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lNTRODUCCION 

En loa Últimos ocho aMos hemos presenciado en nuestro pa!s una 

notoria proliferación de planes y programes de desarrolla de la más 

diversa nituraleza y alcances, Al mismo tiempo la planeación ha 

pasado a ocupar un lugar importante en el discursa político oficial 

y la literatura sobre el tema, especializada o no, ha crecido. En 

forma paralela a lo anterior precisamente en este período la econ~ 

mía mexicana ha enfrentado laa más serias dificultades registradas 

desde las aftas treintas que evidencian la profundidad de la crisis 

par la que atraviesa, el abandono definitivo del largo período de 

estabilidad y de expansión sostenida y el agotamiento del modelo 

de desarrollo, sltuación que no ha podido ser modificada en lo dU,! 

tsncial pcr la existencia de planea. 

El objetivo de este trabajo es analizar cuál fue la suerte y el 

carácter de la planeación en México durante el período comprendido 

entre 1977 y 1984, intentando responder a cuestiones como la rela­

ción entre los planes y la pol!tica económica, los esquemas a los 

que obedecen, la vinculación entre los planes y los supuestos id~~ 

lógicas en loa que dicen guiarse, cómo se asocian al objetiva de 

modernización de la sociedad, la relación entre los espacios de 

los planea y las determinantes externas de la pol1tica, sobra todo 

para los últimos años, en suma, cual ea la naturaleza y el papel 

de la planeación en México en su expresión actual y cuales serían 

sua perspectivas en el futuro cercano. 

Para aproximarnos can más elementos a este fen6me~a nas pareció 
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indispensable hacer un seguimiento de las experiencias anteriores 

en meterla de planeación en nuestro pals, las cueles se iniciaron 

en forma temprana en los anos treintas y Que con distinto peso, y 

la mayorla de las veces en forma irregular, han estado presentes a 

lo largo de seis décadas. En la realizac16n de esta parte de la 

teaia se recurrió, cuando fue paaible, a las fuentes originales, 

tanto en lo que ~ace a los propio• documento• de loa planea como a 

las opiniones que en torno a ellos se virtleron en su momento o s 

loa debates suscitados sobre laa carac.terlsticas y loa problemas 

de la planeac16n en México. El material recogido en este primer 

capitulo. asl como loa elementos que brinda para comprender loa ra!. 

goa actuales de la planeación y aua dlferenclaa con aquella& prl-­

meras expresiones constituyen en al mlsmoa un interesante tema pa­

ra una lnvestigaclón detallada que no se ha hecho todavla en forma 

global en México y que podr{a desarrollarse m6a adelante en otro 

trabajo. 

En la segunda parte se anali.zan lea •edldaa y loa programa& prl.!l 

clpalaa formulado• durante el periodo 1977-1982, en particular se 

toma en cuenta ~l Plan Global de Desarrollo, el Plan Nacional dé 

Desarrollo Induatrial y el Programe Quinquenal de Acc16n del Sector 

PÚbllco, que rueron laa expreaionea •6s 111portantea d• planeec16n 

nacional en eae tiempo. Se analizan aua caracterlaticaa centra -­

les, sus derlc1anc1a• comunes y partlculerea, pero •obre todo •• 

trata de 1nveat1gar lea diatlntae concepclonaa qua estaban detrás 

de cada uno de ellos y que se reflejaban en el carácter de aue pr~ 

puestas, as{ como su incidencia en el deaenvolvlm1ento econ6mlco y 
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el papel que jugaron en tres aspectos: frente a un diagnóstico cri 

tico que reconocía la neceaidad de iniciar un nuevo modelo de de-­

sarrolla, ante la existencia de importantes recursos tanto inter-­

nos como externos y finalmente frente a la crisis desatada a partir 

de 1981 y los contradictorios Últimos doce meses de la administra­

ción pasada en la que quedó en evidencia la ausencia de mecanismos 

de planeación. 

En la tercera parte el análisis se centra en los dos Últimos 

años en los que por un lado la planeación adquiere rango constitu­

cional y por otro,se ve notablemente condicionada por el carácter 

del programa de ajuste aplicado. En este capitulo se analiza la 

pol!tica de corto plazo y sus primeros resultados durante 1983 y 

1984 asl coma la estrategia de larga plazo expresada en el Plan 

Nacional de Desarrolla y los principales programas sectoriales: ifr 

dustrial, de energéticos y de financiamiento, intentando mostrar 

que en realidad se trata de un sola planteamiento que pretende incl 

dir en las das niveles con resultadas discutibles en cuanto a los 

objetivos declarados. La nueva situación de la planeación en es­

tos Últimas años y las rasgos que ésta ha adquirido no sólo se r~ 

lacionan con el contexto económico crltico sino también con ele-­

mentas políticos y sociales vinculados a la forma en que se prac~ 

san las relaciones entre el Estado y los principales actores sb-­

ciales, particularmente los empresarias,. asl como al Funcionamiell 

ta global de la saciedad, incluyendo las propias caracter!sticas 

del aparata estatal y las escasos niveles de participación social. 

En esta nueva situación juegan un papel determinante ta~bi2n; e 

inclusa má~ que en el pasada, las condicionantes externas. 
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No esté demás senalar que en el análisis realizado a la largo de 

la tesis se ha tratado de na enfocar aisladamente las principales 

expresiones o intentas de planeación tomándolas como un fin en sí 

mismas, sino que por el contrario el criterio que se siguió es el 

de vincular el empeña planificador con su incidencia en la realidad 

y can una serie de elementos con los que necesariamente interactúa 

para aproximarnos al objetiva central de la investigación: cuál es 

el papel de le planeación en México en su expresión actual v cuáles 

san sus limites y posibilidades. 

Como puede verse la tesis parte de la idea de que es posible i!!. 

traducir mecanismos de planeación en una economla capitalista ya 

que de hecho éstos existen, can distintas modalidades y alcances 

desde hace varias décadas, na solo en palