaron fundamentales e indispensables.

El agotamiento del modelo de Sustitucion de Importaciones y el ascenso del
llamado Desarrollo Estabilizador, que se caracterizé por el crecimiento elevado,
sostenido y diversificado, estabilidad de precios, tipo de cambio estable,
delinearon directrices de la planeacion en este periodo; de esta forma a fin de
favorecer y alentar el sector agropecuario, industrial, acrecentar los niveles
educativos, de vivienda, salud y combatir los procesos inflacionarios se
instrumentd el Plan Econdmico 'y Social 1966-1970 a través del cual la
Administracion Publica asumid la conduccién del desarrollo e hizo frente a la
insuficiencia de la inversion; para ello fue necesario una reforma estructural y de
procedimientos que se reflejé en la adecuacion del marco juridico, generacion de
informacion estadistica, geografica y el intento de programaciéon de las acciones

del sector publico.

** {dem pag. 59

46




...2.4 PLANEACION COMPARTIDA 1970-1982 -. -

El impacto de la inflacion, endeudamiento, crisis petrolera.yragotamiento del
' modelo economico y la desaparicién de la estabilidad internacional modificé en
poco tiempo la politica del desarrollo nacional. En este contexto la planeacion
experimentd grandes cambios que consolidaron el papel del Estado y la
Administracion Publica, aunque de manera incipiente y la participacion de los
sectores social y privado.

Las modificaciones a la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal y la elaboracion de
lineamientos para el Programa Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1974-
1980 se elaboraron a fin de privilegiar aspectos sociales y politicos poco
considerados en antafio de manera tal que no se dependiera Unicamente de la
inversion publica como [a unica opcion del progreso ademas se prepararon planes
nacionales agricolas, industriales, ganaderos, hidraulicos, de ciencia y tecnologia
que crearan fuentes de empleo, que incrementaran el Producto Nacional y
afianzara la independencia técnica y econdmica del pais respecto al extranjero:35
al mismo tiempo, deslindaron responsabilidades en la elaboracion, ejecucion de
programas, y manejo de presupuesto y descentralizacion de funciones. La
coordinacion recayo en el triangulo de la eficiencia conformado por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, Patrimonio Nacional y Presidencia.

En 1975 el Partido Revolucionario Institucional elaboré como plataforma
electoral, el Plan Basico de Gobierno que pretendidé impulsar al pais a través de
una reforma econdmica, politica y administrativa en la que destacaba el papel de
la planeacion como instrumento de desarrolio.

Los cambios realizados en el aparato gubernamental consolidaron de cierta
forma, las recomendaciones vertidas a nivel internacional por la Organizacién de
Naciones Unidas (ONU), Organizacion (OEA), Instituto Latinoamericano de
Planificacion Econdmica y Social (ILPES), y al interior por la Comision de

Administracion Publica para contar con:

3% |dem pag. 73
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1.- Un marco juridico que diera congruencia y sustento; delineara funciones,
estableciera responsabilidades (surgid la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, Ley de Presupuesto y Gasto Publico; Ley de Deuda Publica).

2.- Una mayor coordinacion y control de las Dependencias y Entidades (aparecio
la Unidad de Coordinacion General de Estudios Administrativos, Coordinacion
General del Sistema Nacional de Evaluacion y la Comision de Gasto
Financiamiento).

3.- Tener un 6rgano y estructura (Secretaria de Programacion y Presupuesto y
Hacienda y Credito Publico) que permitiera la conformacion de planes nacionales,
sectoriales, regionales y condujera la aplicacidon del sistema de planeacion,
programacion, y presupuestacion a todas las actividades de la Administracion
Publica de manera que estas fueron orientadas hacia los objetivos y prioridades
de la nacion. 3

El impulso y la intensificaciéon de la planeacion sectorial e intersectorial
realizada a través de planes y programas como: el industrial, Educativo, Empleo,
Alimentacién, Pesquero, Comercio, Energia, etc. Cuyo fin fue impulsar el
crecimiento de regiones, actividades atrasadas y poco productivas, hizo evidente
la necesidad de contar con uno de caracter general, integral y de mediano plazo
que vinculara y respondiera a la perspectiva E/ Plan Global de Desarrollo 1980-
1982 conformado en tres partes: politica, econdémica y social, intento
homogeneizar esto con los aspectos metodologicos, conceptuales, técnicos y de
procedimientos propios del proceso, de manera tal que fueron incorporadas a la
estructura, gestion administrativa, en la conduccién y transformacion de la vida
nacional.

La Reforma Administrativa suscito una serie de cambios que modificaron
sustancialmente el aparato publico, los avances en materia juridica, organizacion,
desconcentracion y descentralizacion, sectorizacién, recursos financieros,
humanos, técnicos e informaticos que se instrumentaron por medio de una
reorganizacion institucional, sectorial, ventanillas, administracion y desarrollo de
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personal®® impulsé y profesionalizo ia gestion publica, esto genero de cierta forma
una nueva cultura y especializacion de la funcion administrativa, pero sobre todo
cred las bases del actual Sistema Nacional de Planeacion, que establecio para las
actividades del Gobierno Federal la obligatoriedad de realizarse de forma
programada, por niveles global, sectorial, estatal y regional a través de planes y
programas que incorporaron dentro de su estructura unidades especializadas en
planeacion en técnicas como la de presupuesto por programas, organizacion y
métodos de igual forma senalé nuevas modalidades de participacion social,
privada y de vinculacion entre Federacion, Estados, Municipios por medio de los
Comités para la Planeacion del Desarrollo Estatal (COPLADES).

38 |nstituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores de! Estado (ISSSTE); Sintesis del Programa
de Reforma Administrativa, México, Coleccion Tecnica C.N.C.A., Serie Manuales, No. 4, 1982 pags. 22-23
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" '2.4' PLANEACION DEL CAMBIO ESTRUCTURAL 1982

La inflacion, el desempleo, déficit publico, nuio crecimiento, altas tasas de
interés, endeudamiento, medidas de austeridad monetaria y practica
proteccionista fueron caracteristicas a nivel internacional de la llamada “década
perdida” que modificd radicalmente la planeacidon en México.

El cambio estructural propuesto en el Plan Basico de Gobierno 1982-1988
del Partido Revolucionario Institucional de nacionalismo revolucionario; sociedad
igualitaria; desarrollo, empleo y combate a la inflacion; descentralizacion de fa vida
nacional; democratizacion integral y planeacion democratica que constituyo la
respuesta del régimen de Miguel de la Madrid Hurtado a la problematica del pais y
fue también el marco de referencia del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica (SNPD) que inscribid al Plan Nacional de Desarrollo.

El fracaso de la politica que promovia un crecimiento interno basado en el
proteccionismo y el subsidio, el cambio estructural de la década de los noventa,
las disposiciones del Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial, influyeron
para proponer un cambid en la estrategia de la planeacion, a fin de lograr y
mantener  estabilidad, crecimiento, apertura comercial, austeridad vy
replanteamiento del gasto publico, asi los esfuerzos se dirigieron a la construccion
de un nuevo modelo que se sustentd econdmica, administrativa y socialmente en
la privatizacion, transformacion de los procesos de capital, estimulo a la inversidon
extranjera, reacomodo de la correlacion de fuerzas y redefinicion de la partida
social y politica. Estas medidas se incorporaron en el Plan Nacional de Desarrollo
1989-1994 a través de tres postulado "ampliacion de nuestra vida democratica,

recuperacién econdémica con estabilidad de precios y mejoramiento del nivel de
vida".%

La participacion de la iniciativa privada en actividades consideradas
prioritarias y estratégicas, el surgimiento del Programa Nacional de Solidaridad
como instrumento de cambio y modernizacion del SNPD transformo Iavacci"é‘nv'
directa del gobierno en la planeacion agudizo aquellos aspectos del brden

socioeconomico. El primer paso de este proceso fueron los foros de consulta:

37 |dem tomo 24, 1994 pag. 191
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popular, organizados para.formular-el-Plan-Nacional y los programas de mediano
plazo; tantoa nivel nacional como en cada uno de los Estados de la Republica,
mediante ellos se recibieron las aportaciones, propuestas y demandas de Ia

poblacion que permitieron la formulacion del propio plan.3®

38 Revista de Administracion Pablica, México, INAP, 1983 No, 5§5/56 julio diciembre pag. 21
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* 2.6 MARCO JURIDICO

El mérco legal que apoya a ia planeacion como elemento indispensable de
la Administracién Publica, esta constituida en primer término por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y por otras leyes que de ella se derivan,
tal es el caso de la Ley de Planeacién, la Ley Organica de la Administracion
Puablica Federal, Ley de Empresas Paraestatales y la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal, asi como por el reglamento de ésta ultima,
que consolidaron y legitimaron no solo el papel y caracter rector del Estado en
asuntos del orden econdmico y de desarrolio, también establecié normatividad
para las actividades, que realiza el sector publico en materia de planeacion. Estas
acciones otorgaron orden, sistematizacion, y solidez al proceso, al establecer: a) el
caracter de obligatoriedad a fin de que las acciones se realicen de forma
programada y a través de planes; b)concentrar en un solo érgano la direccion,
integracion, coordinacién, control, etc. c)asignar atribuciones y responsabilidades

que en antafio permanecian disgregadas y poco claras.
Las principales disposiciones legales son:

CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADO UNIDOS MEXICANOS?®

La Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefala las bases para
que se instituya en nuestro pais la planeacion democratica, los Articulos que asi lo
sefalan son el 25, 26 y 27 fraccion XX, cuyos textos son:

Art. 25 establece que “...corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo
nacional para garantizar que sea integral y sustentable, que
fortalezca Ila Soberania de Ila Nacion y su régimen
democratico...€l planeard, conducira, coordinard y. orientara la
actividad econémica de la nacion y llevara a cabo la regulacion y
fomento de las actividades que demanda el interés general ... al
desarrollo econdmico concurran...el sector social, publico y el

privado..."

¥ Coleccién Porsa, 122° edicion 2001 pag. 147
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Art. 26 a la letra dice: “el Estado organizarad un Sistema de Planeacion
Democratica del Desarrollo Nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la
economia...los fines del proyecto nacional contenidos en la
Constitucion determinaran los objetivos de la
planeacion...mediante la participacion de diversos sectores
sociales recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad
para incorporarilas al plan y programas de desarrollo. Habra una
Planeacion Nacional de Desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la Administraciéon Puablica
Federal”...

Art. 27 fraccion XX “El Estado promovera las condiciones para el
desarrollo rural integral con el propdsito de generar empleoc y
garantizar a la poblacién campesina el bienestar y su
participacion e Incorporacion en el desarrollo nacional y
fomentara la actividad agropecuaria y forestal para el éptimo uso
de la tierra, con obras de infraestructura, insumo, creéditos,
servicios de capacitacion y asistencia tecnica. Asi mismo
expedira la legislacion reglamentaria para planear y organizar la
produccion agropecuaria su industrializacion y comercializacion,
considerandolas de interés pablico”

Art. 73 fraccion XXIX D establece “... El Congreso tiene facultad para
expedir leyes sobre Planeacion Nacional de Desarrollo

Economico y Social”...
LEY DE PLANEACION*®

La Ley de Planeacion, es una Ley reglamentaria de! Articulo 26 cohstitucional. ya
que de ¢l se deriva. Esta Ley esta integrada por siete capltulqs,de los cuales se
expondran en forma general el contenido de los mismos ‘asi como, los textos mas

b Ley de Planeacion, Coleccion Porria México 2001, Pags. 211-221
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"significativos que sustentan a la Planeacién defnocra’tica, en ella se establecen
normas y principios a través de los cuales se realiza la planeacion de Desarrollo:
a)El caracter inductivo que esta tiene; es decir, obligatoriedad para la
Administracion Publica Federal y regulatoria para las acciones del sector social y
privado; b)Delinea los términos de participacion y consulta de los diversos grupos
que estan interesados en colaborar, c)Precisa la coordinacion y concertacién que
debe existir entre la Federacion, Estados y Municipios, d)indica la categoria de
plan Gnicamente para el Nacional de Desarrollo a parir del cual se elaboran
programas sectoriales, regionales, institucionales, mismos que tendran que
aprobarse y publicarse en los primeros seis meses de gobierno y no debera
exceder el sexenio, sin que esto sea impedimento para proyecciones a largo
plazo. Esta ley define la actividad como instrumento del Poder Ejecutivo para el
ejercicio de sus atribuciones, delegacion de responsabilidades y conduccién del
proceso, asimismo determina las bases para la integracion y funcionamiento del

Sistema Nacional de Planeacion Democratica.

Capitulo Primero denominado “Disposiciones Generales”, establece los principios

sobre los cuales se ha de regir la planeacion, la funcion que ésta tiene como
instrumento administrativo, las responsabilidades y obligaciones que tiene el
ejecutivo federal y las demas dependencias y entidades de la Administracion
Pdblica Federal, para cumplir con las tareas administrativas referentes a la
planeacion, asi como la forma que deben de conducir las actividades que lleven al
cumplimiento de objetivos y prioridades que se han especificado en dicha

planeacion.

Art. 3 dice “... se entiende por Planeacion Nacional del Desarrollo la
ordenacion racional y sisteméatica de acciones que, en base al
ejercicio de las atribuciones del Ejecutivo Federal en materia de
regulacién y promocion de la actividad econémica, social, politica
y cultural, tiene como propésito la transformacion de la realidad

del pais...”
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Mediante la planeacion se fijaran objetivos, metas, estrategias y
prioridades; se asignaran recursos, responsabilidades y tiempos
de efecucion, se coordinaran acciones y se evaluaran resultados

Capitulo Segundo "Sistema Nacional de Planeacién Democratica” fundamenta la

Planeacion Democratica diciendo:

Art. 12 “Los aspectos de la Planeacion Nacional del Desarrollo...se

llevaran a cabo...mediante el Sisterma Nacional de Planeacion
Democrética.

Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal
formarén parte del Sistema, a través de Ilas unidades
administrativas que tengan asignadas las funciones de
planeacion dentro de las propias dependencias y entidades”

Art. 13 ...establecera las normas de organizacioén y funcionamiento del
Sistema Nacional de Planeacion Democratica y el proceso de
planeacion... formulacién, instrumentacion, control y evaluacion

del Plan y los programas a que se refiere este ordenarmiento”

Los demas articulos de este capitulo, detallan las atribuciones que tienen las
dependencias y entidades de la Administracion Puablica Federal y en especial las
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de la Contraloria

General de la Federacion y la de las entidades Paraestatales., en cuanto al

desempenio de la Planeacion Democratica.

Capitulo__ Tercero, “Paricipacidn Social _en la Pilaneacion” deben

participar grupos sociales, con el proposito de que la poblacién

exprese sus opiniones para la elaboracion, actualizacion y
ejecucion del Plan y los programas a que se refiere esta ley.
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Capitulo Cuarto, ‘Plan_y Programas” forma en que han de elaborarse,
aprobarse y publicarse los instrumentos normativos del Sistema

Nacional de Planeacion, estos instrumentos son el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas a mediano piazo (sectoriales,
institucionales, regionales y especiales).

Capitulo _Quinto, denominado _ “Coordjnacion”. contienen los

lineamientos sobre los cuales las autoridades federales,
estatales, y municipales, han de coordinarse para participar en la

planeacion.

Capitulo Sexto “Concertacion_e Induccion” el ejecutivo federal a través

de sus dependencias es el encargado de realizar la
concertacion.. . mediante convenios que son firmados entre
alguna dependencia o entidad de la Administracion Publica
Federal y los particulares interesados con ia finalidad de cumplir
con las disposiciones contenidas en el Plan  Nacional y
programas, asi mismo...inducir la participacién del sector

privado...”

Capitulo Septimo,. denominado ‘responsabijlidades” .. _medidas

disciplinarias que impondran a los funcionarios de Ia
Administracion Publica Federal, cuando contravengan las

disposiciones que marca la Ley de Planeacion.
LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL*
Esta ley establece los lineamientos que rigen a la Administracion Publica

Federal centralizada y paraestatal, y a su vez fundamenta la planeacion esto lo
podemos constatar en el contenido de los siguientes articulos:

# Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Edit. Porria. Méxica, 2001 pags. 9-43
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. Art.-.9; ‘Las dependencias y entidades de Administraciéon Publica
Centralizada y Paraestatal conduciran sus actividades en forma
programada, con base en las politicas que para el logro de sus
objetivos y prioridades de la planeacion Nacional del Desarrollo,
establezca el Ejecutivo Federal.

Ant. 20. “lLas Secretarias de Estado y los Departamentos
Administrativos estableceran sus correspondientes servicios de
apoyo administrativo en materia de planeacion, programacion,
presupuesto, informatica y estadistica, recursos humanos,
recursos materiales, contabilidad, fiscalizacion, archivos los
demas que sean necesarios en los términos que fije el Ejecutivo
Federal

Art. 26. Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el
Poder Ejecutivo de la Unidn contara con las siguientes
dependencias:

» Secretaria de Gobernacién

» Secretaria de Relaciones Exteriores

- Secretaria de la Defensa Nacional

- Secretaria de Marina

- Secretaria de Seguridad Publica

- Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico

« Secretaria de Desarrollo Social

- Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

- Secretaria de Energia

» Secretaria de Economia -

- Secretaria de Agricultura Ganaderia, Desarrollo, Rural, Pesca y
Alimentacion :

- Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

- Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

» Secretaria de Educacion Publica '

- Secretaria de Salud



* Secretaria Del Trabajo y Previsién Social
» Secretaria de la Reforma Agraria

« Secretaria de Turismo

« Conserjeria Juridica del Ejecutivo Federal

Art. 31 a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Corresponde.
“Proyectar y coordinar la Planeacién Nacional del Desarrollo y
elaborar, con la participacion de los grupos socrales mteresados

el Plan Nacional correspondiente”

LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES*,
La ley federal de entidades paraestatales apoya al Slstema Naclonal de
Planeacién con el texto de los siguientes articulos: ’

Art. 47 “LLas entidades paraestatales, para su desarrollo y operacion
debera sujetarse a la Ley de Planeacion, al Plan Nacional de
Desarrollo, a los programas sectoriales que se deriven del mismo
y a las asignaciones de gasto y financiamiento autorizadas...

Art. - 48 “El programa Institucional constituye [a asuncidn de
‘compromisos en términos de metas y resultados que debe
alcanzar... asi como las bases para evaluar las acciones que
lleven a cabo, la definicion de estrategias y prioridades; la
prevencién y organizacion de recursos para alcanzarlas...”

Art. 49 ‘El programa institucional...se elaborara para los términos y
condiciones a que se refiere el articulo 22 de la Ley de
Planeacion y se revisara anualmente...”

Art. 50 "Los presupuestos de las entidades se formularan a partir de sus
programas anuales. Deberan contener la descripcidon detallada
de objetivos, metas y unidades responsables de su ejecucion...”

a2 Ley Federa! de las Entidades Paraestatales. Edit. Porria. México 2001, Pags. 65-80
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Art. 51 “..la entidad paraestatal se sujetara a los lineamientos
generales que en materia de gasto establezca Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico...”

LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO FEDERAL*?
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico fundamenta el Sistema

Nacional de Planeacion con el contenido de los siguientes articulos.

Art. 4 "La programacion del gasto publico federal se basar‘é en.las
directrices y planes nacionales de desarrollo...” ST

Art. 5 “Las actividades de programacion, presupues:taciéh ‘control 'y ‘
evaluacién del gasto publico federal, estara a cargo de ‘la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico e :

listrativos

orientaran y coordinaran ;. la*- planeacién; . programacion,
presupuestacion, control - y.: evaluacié sto’

entidades...”

Art. 7 “Cada entidad contara con una unidad encargada de planear,
programar, presupuestar, controlar y evaluar las. actividades

respecto al Gasto Pablico”

También el reglamento de esta Ley fundamenta legalmente a la Planeacion
Democratica, exponiendo con mas detalle la forma en la que ha de elaborarse el

Presupuesto, la Contabilidad y el Gasto Publico Federal.

43 Ley de Presupuesto. Contabilidad y Gasto Publico Federal. Eait. Porria, México 2001. 94gs.319-328
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:VCAPITULO m Sl
1. ADMINISTRA CION PUBLICA PLANEA CION Y CAMBIO EN MEXICO
1 CAMBIO ESTRUCTURAL: SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO
. 1.1.1 CREACION
" Antes de 1976, la planeacion politica en México estaba en su mayor parte
descentralizada en las Secretarias y organismos paraestatales, y variaban en
calidad e importancia seguin el organismo y la época.** Tres Secretarias de Estado
tenian el control y la vigilancia de estos organismos: Hacienda (Control y Vigilancia
Presupuestal); Secretaria de la Presidencia, (control y Vigilancia de Inversiones);
Patrimonio Nacional (Control y Vigilancia de la Operacion primaria y otras). La
Evaluacion de las Politicas, en lo que se refiere a estimar los resultados en funcion
de las metas, también estaba desatendido en gran medida hasta los principios de
la década de los setenta.
En 1928 la legislacion Mexicana, se abocaba dentro de un régimen juridico
a la creacién de organismos encargados de llevar a cabo modelos de Desarrollo
econdémico del pais.
Tales organismos fueron:
1928 Creacion del Departamento de Presupuesto de la Federacion.
1930 Ley de Planeacion General de la Republica. :
1934 Creacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico .
1948 Creacion de la Comisién de Inversiones, dependientes‘della Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. : ) :
1958 Creacion de la Secretaria de la Presidencia, cuyas funclones eran la
elaboracion de Planes Nacionales, regionales y sectoriales, y manejo de

las inversiones publicas. —

Una reorganizacién administrativa ejecutada por Lépez Mateos al tomar el
poder en 1958, concedid facultades adicionales de vigilancia a la Secretarla de
Patrimonio Nacional (SEPANAL) sobre el creciente sector paraeystata‘l.‘y a Ia

el friart, Femando. Programacion de las Inversiones Publicas. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico: 1975 Paés‘ 29y
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Secretaria de la Presidencia apenas creada en ese ano se le. encomendd,. entre .+ -

otras tareas, la elaboracion de planes nacionales y la aprobacion de erogaciones
para la inversion.*®

En un breve Lapso, la Secretaria de la Presidencia no consolido su control
sobre la planeacion debido a la integracion que existia entre las condiciones
politicas y economicas durante esa época. Después de varios intentos poco
fructiferos para coordinar la planeacion a través de una comision intersecretarial,
en 1967 se creo la Subcomision de Inversién-Financiamiento, integrada por los
Secretarios de la Presidencia, de Hacienda y posteriormente de SEPANAL,
funcioné eficazmente durante 1976 al aprobar los gastos por concepto de
inversion.

Con base en la politica del desarrollo estabilizador y una rigurosa disciplina
impuesta por el Presidente Gustavo Diaz Ordaz, los asuntos presupuestales en
general eran decididos por el Secretario de Hacienda y Crédito Publico, y los
gastos por el Subsecretario de Egresos, aunque mas tarde el Presidente
Echeverria desafid el predominio de la Secretaria de Hacienda.

La muerte de Rodrigo Gomez, Director del Banco de México durante 17 afios y
la renuncia de Ortiz Mena después de haber sido tituiar de la SHCP durante 12
afios propiciaron la oportunidad para el cambio, se alento el dialogo dentro del
gobierno. entre los funcionarios publicos y grupos ciudadanos, las decisiones de .
Hacienda empezaron a desafiarse.

El esfuerzo fundamental de coordinar la instrumentacion y evaluacién de
politicas, se produjo en 1971 cuando los representantes de Hacienda, Presidencia
y SEPANAL. formaron la Comision del Gasto Publico. Pero a pesar de los grandes
esfuerzos durante 1971-1976 la comision se considero un fracaso.

Echeverria heredo una situacion dificil y conforme paso su periodo
presidencial se empeoro mas, la creciente inflacion, el desempleo, la deuda
externa y la fuga de capitales, un contexto de exaltadas tensiones politicas
culminaron en la devaluacion de 1976. De ahi que la agenda de Lopez Portillo fue
en gran parte de orden politico y recuperacién econodmica.

A Ley de Secretarias y Departamentos del Manual de Organi; ion 1976, Pags. 65-79
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La reforma administrativa puesta en marcha por Lépez Portillo fue
considerada elemento de la mayor estrategia de gobierno. Era el complemento de
una reforma politica, cuya meta era estimular una participacion mas amplia en
materia de politica electoral, al tiempo que fortalecio la Alianza para la Produccion,
politicas destinadas a promover la confianza de inversionistas y estimular la

recuperacion.

La reforma administrativa abarcaba:

1) Reorganizacion de las Secretarias de linea.

2) Sectorizacion de casi 900 paraestatales bajo la coordinacién de Secretarias
desighadas como "cabezas de sector” »
3) Instrumentacion del presupuesto por programaé.

La logica de trabajo fue la elaboracion de un plan multianual del sector
publico, programas anuales, derivados del plan, y presupuestos con -base en
metas.

Lépez Portillo contemplé un sélo organismo para integrar las funciones de
planeacion, programacion, presupuestacion y evaluacion y con esta orientacion
general, se concluyeron los detalles para la creacion de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto durante la campafia presidencial (1975-1976) la
programacion estaba integrada por elementos tomados, principalmente de la
Presidencia, SEPANAL y el Consejo de la Ciencia y Tecnologia (CONACYT).

Finalmente, con la publicacion de la Ley Orgéanica de la Administracion
Publica Federal, el 29 de Diciembre de 1976, se dio vida formal a la Secretaria de
Programacion y Presupuesto que "obedecid principalmente a la necesidad de
unificar funciones globales de planeacion, programacion, presupuestacion,
evaluacion, control e informacion de las acciones del sector publico”,*® también se
dio una nueva configuracion de Organizacion a la Administracion Puablica Federal,
se dio un modelo de sectorizacidon que distinguid tres niveles principales: las

** Manual de Organizacién General de la Secretaria de Programacion y Presupuesto. Compilacion Juridica de
la Secretaria de Programacidn y Presupuesto. Tomo 2 México 1980 Pag. 532.
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- =-entidades paraestatales, la forma de coordinacidn sectorial, y como innovacion se

asignaron nuevas responsabilidades a las Secretarias de Hacienda y Crédito
Publico y a la de Programacion y Presupuesto.

El nuevo esquema se formalizd ademas con la emisién de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y la General de Deuda
Pablica.*”

La existencia de las tres dependencias encargadas de la Planeacion de las
actividades publicas, de su financiamiento y control respectivamente, impedia
muchas veces que estas funciones, que constituyeron una tarea continua en lo
administrativo, se llevaran a cabo de manera coherente y oportuna. La planeacion
del gasto pablico y de las inversiones a cargo de la Secretaria de la Presidencia; la
presupuestacion del gasto corriente, en la Serretaria de Hacienda; y la
programacion y el control de las entidades del gobierno, en la Serretaria del
Patrimonio Nacional; obligaron a ensayar diversos mecanismos intersecretariales,
cuyos aciertos y dificultades llevaron finalmente a proponer la integraciéon de estas
funciones bajo un sodlo responsable: La Secretaria de Programacion vy
Presupuesto.*® Se busco que esta Secretaria se encargara de elaborar los planes
nacionales y regionales de desarrollo econdmico y social, asi como programar su
financiamiento, y también tenia a su cargo la preparacion de la cuenta publica.*®

Cumpliendo con el Articulo 12 de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, se expidio el 28 de febrero de 1980 el primer Reglamento Interior
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), el 25 de enero de 1983 se
publicd una modificacion asi como los manuales de Organizacion el 18 de julio de
1977 y el del 25 de abril de 1980.%°

En lo referente a las atribuciones, el decreto de reformas y adiciones a la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal, en vigor desde el 29 de
diciembre de 1976 sefialaba en su articulo 32 las facultades y atribuciones de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, que principalmente eran: planear;

‘7 |dem Pag. 532

** i1dem Pag. 533

* |dem Pag. , 534

** La Pianeacion Nacional y el Sector Publico, Secretaria de la Presidencia, México 1976 Pag. 14
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programar, presupuestar, coordinar,; evaluar,‘controlar e informar las acciones del

Sector Publico.

En el afio de su creacion las prioridades en su programa de trabajo para la

SPP. eran:®’

1.-
2.-
3.-

4.-
5.-
6.-
7.-
8.-
9.-
10.-
11.-

12.-
13.-
14 .-
15.-
16.-
17 .-
18.-
19.-
20.-
21.-
22.

Consolidacion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica.
Integracion y seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo

Apoyo a la formulacion y seguimiento de los Programas sectoriales a
mediano plazo. :
Seguimiento, analisis y orientacion de la politica econémica y social.
Integracion y seguimiento del programa operativo anual.

Informacion documental para el Sector Publico e informe de Gobierno.
Ejercicio, registro y control del presupuesto. ’
Sistemas de informacion del Gasto Publico.

Normatividad para la Programacion-Presupuestacion.

Cuenta Publica.

Formulacion e Integracion del programa Presupuesto de Egresos de la
Federacion

Desarrollo del Servicio Civil de la Administracion Pablica.
Coordinaciéon de Programas de Empleo.

Descentralizacion para el Desarrolio Regional.
Programacion-Presupuestacion del Desarrollo Régional. )

Planes especiales.

Censos Nacionales,

Estadisticas para el analisis de coyuntura.

Cuentas econdmicas nacionales. o

Integracion del Sistema Nacional de Informacion Estadistica.
Informacion Geografica. R

Politica Informatica gubernamental.

¢’ Informe de Labores de la Secretaria de Programacion y Presupuesto. 1982-1983




~23:
24,
25.
26.

- 27.
28.
29.
30.
31.

32.

Act|v1dades de coordinacion sectorial en materla de cxenCIas y tecnologla

* Ejecucién’‘interna de la norma sobre gasto.

Ramonallzamén administrativa.
Capacxtamén de personal, estructura ocupacsonal y. administracion de

. suelos.
‘Control interno de la Secretaria.

Apoyo a la reestructuracion del sector publico.
Sistemas basicos del sector central. i

‘Sistema interno de control de gestion.

Adecuacion y desarrollo de la legislacion y reglamentacion que compete a
la Secretaria. )
Difusion institucional y comunicacién interna.
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1:1.2 FUNCIONES
‘La Ley Orgamca de la Administracion” Publica Federal establecna en.su
articulo 32 las facultades y atribuciones de la Secretaria de Programac«on y

Presupuesto

1.~

2.-
3.-

10.-
11.

12.

Proyectar la Planeacion Nacional de desarrolio y elaborar el plan
correspondiente.

Proyectar la planeacion regional.

Coordinar las actividades de planeaciéon Nacional de desarrolio y

procurar la congruencia entre las acciones de la Administracion -

Publica Federal y los objetivos y prioridades del Pian Nacional de
Desarrollo

Proyectar y calcular los egresos del Gobierno Federal y de la
Administracion Publica Paraestatal.

Formular el Programa del Gasto Publico Federal y el Proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion y del Departamento
del Distrito Federal.

Autorizar los Programas de inversion publica de las
dependencias y entidades de la Administracion Publica.
Establecer normas en materia de administracion,

remuneraciones, capacitacion, y desarrollo de personal.

Vigilar la operacion del Sistema General de Administraciéon y -

Desarrolio de Personal del Poder Ejecutivo Federal.

Emitir o autorizar los catalogos de cuentas para la contabilidad

del gasto publico.

Formular la cuenta anual de la Hacienda Pablica.

Establecer las politicas y las directrices que apruebe el
Presidente de la Republica para la modernizacién admlmstratlva
Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las
disposiciones en materia de planeacion nacional, programacion,

presupuestacion, contabilidad y evaluacion.

52 | ey Organica de la administracion Poblica Federal. Coleccion Pormia, México 1983
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1.1.3 TRANSFORMACIONES EN SU ESTRUCTURA Y FUNCIONES.

Al asumir la Presidencia el Lic. Miguel de la Madrid en el periodo de 1982-
1988, el entorno politico y econdmico que existia en ese momento ocasionaron
una reordenacion administrativa de la Secretaria de Programacion y Presupuesto
en sus atribuciones y estructura, que consolido su caracter de organo rector de la
planeacion nacional y regional del desarrollo.

Asi las nuevas atribuciones confiadas por la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal a esta Secretaria, configuro su caracter de
Dependencia globalizadora, que entre sus funciones sustantivas destacaron las de
conducir el proceso de planeacion y administrar integralmente el gasto publico
federal desde el proyecto hasta su ejecucion y vigilancia, para mantener dentro de
la competencia de la SHCP, las atribuciones de proyectar y calcular, ademas de
los ingresos de la Federacion y del Departamento del Distrito Federal, los de las
entidades paraestatales.

El caracter de la Secretaria como érgano rector de la planeacion nacional
del desarrolio fue perfeccionado por la Ley de Planeacion, que introdujo el marco
conceptual de la planeacion democratica y del proceso operativo.

La iniciativa de Ley de Planeacion previd que en el proceso operativo se
desenvolviera bajo la rectoria de la propia dependencia las etapas de formulacion,
instrumentacion, control y evaluaciéon. La primera dio lugar a la elaboracion del
Plan Nacionat de Desarrollo y los Programas de Mediano y Largo Plazo; la
segunda correspondié a la elaboracion de Programas Operativos Anuales, la
prevision de acciones, de los instrumentos y recursos que en cada ejercicio
apoyaria la practica de la planeacion; la tercera, o etapa de control, se oriento a la
necesidad de detectar, corregir desviaciones en la instrumentacion y ejecucion de
las acciones de planeacion, y la cuarta o fase evaluacion, la verificacion periddica
de previsiones y resultados para revisar las actividades de las etapas precedentes

y asi cerrar el ciclo de la planeacion.5®

53 Manual de Organizacién General de (a Secretarla de Programacion y Presupuesto. Mexico. SPP 1987




En este contexto, el 31 de mayo de 1983, fue aprobado y expedido el Plan
""Nacional de Desarrollo 1983-1988 que oriento las actividades de planeacion
nacional y regional del desarrollo, a este Plan sucedieron los Programas de
Mediano plazo de diversos sectores.

lLa estructura organica de la Secretaria destinada a ejercer las anteriores
atribuciones, quedd establecida formalmente en el Reglamento Interno publicado
en el Diario Oficial del 25 de enero de 1983; aunque mas tarde hubo otras
modificaciones con motivo de las medidas de politica econdmica adoptadas por el
gabinete econdmico con el objeto de realizar ajustes en la dimension de las
estructuras administrativas, la reestructuracion interna de la dependencia, el 26 de
julio de 19885, publicando el Reglamento Interior el 29 de julio del mismo afio en el
Diario Oficial y entré en vigor el dia 30, mas tarde se llevo a cabo otra reforma en

el Reglamento Publicado en el Diario Oficial del 2 de abril de 1986.
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1.2. MODERNIZACION ADMINISTRATIVA: EL SISTEMA NACIONAL DE
PLANEACION DEMOCRATICA.

LLa planeacién en nuestro pais se realiza a través del Sistema Nacional de
Planeacion Democratica, el cual surge a partir de diciembre 1982 al reformar el
Articulo 26 Constitucional y con la publicacidn de la Ley de Planeacién. Con estas
reformas se concedieron facultades al Estado para organizar un sistema de
planeacion que imprimiera solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento del pais.

La Planeacion Democratica tiene las caracteristicas del sistema de
economia mixta, ya que para proponer planes de trabajo se coordinan los
esfuerzos del sector publico y del sector privado con la finalidad de lograr objetivos
que conduzcan al desarrollo nacional bajo la rectoria del Estado, propone un
esquema de instrumentos del Plan Nacional y los Programas de Desarrollo, en el
cual se distinguen tareas especificas tanto para el sector publico como para el
privado, pero se dan al mismo tiempo libertad a dichos sectores para que decidan
las formas y medios de los que se valdran para lograr los objetivos trazados, a su
vez se busca la participacion permanente de distintos grupos sociales con el
propodsito de que la poblacion exprese sus opiniones en la elaboracion del plan y
programas que se pretenden cubrir.

La creacion del Sistema Nacional de Planeacion Democratica
institucionalizé mediante reformas legales y administrativas la rectoria del Estado
en la conduccion del desarrollo y consolidd el proceso de planeacion (formulacién,
implantacion, control y evaluacion) iniciado décadas atras al eregirse como un
mecanismo que racionalizé el uso de recursos gubernamentales y vinculara e
incorpora las acciones y decisiones de los sectores privado, publico y social a
través de sus vertientes de coordinacion, obligatoriedad, induccion y concertacion
a fin de lograr los objetivos politicos y econémicos del pais.

La Modernizacion Administrativa se integro en tres niveles de decision para
las fases de su proceso, a nivel global, la Secretaria de Programacion y
Presupuesto que concretaba las acciones sectoriales coordinandose con la

Secretaria de Hacienda; a nivel sectorial, agrupando a las entidades paraestatales
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bajo la coordinacién de Secretarias y Departamentos de Estado 'p'aré la
elaboracion de Programas, y completandose con la labor de planeaciéon de los
Gobiernos locales, con ello se inicio la integracion de un Sistema de Planeacion a
niveles multiples con responsabilidades definidas en los aspectos global, sectorial
y por entidad, que permitid un funcionamiento flexible y participativo del conjunto
de la Administracion Publica. La idea general, era partir de un plan global y, por
medio del proceso deductivo, configurar los planes sectoriales.

El plan giobal se consideré como un corte en la situacidn de avance del
Sistema Nacional de Planeacion, porque contiene elementos conceptuales e
instrumentales que forman parte del proceso de planeacion, el fortalecimiento de
los mecanismos de diagnostico y ia integracion de los aspectos sectoriales y
especiales®*

Existen seis principios en los que se basa Sistema Nacional de Planeacion

estos son:

1. E! fortalecimiento de la soberania, la independencia y
autodeterminacion nacional, en lo politico, lo econémico.y lo
cultural.

1. La preservacion y perfeccionamiento del régimen democréatico,
republicano federal y representativo que la Constituciéon
establece y la consolidacion de la democracia como sistema de
vida, fundado en el constante mejoramiento econémico, social y
cultural del pueblo, impulsando su participacién activa en la
planeacion y ejecucién de las aclividades del gobierno.

1. La igualdad de derechos, la atencion de necesidades basicas de
la poblacion y la mejoria, en todos los aspectos, de la calidad de
vida para lograr una sociedad mas igualitaria;

V. El respeto irrestricto de las garantias individuales y de las
libertades y derechos sociales y politicos.

54 Plan Global de Desarrollo 1980-1982. Poder Ejecutivo Federal. S.P.P. México1980 Pag. 20
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V.- - El fortalecimiento del pacto federal y del municipio libre, para
lograr un desarrollo equilibrado del pais, promoviendo Ila
descentralizacion de la vida nacional.

vi. El equilibrio de los factores de la produccién que proteja y
promueva el empleo en un marco de estabilidad econdémica y

social®®

Asi el Sistema Nacional de Planeacidon existe cuando esta definido el proceso
con sus productos intermedios y finales; sus procedimientos técnicos; y cuando
este proceso cuenta para su realizacion con organismos y unidades que tienen
funciones, formas de relacidn bien determinadas, y disponen de las dotaciones de
personal debidamente calificado para ejercerias.

55 ey de Planeacion, Edit. Porraa, México 2001, Pags. 211-226
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1:2.1 FINES Y OBJETIVOS =

El Sistema Nacional de Planéaci()n‘Democrética gener6 toda una estructura
para®®: B e L
1.- Una divisidn funcional de actividades en tres niveles: global (aspectos
generales de la economia y la sociedad); sectorial(atencidn de rubros mas
especificos) e institucional (basicamente acciones del campo paraestatal)

2.-Establecer responsabilidades para las dependencias, entidades, gabinetes
especializados, comisiones intersectoriales, gobiernos estatales y municipales, de
manera tal que fomentara una mayor coordinacion entre estos y la Federacion

3.-Crear una infraestructura de apoyo para la capacitacion de recursos humanos;
investigacion aplicada; Informacién estadistica y geografica que sustentaran de
manera general a la misma planeacién y a sus instrumentos; es decir, el Plan
Nacional de Desarrollo, Programas a mediano plazo (sectoriales, especiales,

regionales, institucionales), corto (planes operativos anuales).

OBJETIVOS®”

-« Fortalecer la receptoria del Estado en la conduccién del desarrollo

« Incorporar la participacion social en las tareas de planeacion

 Incrementar la capacidad de respuesta de los tres érdenes de gobierno:
federal, estatal y municipal.

« Trascender de lo planeado a lo realmente ejecutado.

%€ Montemayor, Rogélio. "El Sistema Nacional de Planeacién Democratica”. Revista de Administracion
Publica, México, INAP. 1983. N°55/56, pags. 21-23,
" idem pag. 26



1.2.1.2 CARACTERISTICAS -

LLas caracteristicas del Sistema Nacional de Planeacion, se estructuran en

cuatro partes:>®

- El conjunto de relaciones funcionales que establecen las dependencias y
entidades del Sector Publico Federal, estatal y municipal entre si, con las
organizaciones de los diversos grupos sociales y privados, a fin de efectuar
acciones de comun acuerdo. Comprende mecanismos permanentes de
participacion a través de los cuales los grupos organizados de la sociedad y la
poblacion en general, hacen propuestas, plantean demandas y formalizan
acuerdos, tomando parte activa en la planeacion nacional del desarrollo. Las
actividades son realizadas en una estructura institucional, con tres niveles de
operacion, en los cuales se desarrollan las cuatro etapas del proceso de

planeacion, apoyandose en una infraestructura basica.

- Proceso de planeacion: Se ordena permanentemente y por anticipado, de
manera racional y sistematica, las acciones que se piensa llevar a cabo para
conseguir determinados fines y objetivos, se les asignan los recursos necesarios
para ello, se vigila su ejecucién. La complejidad de este proceso obliga a agrupar
las actividades en cuatro etapas que son loégicamente secuenciales pero
simultaneas:

+ Formulacion: actividades destinadas a establecer los grandes objetivos del
desarrollo, la estrategia general, tas politicas y lineamientos para lograrlos.

« Instrumentacion: traducir los lineamientos y estrategias a objetivos y metas y
asignarles los recursos necesarios. En esta etapa se elaboran programas
operativos anuales que vinculan el corto con el mediano plazo, y el
presupuesto de Egresos de la Federacion, que basandose en ellos, asigna los
recursos publicos a las distintas actividades gubernamentales.

** Secretaria de Programacion y Presupuesto. Programa de Difusion y Capacitacion del SNPD y de! Proceso
de Planeacion 1984.
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» Control: verificar que la ejecucion de las = acciones corresponda a la
normatividad que las rige y a lo establecido en el Plan y los programas. Es un
mecanismo preventivo y correctivo que permite detectar desviaciones,
insuficiencias e incongruencias en la formulacién, instrumentacion, ejecucion y
evaluacion de las acciones.

= Evaluacion: valorar en un lapso determinado, las acciones de los componentes
del sistema, asi como el funcionamiento del Sistema mismo. Cotejar los
objetivos y metas propuestas con los resultados obtenidos al final del periodo

correspondiente

- La estructura Institucional del SNPD: se integra por las dependencias y
entidades de la Administracion Pudblica Federal, los organismos de coordinacion
entre la Federacion y los estados y municipios y por las representaciones de los
grupos sociales que participan en las actividades de planeacion, vinculados a
través de las unidades de planeacion de cada dependencia o entidad paraestatal,
los gabinetes especializados y las comisiones intersectoriales, los Comités para la
Planeacion del Desarrollo Estatal (COPLADE).

LLa estructura del sistema parte de una divisién funcional, en donde las
actividades de planeacion de la Administracién Publica Federal se ordenan
funcionalmente en tres niveles: global, sectorial e institucional, y tiene su
fundamento juridico en la Ley de Planeacién y la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal donde se precisan las areas de responsabilidad y
coordinacion de las dependencias y entidades para llevar a efecto la planeacién
nacional del desarrollo.

- NIVEL GLOBAL: dependencias que efectlan actividades referidas a los

aspectos mas generales de la economia y la sociedad

»  NIVEL SECTORIAL: corresponde a la division por sectores administrativos

de la Administracion Publica Federal, para atender aspectos especificos de
la economia y la sociedad, en cada uno de los cuales se agrupan distintas

entidades paraestatales.
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= NIVEL INSTITUCIONAL: organlsmo"" e'mpresas‘ dev‘i
participacion estatal, fondos:y Fde«comlso

administrativo que corresponde a. las actlwdades productlvas o de servucuosf

\bican en ‘el ‘sector

que se:

que llevan acabo.

- Infraestructura de Apoyo al Sistema: Para apoyar las tareas a desarrollar
durante el proceso de planeacion, resulta necesario disponer - de .una . :
infraestructura de servicios que esté orientada a: asegurar la continuidad dely
proceso de planeacion y su aplicacién en la generacion de planes y programas; y
a mantener actualizado al SNPD y responder a sus requerimientos de manera
oportuna y eficiente, durante su proceso de consolidacion.

Las funciones principales que cumple la infraestructura son: proporcionar
insumos de informacién que auxilien el analisis de la situacién econdémica y social
del pais; facilitar las tareas del proceso de planeacion en sus diferentes etapas,
apoyando acciones y decisiones mediante investigaciones y asesorias especificas;
actualizar y enriquecer los métodos y técnicas aplicadas en generacion de planes
y programas; y promover la capacitacion de recursos para satisfacer las
necesidades en los diferentes niveles del sistema.

La infraestructura es basica para mantener la congruencia entre los
recursos y procedimientos utilizados para el logro de los objetivos de planeacion
nacional, y a la vez para fortalecer al sistema en su dinamica interna de
funcionamiento.®

Se apoya en una infraestructura de servicios para perfeccionar el proceso
de planeacion y mejorar la calidad de planes y programas: Subsistema de
capacitacion para la planeacidon econdmica y social (recursos humanos), Sistemas
Nacionales de Estadistica y de Geografia (informacion), Modernizacién de la
Administracion Publica Federal, Subsistema Nacional de Proyectos, y Relacion

con otros Sistemas Nacionales (investigacion aplicada).

¥ Montemayor, Rogelio. "El Sistema Nacional de Planeacién Democratica”™. Revista de Administracion
Publica, INAP 1983 No. 55/56 Pag. 26
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_1.3.FUSION DE LA SHCP Y LA SPP

Con la reforma publicada en el diario oficial de la Federacion el 21 de
Febrero de 1992, asi como el Articulo quinto transitorio de este decreto que reaiizo
el Presidente Carlos Salinas de Gortari, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, actualmente es la encargada de elaborar el Plan Nacional de Desarrollo,
en virtud del articulo 31, fraccion | de Ia Ley Organica de la Administracion Publica
Federal.

El 25 de mayo de ese mismo afio se modificé nuevamente la Ley Organica
para otorgarle a la Secretaria de Desarrollo Social la facultad de elaborar los
programas regionales y especiales que le senale el Ejecutivo Federal (Articulo 32,
fraccion V), y las atribuciones relativas a la coordinacion y promocién del
desarrollo cientifico y tecnoldgico, en lo sucesivo seran atribuidas a la Secretaria
de Educacion Publica.

En estd iniciativa que el ejecutivo emiti6 se propuso reformar la
Administracion Publica Federal y con ello fusionar a la Secretarias de Hacienda y
Creédito con la de Programacion y Presupuesto, que respondio al propdsito de
reunir bajo una sola dependencia la relacidon ingreso-gasto publico y de
modernizar la administracion publica, mediante la simplificacion de sus estructuras
sin detrimento de sus funciones, rectoras globales.

La iniciativa de reforma fue parte de la estrategia de modernizacién
propuesta por el titular del Ejecutivo, a la sociedad mexicana en el Plan Nacional
de Desarrollo 1989-1994. La modernizacion llevo a la reforma del Estado a
responder a las necesidades actuales del pais, atender con eficacia los reclamos
de la sociedad y lograr una mejor insercién en los procesos de cambio que se
llevan en el mundo.

Se planteo la necesidad de ubicar en una Secretaria de Estado las
atribuciones fiscales, financieras, crediticias y de gasto del Poder Ejecutivo
Federal, incluyendo las relativas a la planeacion y a la informacién que le sirven de
base a ésta, fortalecer la politica econdmica para su recuperacion y estabilidad,

mediante esta fusion.
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La iniciativa propuso mantener ia Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
por tratarse de una Institucién cuyos primeros antecedentes datan de 1821, con la
expedicion del Reglamento Provisional para el Gobierno Interior y Exterior de las
Secretarias de Estado y del Despacho Universal que en 1853 se perfecciono su
integracion y adquirié su denominacion como Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y el antecedente inmediato de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto fue la Secretaria de la Presidencia, encargada de la planeacion del
gasto publico y de las inversiones.

Es importante destacar los avances logrados por la Secretaria de

Programacion y Presupuesto en el tiempo de su funcionamiento:

La planeacion del desarrollo se institucionalizé en nuestro pais con el Sistema
Nacional de Planeacion Democratica y el marco constitucional respectivo en el
Articulo 26 Constitucional. La Ley de Planeacion expedida en 1983, fijo las
bases para encauzar la planeacién y para promover y garantizar la
participacion democratica de los diversos sectores sociales.

Se formularon los planes: Global de Desarrollo 1980-1982 y los Nacionales de
Desarrollo 1983-1988 y 1989-1994.
La Administracion Publica Federal, centralizada y paraestatal ejercieron ‘sué‘_
atribuciones y funciones. siguiendo el rumbo que le fijaban los planes ._‘y
programas de desarrolio. L -
Los programas de mediano plazo, los anuales y los regionales, constiiﬁy'érod»el =
marco para la coordinacién de responsabilidades con los gobiernés_:dé los
estados y de concertacion de objetivos con los sectores social y privado, ési .

como para la induccion de acciones de estos ultimos.

Con el argumento de que la evolucién del pais y particularmente la observada
en la Administracién Publica Federal tenian en ese momento, se fusionaron estas
dos Secretarias, para lograr una mayor cohesion de la politica econémica.

Asi la planeacion, el financiamiento, la programacion, presupuestacion,
produccion de la informacidn y la relacion funcional con el resto de la
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-Administracion Publica, podian ahora integrarse. sin perder su importancia bajo un
solo mando, y de esta manera expresarse en las tareas de la formulacion y
ejecucion de la politica econdmica y social, instrumento basico para el desarrollo
del pais.

Respecto al personal con que contaba la Secretaria de Programacion y
Presupuesto se conformo en personal de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico cuyas atribuciones se modificaron pero no afectaron los derechos
adquiridos en virtud de su relacion laboral al igual que los recursos materiales, los
asuntos pendientes de resolucion al momento de entrar en vigor el decreto fueron
también despachados por esta Secretaria.

Otro argumento presentado fue que el gobierno no planeaba ya la economia
nacional, la dejaba al libre juego de los factores econémicos, al movimiento del
mercado, y ni siquiera se hacia el esfuerzo por planear, ni por inducir a los agentes
economicos de la sociedad mexicana para que fueran en ciertas direcciones
programaticas, por lo tanto resultaba ocioso mantener la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, si la planeacion la tiene el sector privado y el capital
extranjero. Por otra parte, se le habian quitado importantes funciones a esta
Secretaria, una de ellas fue la aplicacion del Programa Nacional de Solidaridad,
ademas ya no habia empresas estatales, ni inversion publica productiva, asi que

no tenia sentido manteneria.
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2.LA PLANEACION DEL SECTOR PUBLICO . .
2.1 EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

Los Planes Nacionales de Desarrollo tienen sus antecedentes en Ia
programacién sectorial surgida en los afios setenta como un intento de racionalizar
las acciones del sector publico. Posteriormente, a principios de los afios ochenta,
en el régimen de Lopez Portillo se elabord el Plan Global de Desarrollo, con este
precedente en el sexenio del Presidente Miguel de la Madrid y en el del Lic. Carlos
Salinas de Gortari se elaboraron los Planes Nacionales de Desarrollo respectivos.

£l Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento normativo, que se elabora
a nivel global, su cobertura es nacional, su funcion es definir propositos. la
estrategia general y las principales politicas del desarrollo nacional, asi como
indicar los programas a mediano plazo que deben elaborarse para la atencién de
areas o aspectos especificos y de interés general en la economia o sociedad. Es
el documento que propone las principales medidas que piensa adoptar el gobierno
con el fin de elevar el producto nacional por persona.

En su formulacién intervienen dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, el Ejecutivo Federal lo elabora y envia al
Honorable Congreso de la Unidn para su examen y opinion, una vez que este le
ha dado su visto bueno, lo aprueba mediante decreto y se publica en el Diario
Oficial de la Federacion, esta publicacion se hace durante los primeros seis meses
a partir de que inicia cada administracion. T

Su contenido atiende principalmente a aspectos cualitativos dejéndd para
los demas instrumentos de mediano y corto plazo, los aspectos mas ésp:r cificos y
la definicidon de metas cuantitativas. K ‘ ’ k ; )

El comun denominador en estos planes, es que se establecen o“bjt:atri‘\‘/os‘ de
beneficio social y mejoramiento de los niveles de vida de la poblacion, también fija
metas de alto crecimiento del producto interno bruto. S

Durante la etapa inicial de auge de la planeacidon en el aparato .
administrativo gubernamental se empezaron a formar cuerpos especializados,
llegandose a establecer Subsecretarias de Planeacion en casi todas las
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2. LA PLANEACION DEL SECTOR PUBLICO. . . ..
2.1 EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

Los Planes Nacionales de Desarrolio tienen sus antecedentes en la
programacion sectorial surgida en los afios setenta como un intento de racionalizar
las acciones del sector publico. Posteriormente, a principios de los afos ochenta,
en el régimen de Lépez Portillo se elabord el Plan Global de Desarrollo, con este
precedente en el sexenio del Presidente Miguel de la Madrid y en el del Lic. Carlos
Salinas de Gortari se elaboraron los Planes Nacionales de Desarrollo respectivos.

El Plan Nacional de Desarrollo es el instrumento normativo, que se elabora
a nivel global, su cobertura es nacional, su funcion es definir propdsitos, la
estrategia general y las principales politicas del desarrollo nacional, asi como
indicar los programas a mediano plazo que deben elaborarse para la atencion de
areas o aspectos especificos y de interés general en la economia o sociedad. Es
el documento que propone las principales medidas que piensa adoptar el gobierno
con el fin de elevar el producto nacional por persona.

En su formulacidon intervienen dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, el Ejecutivo Federal lo elabora y envia al
Honorable Congreso de la Unidn para su examen y opinion, una vez que este le
ha dado su visto bueno, lo aprueba mediante decreto y se publica en el Diario
Oficial de la Federacion, esta publicacidn se hace durante los primeros seis meses
a partir de que inicia cada administracion. )

Su contenido atiende principalmente a aspectos cualitativos dejando péra
los demas instrumentos de mediano y corto plazo, los aspectos mas especificos y
la definicion de metas cuantitativas. - Co

El comin denominador en estos planes, es que se establecenbobjeti\k/os de
beneficio social y mejoramiento de los niveles de vida de la poblacion, también fija
metas de alto crecimiento del producto interno bruto.

Durante la etapa inicial de auge de la planeacidn en el aparato
administrativo gubernamental se empezaron a formar cuerpos especializados,
llegandose a establecer Subsecretarias de Planeacion en casi todas las
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Secretarias de Estado e incluso la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
que fue la entidad que tenia como responsabilidad la formulacion y el seguimiento
del Plan. Sin embargo con los recortes presupuéstales desaparecieron estas
dependencias especializadas, convirtiendo el ejercicio de planeacidon en un
requisito a cumplir porque asi lo sefiala la Constitucion y la Ley de Planeacion.

2.1.1 EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1995-2000

El 31 de mayo 1995 se publicé este Plan Nacional de Desarrolio 1995-2000,
en el se establecen los objetivos, politicos y estrategias, el cual tiene las siguientes
caracteristicas basicas:

-Presenta sus objetivos y metas nacionales.

-Define puntos de accidn publica.

-Presenta informacion basica

-Es fundamentalmente cualitativo

-Expresa los compromisos economicos y sociales del Ejecutivo Federal.

Del contenido del plan cada dependencia y entidad debe ubicar las
acciones que le corresponda para que de esta manera formule su programa
sectorial y le brinde continuidad y légica a sus programas operativos anuales; todo

esto, dentro de sus actividades de programacion o presupuestacion.
El Plan proponia cinco objetivos fundamentales:%°

. Fortalecer el ejercicio pleno de la soberania nacional, como valor supremo de
nuestras nacionalidad y como responsabilidad primera del Estado Mexicano.

Il. Consolidar un régimen de convivencia social regido plenamente por el derecho,
donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la via para la solucion

de los conflictos.

" Plan Nacional de Desarrollo 1995-200. Diario Oficial de la Federacion, 31 de mayo de 1995.
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1ll- Construir-un-pléno desarrollo democratico con el que se identifiue 'todés: los
mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una vida politica pacifica y
una intensa padicipaciéh ciudadana: '

V. Avanzar aun desarrollo social que propicie y extienda en todo el pais l as
oportunidades ‘de superacuén individual y comunltana bajo los prmctpuos de

equidad vy justicia.

V. Promover un crecimiento econémlco vngoroso, sostemdo y sustentable en
beneficio de los mexicanos : PN P

De estos objetivos se desprenden los cinco capltulos del! Plan’ Nacnonal ‘de
Desarrollo 1995-2000 y un anexo con una relacnén de programas sectorlales que

son:®

. Soberanfa g . g :
+ Porun Estado de Derecho y un pals de leyes
. Desarrollo democrétlco' :

. VDesarrollo sociz
. Crec:m!ent e

EsZ‘R_B"o'L.L,o 2001-2006

Como consecuencxa del Acamblo de Presidente extraido de’ un partido
politico diferente al que nos gober‘"é durante 70 anos, se trato de crear una nueva
forma de politica, que mﬂuyo en a c;éacxén del Plan Nacional de Desarrollo 2001-
2006, wrat - )

Para la elaboracion, mtervlnleron cmco procesos
- Como se planeé A ‘
- Cudlesel entomo : o

¢! \dem
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- QuUé nos prbponemos
- .. Que se necesita
-~ Como lo lograremos.
ESQUEMA DEL PND®%?

México: hacia un despegue acelerado:

*La transicién demografica
COMO SE PLANEO ] *La transicion social
“La transicion econdmica
l “La transicion politica
* El Sistema Nacional de Planeacion Participativa

“El Plan Nacional de Desarrollo
*El Proceso de participacion ciudadana

|

"Revolucién educativa

Objetivos y estrategias
*Desarrolic social y humano

v LCOMO LO LOGRAREMOS J *Crecimiento con calidad
*Orden y respeto

QUE NOS PROPONEMOS —_— QUE SE NECESITA
A
~ ™~ ™
*Vision de México en el ano 2025 *Buen gobierno
*Mision del gobierno federal *Finanzas publicas sanas
*Principios que sustentan el Ejecutivo federal *Cambio en la estructura del Poder
“Politicas (social, econdmica, interior, exterior Ejecutivo Federal

Esta constituido por ocho apartados que son:®*

- Introduccion

- Elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo
- Meéxico: hacia un despegue acelerado

- El poder Ejecutivo Federal 2001-2006

- Area de desarrollo social y humano

- Area de crecimiento con calidad
- Area de orden y respeto
- Compromisos con México

- Anexos

¢ plan Nacional de Desarrollo 2001-2006
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Este plan esta sustentado en doce principios. Humanismo, equidad,
sustentabilidad, competitividad, desarrolio regional, transparencia. apegc a la
legalidad, gobernabilidad, federalismo y rendicion de cuentas.

Se crearon 3 comisicnes que agrupan a dependencias y entidades de la
Administracidon Publica Fecderal: La Comision para el desarrollo social y humano,
lLa Comisidn para el crecimiento con calidad y la Comisién de orden y respeto.

La Legislacion mexicana establece la obligatoriedad de que el Estado, en este
caso el Ejecutivo, presente un Plan Nacional de Desarrollo que permita conocer la
intenciéon del gobierno actual durante los seis afos de gobierno. El Plan
presentado para el sexenio 2001-2006 plantea metas a muy largo plazo, a 25
afios, en él se comete un exceso de adjetivos, y generalizaciones; se aterriza muy
poco en las metas, con qué y cdmo se van a realizar las cosas. Establece como la
columna vertebral el desarrollo de la educacion: “El propésito central y prioritario
del Plan Nacional de Desarrollo es hacer de la educacion el gran proyecto
nacional” % se realizaron encuestas a los ciudadanos sobre este tema para
integrar el Plan, pero, realmente se tiene una informacion veraz, para que los
ciudadanos pudieran tener los elementos y dar unz respuesta efectiva, por
ejemplo ¢de cuanto se invierte en educacion?, ¢cual es la situacion que guarda, o
cual es el problema real de analfabetismo?.

En este plan se sintetiza el México que se aspira en el afio 2025 "Serg una
nacion plenarmente democratica con alta calidad de vidz gue habré logrado reducir
los desequilibrios sociales extremos y que ofreceré a sus ciudacanos
oportunidades de desarrolio humano integral y convivencie basadas en el respeto
a la legalidad y en el ejercicio real de los derechos humanos. Sera una nacion
dinamica, con liderazgo en el entorno mundial, con ur crecimiento estable y
competitivo y con un desarrollo incluyente y en equilibric con el medio ambiente.
Serd una nacion orgullosamente sustentada en sus raices, pluriétnica y

multicultural, con un profundo sentido de unidad nacional”®®

* idem pag. 66
5 jdem pag. 32

83




El Presidente actual tiene una alta aceptacién que emana ae un proceso
electoral transparente, pero sigue siendo un presidente ce minoria, esto es que el
poder sigue compartido por una amplia gama de fuerzas, gue debtieron de haber
sido convocados para acordar primero un pacto, que permitiera el desarrollo de
este pais con estabilidad, con gobernabilidad democratica, que incluyera ei
desarrollo social, y humano, y el desarrollo econdmico que es eje “‘undamentzal de
la prosperidad de la Nacion.

El pais ya no requiere una carta de buenas intenciones requiere un ejercicio de
politicas publicas especificas, que permitan que las acciones ce gobierno se
concreten en hechos, se requiere de mayores recursos y renovar sus capacidades
para programar con certidumbre su desarrollo para el largo plazo.

En este plan no estan objetivadas las metas excepto ia de 25 afios, realmente
no se sabe si el Presidente podra rendir cuentas hasta que llegue ese plazo,
porque debemos recordar, los planes sexenales son destruidos por el siguiente
gobernante, lo que les parece mal lo desaparecen o simplemente no lo toman en
cuenta.

Aunque no se debe ser tan pesimista, este Plan Nacional de Desarrollo
también tienen puntos respetables, instrumentos novedcsos que presenta como:

- el sistema de seguimiento ciudadano
- el panel de indicadores abierto a la sociedad
- el sistema de rendicidon de cuentas.

Es importante destacar el énfasis en lo que el ejecutivo guiere lograr:

- finanzas publicas sanas

- mejorar las condiciones de  inversién con competencia econdmica y
cooperacion social.

- Impulsar la revolucion educativa de que se espera aterricen los buenos
propositos.
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Del Plan se derivan una serie de documentcs sectoriaies, sobre temas
especificos: educacion, energia, infraestructura, turismc, seguridad, salud, y
vivienda. Pero para obtener mejores resuitados debe haber participacién de todos
los sectores y no quedar al margen del mismo como en anteriores ocasiones, asi
para que el pais aspire a mejores niveles de desarrollo debe generar la confianza
suficiente en las instituciones que se estan creando y renovando en esta etapa de

transicion.
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3 UNA"PROPUESTA PARA LA PLANEACION EN MEXICO.
3.1 INTRODUCCION

Hablar de planeacion significa hablar de un sistema moderno y eficaz para
satisfacer las aspiraciones colectivas del desarrolio social de una nacion, tal es el
caso de la educacidn, salud, seguridad social, vivienda popular, etc. Estos factores
proporcionan la conformacion de un sector publico de enorme complejidad, que
tiende a manejarse en forma desordenada y con gran desperdicio de recursos
cuando se carece de un buen plan de desarrollo y por tanto de objetivos y metas
precisas.

La elaboracion de un Plan Nacional se hace necesaria no solo por lo
anterior sino también por la importancia determinante de su impacto en el
desarrollo de la economia en su conjunto. Por esta razén y de manera especial, en
los paises subdesarrollados, el imperativo de planear es urgente, ya que existe
presion de varios factores como son los grupos organizados, el crecimiento
demografico, el desequilibrio en la distribucion de la riqueza. etc.

La mera concepcion de un plan no resolvera los problemas estructurales de
la economia, pero si puede ser el punto de partida para coordinar esfuerzos,
racionalizar objetivos y maximizar resultados. La planeacion no es sustituto de las
reformas necesarias para un desarrollo acelerado, pero permite que éstas se
lleven a cabo de manera rapida y ordenada, al incluir los resultados nacionales,
regionales, globales y sectoriales. asi como los instrumentos para alcanzarlos.

En México la planeacion ha quedado trunca y en fase enunciativa, como
sucede en la mayoria de los paises subdesarrollados, en virtud de un centralismo
exagerado en lo politico y débil en lo administrativo, que dificuita el proceso del
desarrollo econdmico y social de la poblacion. Los primeros intentos de planeacion
en los afios 30 no fueron muy eficaces, por la falta de metodologia capaz de llevar
a cabo el plan en el marco de la economia capitalista. Los periodos siguientes,
caracterizados por un pragmatismo exitoso, matizados por la euforia derivada del
empleo del gasto publico para multiples fines, impidié que pudiera adoptarse el
orden y la disciplina requeridos. En consecuencia, ha ocurrido un importante
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despilfarro de recursos publicos, y lo mas grave, se agudizo la desigualdad en el
reparto de ingresos y de la riqueza.

En el sistema de planeacion se debe desechar la consideracion de que es
lo Unico capaz de resolver los problemas existentes; ya que los objetivos, casi
siempre ambiciosos y retdricos no se sustentan en un analisis riguroso de las
condiciones econdmicas, politicas e instrumentales existentes, para alcanzarlos,
las estrategias y acciones en el texto formal no garantizan el logro de objetivos.

No basta con hacer planes que a la postre se queden en el papel sin que
nadie los respete, tampoco constrefirse a criticar los planes sexenales anteriores
y sus respectivas comparaciones, hace falta propuestas mas objetivas y efectivas
sobre esta materia.

Se debe dar continuidad a los planes sexenales, planear en el corto,
mediano y largo plazo como reiteradamente se anuncia, pero no se practica, hacer
una planeacion continua, no supeditada a periodos administrativos.

Con la desaparicion de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
quedod un vacio en materia de planeacion, pese a que continua vigente el Plan
Nacional de Desarrollo, por ello la propuesta de instalar un 6rgano de Planeacion
Gubernamental, dependiente del Poder Ejecutivo especificamente dedicado a la
Planeacion, con especialistas, un sistema de informacién con datos veridicos y
bajo la vigilancia de la Contraloria, para evitar la burocracia y trabajar bajo una
cultura de eficacia y competitividad sin duplicacion de funciones o invasion de
atribuciones, haciendo que la planeacion cubra sus fases fundamentales y evite
despilfarros en el gasto publico. El objetivo no es gastar menos, sino saber donde

hacerlo con eficiencia y sin desperdicio.
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3.2 CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL PROYECTO PROPUESTO

El Estado debe modernjzar sus instituciones para alcanzar la eficiencia,
eficacia y congruencia con la realidad, eliminando en sus acciones la duplicidad en
las funciones y estructuras, haciendo un uso mas racional de los recursos, por
esto se hace necesario crear nuevas condiciones de participacion ciudadana
dentro del orden politico y social contando con un gobierno primordialmente
ejecutor del mando de la sociedad civil en las actividades basicas y de interés
social.

Para alcanzar este nivel de participacidon es necesario un nuevo orden
estructural cuyo propdsito medular sea armonizar los recursos federales, estatales
y municipales a través de adecuaciones administrativas y juridicas que permita
desarrollar programas institucionales integrales, la puesta en marcha de modelos
de desarrollo que den oportunidad de participacion a todos los sectores de la
sociedad, sin marginar.

Los intereses de la nacion requieren del consenso de la sociedad para fijar
el rumbo, y precisar las metas factibles de alcanzar en el futuro. De ello se
desprende que la fortaleza de una sociedad dependera de la coherencia y
racionalidad de su estructura y funcionamiento, mediante una planeaciéon integral

de todos y cada uno de sus propdsitos y acciones.
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3.3 DIAGNOSTICOS PARA DESARROLLAR EL PROYECTO

La planeacion, técnicamente es el conjunto de actividades y elementos que
nos permiten precisar lo que se quiere hacer, porque, para qué, como hacerlo, con
quién y donde.

En el disefio y desarrollo de los planes y programas de gobierno, no se ha
tomado conciencia de varios indicadores importantes como el demografico, lo que
origina: la elaboracién de programas correctivos y no preventivos; otro, el
desaprovechamiento y explotacion inadecuada de los recursos naturales; el
desequilibrio de Ios ecosistemas; y una proyeccion de las acciones a muy corto
plazo

Para lograr una adecuada planeacién de las acciones de gobierno, se
propone considerar como punto de partida a la demografia, ya que ella nos refleja
las necesidades y demandas de los distintos grupos sociales que conforman el
pais. Debera contemplar el desarrollo demografico a corto, mediano y largo plazo,
como base de la planeacidon, e incluso dictar politicas y normas que permitan
orientar su crecimiento y los polos de desarrollo, asi el aprovechamiento integral
de los recursos naturales, bienes de capital, servicios actuales y futuros.

Este proyecto propone el desarrollo de los indicadores antes mencionados
de la siguiente manera:
1)POBLACION: Dentro de este concepto es imprescindible el determinar los
problemas mas criticos y que impacten o frenen el desequilibrio de los otros
indicadores que se mencionan en este capitulo.

Dichos problemas pueden englobarse en:

e« Crecimiento demografico
¢ Tasa de empleo

» Vivienda

e Educaciéon

e Alimentacion

s Salud
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Con la definicion de estos graves problemas se puede definir el mapa social de
las carencias y desigualdades en México y ubicar cuales son las regiones y
sectores mas vulnerables.

Adicional a estos grandes problemas en la ultima década se -han presentado
“focos rojos” dentro del desarrollo de las ciudades y son: '
» Insuficiencia de servicios basicos
 [nseguridad
e Desnutricion
e Carencia de agua potable
« Insuficiente red de drenaje

Se considera que es urgente la realizacidn de programas sociales concretos
para satisfacer las necesidades esenciales de los grupos que hoy no logran
hacerlo. Estimamos que existen dos grandes desafios: brindar salud y educacion
con oportunidad y calidad a los segmentos de la poblacién que en la actualidad
carecen de estos importantes servicios.

Cabe sefalar que los intentos de planeacion que se han realizado en este

campo, se estima han sido importantes y que los esfuerzos deben continuar, es
posible efectuar un cambio cualitativo de enfoque para lograr que no quede

excluido ninguin sector social.

2)JRECURSOS NATURALES: Es indispensable tener un inventario real y
actualizado de todos los recursos naturales, energéticos, de bienes de capital y de
consumo; sin esta informacion la planeacion tendra deficiencias de origen, y no
existiria un desarrollo econdmico-social del pais.

El uso de los recursos naturales debe realizarse con un correcto programa
de aprovechamiento, los renovables con programas adecuados de renovacion y
los no renovables, con estudios cuidadoso de costo beneficio, buscando la
diversificacion del uso de los mismos de forma tal que garantice la soberania
nacional, en todos sus aspectos.

La experiencia de las ultimas décadas en el aprovechamiento de los

recursos naturales, no ha evidenciado grandes mejoras respecto a las practicas
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prevalecientes en la region desde los albores de su incorporaciéon al mercado
mundial. En efecto casi siempre ha privado la visién de que un bosque
determinado, una cierta corriente de agua o una mina en particular son ante todo,
insumos para un proyecto dado, sea éste publico o privado, y si la rentabilidad
microeconomica de su utilizacidn lo justifica en general no hay mecanismos que
incorporen a la toma de la decisidn respectiva consideraciones de un entorno
economico social y ecolégico mas amplio © de un horizonte temporal mas alla de
la vida del proyecto, lo que ha implicado desarrollos locales y no regionales.

El resultado de lo anterior ha sido la utilizacion irracional de los recursos
desde el punto de vista del desarrollo econdmico en su conjunto, el agotamiento
prematuro e injustificado de alguno de ellos y un alto grado de deterioro ecoldgico
en importantes zonas de la regidon. Por la vastedad de recursos con que el pais
cuenta se ha ocultado durante mucho tiempo la gravedad del problema, pero son
tantas ya las instancias comprobadas de danos grandes e irreversibles que no se
puede menos que incluir el tema como uno de los que mas requieren la
preocupacion de la planeacion. Al mismo tiempo que hay areas densamente
pobladas, zonas urbanas bien servidas y altamente desarrolladas, y vastas
regiones cuyos recursos naturales aun no se aprovechan, ya que forman parte del
dominio privado.

Dentro de este concepto es vital tener en cuenta que el deterioro a los
recursos naturales implica dafios al sistema ecologico, a la economia local y el
que la poblacion rural busque su desarrollo en las zonas urbanas con el

consecuente efecto ya descrito en el punto namero 1.

3)ECOLOGIA: Los planes y programas deberan considerar objetivos, que
garanticen la salud publica y salvaguarden los ecosistemas. El desarrollo industrial
dentro de su operacion tendra como obligacion eliminar en lo mas posible la
contaminacion del medio ambiente y principalmente las cuencas hidrolégicas.

El uso y aprovechamiento del agua para fines industriales y habitacionales,
debera establecer programas obligatorios de reciclamiento y en paralelo construir
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redes de drenaje que maneje por separado las aguas negras e industriales, de las
aguas claras o pluviales.

El desafio para un nuevo sistema de planeacion es emprender un conjunto
de tareas dirigidas principalmente a crear una estructura, con una dotacién
adecuada de recursos humanos y de informacidn estadistica suficiente y oportuna,
vigorizar los lazos que los vinculan con los niveles de decision, debe existir trabajo
constante entre el equipo técnico y los encargados de la politica econdmica y
mejorar su nivel técnico de operacion en los métodos, esto debe permitir que las
diversas medidas de politica econdmica y social a corto y a mediano plazo, vayan
configurando el proceso seglin una secuencia que se revisa y reajusta cada vez
que resulta necesario.

En lo econdmico se debe reasignar el gasto social para aumentar la
eficiencia del mismo. Para ello se debiera ante todo focalizar o concentrar los
recursos en aquellos que mas lo necesitan, sean ciertos estratos de ingreso,
zonas geograficas, grupos de edad o sexo, etc. privilegiando ademas ciertas
actividades de los servicios sociales, que se consideran mas para ellos, tales
como la medicina preventiva, la educacion basica, las viviendas populares, etc.
Los recursos publicos sociales deben concentrarse en los sectores mas
desprotegidos.

La reasignacion del gasto con el objeto de maximizar la eficiencia social y
técnica del mismo debia ser complementada con programas especiales orientados
sobre todo a mejorar los niveles de alimentacion y nutricion de grupos
especialmente vulnerables y a brindar empleos de emergencia.

Los recursos utilizados en el mejoramiento de nivel de vida (educacion,
salud. etc.) deben ser vistos como una inversion productiva en el capital humano

no como un gasto improductivo.

4)ECONOMIA: Dentro de este punto debe considerarse tres aspectos

primordiales:
e Mercado interno
e Inversion extranjera

e financiamiento
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El primero deberad tomar en cuenta la adecuada ubicacion de las
microempresas para un adecuado aprovechamiento de los recursos naturales
humanos; materia prima y elementos tales como: vias de comunicacién, agua,
energia eléctrica y combustible, dando preferencia a nuevos polos de desarrollo
en los que se evite el crecimiento desordenado de las centros de poblacién y los
altos costos de los servicios.

Por 1o que respecta al segundo punto habra que visitar su destino y las
bondades que de, el gobierno para contar con ella, es decir que apoye al
desenvolvimiento del pais y no a un sector privilegiado.

En lo que corresponde al ultimo punto debe canalizarse a inversiones

productivas y en menor medida al gasto social.
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3.4 BASES DEL MODELO

Primer punto a desarroilar es la creacion del nuevo drgano de Planeacion

Integral Gubernamental que pueda definir el proyecto nacional y que precise ios
objetivos prioritarios y politicas a seguir, debera principalmente conciliar los planes
y programas federales, regionales, estatales y municipales, evaluar la consecucion
de los mismos y proponer las enmiendas necesarias en el proceso permanente de
la accion, poner en marcha un modelo de planeacion integral, que permita
determinar acciones prioritarias, estrategias y la busqueda colectiva de soluciones.

La creacion de este 6rgano presidido por el Ejecutivo Federal directamente,
debera disefiar conductos institucionales de vinculacidn con las autoridades
gubernamentales, estatales y municipales, practicar un método de continuidad a
los planes sexenales, que como ya se menciono anteriormente es una de las
grandes deficiencias del sistema actual, ya que nunca se concluyen, puede ser un
buen plan de desarrollo pero la falta de persistencia al llegar el cambio de
gobierno minimiza su alcance e incluso queda trunco, se suspende, adecua y se le
cambia el nombre, planteandose exactamente lo mismo pero con otro enfoque
siendo esto un circulo vicioso interminable, ya basta de hacer planes al gusto y
medida de los nuevos funcionarios, que a la postre queden en el papel sin que los
sucesores del siguiente régimen los consideren, y de esta manera dar término a
los proyectos, evitando el desperdicio de presupuesto.

El segundo punto es evitar el vacio de informacién estadistica que impide
tener una visidn completa y oportuna del comportamiento de las principales
variables econdmicas y sociales, porque estas deficiencias no solo dificultan la
elaboracion de planes, sino que ademas tornan complejo su seguimiento y por ello
pueden llegar a imposibilitar evaluaciones y correcciones oportunas de las
estrategias y medidas adoptadas, comprometiendo asi la eficiencia del esfuerzo
planificador, debe existir una relacion de trabajo entre el equipo técnico que
elabora los modelos y los encargados de fijar la politica econdmica.
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CONCLUSIONES

El Gobierno mexicano no ha elaborado los planes precisos que respondan
eficientemente a la problematica existente en el pais, y aunque no debemos
considerar a la Planeacién como la panacea para la problematica nacional, si es’
necesario que se adopte mecanismos mas eficientes y racionales para el
cumplimiento de sus fines. El Estado, invierte recursos en la implementacioén de una
planeacién que pueda superar las grandes deficiencias sociales que laceran el
Estado Mexicano, aunque estos no son suficientes, es posible cambiar el uso
tradicional que se le ha dado a la planificacion en nuestro pais y se aplique a la
realidad econdmica y social.

La planeacibn en Meéxico puede constituir una importante contribucién a la
modernizacion uniforme de la estructura socioecondmica, pero debe contar con el
apoyo politico, capacidad técnica, definir objetivos, alentar la participacion popular y
trazarse una estrategia de lo que se busca con los objetivos dictados, mismos que .
deben sustentarse en metas principalmente.

En general, una de las caracteristicas del fendbmeno del subdesarrolio es la
existencia de una administracion publica ineficiente, ello es particularmente grave,
porque el éxito de la planeacion, independientemente de la escala de ésta, depende
de la eficiencia de la administracion publica, debido a que es un proceso
administrativo.

Una de las tareas mas urgentes que enfrenta el gobierno en el corto plazo es
lograr una eficiente administracion que sea sustento de la planeacion, cuyos
recursos y politicas no sean modificadas cada seis afos, al contrario los
antecedentes de esta pueden ser importantes indicadores para conocer los errores
del pasado y prever las limitaciones y posibilidades de la planeacion futura. )

Debe ser estrecha la relacion entre la Planeacion y la Administracion Publica,
esta permitira su real aplicacion, al gobierno le corresponde planear y programar las
actividades del Sector Puablico con caracter obligatorio, y encauzar en forma
indicativa al sector privado. La estabilidad de México depende en gran parte de la
compatibilidad que haya entre la cultura politica de la poblacién y sus institucinones,
del liderazgo y las politicas que de éste se deriven.
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Otra tarea no menos importante es evitar las preferencias convenientes para los
politicos, siendo que en algunas ocasiones prefiere favorecer a las clases poderosas
econémicamente ya que son quien los apoya, y en muchas ocasiones de la cual
emerge o pertenece, por lo tanto es a quien definitivamente representa y defiende.
Debe involucrar a todos los sectores sociales y fuerzas politicas, un compromiso de
esta especie constituird la mejor plataforma para una politica social de Estado que
pudiera trascender el periodo de ajuste aun el horizonte sexenal con él se
aseguraria la equidad y eficiencia, tanto para la definicidn de objetivos y metas como
para la determinacidn de montos y asignacidon de los recursos publicos,
especialmente a los ramos presupuestales que corresponden al gobierno federal.
Esta deberia ser la gran ambicion de la politica social indicada por el Plan Nacional
de Desarrollo.

El Estado tiene que responder a muchas demandas lo cual implica gastos y por
supuesto no le es posible satisfacer las demandas de todos los grupos sociales, por
lo tanto el politico tiene que evaluar y ponderar cuales necesidades son las que tiene
que satisfacer y cuales pueden esperar, es urgente revisar el mapa social de las
carencias y desigualdades de México, para tener una idea clara de cuales son las
regiones y sectores mas vulnerables, asi como de entre ellos quienes viven una.
situacion que puede devenir ominosa o conflictiva. Es dificil concebir un proceso de
planeacidon que consiga plenamente sus finalidades si a la vez no funcionan los
procesos de presupuestacion, ejecucion contabilidad, control, administracion de
personal, supervision e informacion, cuando se trata de ejecutar programas o
politicas, el problema no es una falta de coordinacion, sino una falta de instrumentos
y de instituciones que tengan experiencia, tradicidn y conocimiento suficientes para
administrar este tipo de programas, con esto se llega a la conclusion de que se
requiere una reforma de la estructura de la administracion publica, contar con
profesionales capaces de guiar la realizacion de programas y proyectos que

impulsen la economia y el desarrollo nacional.
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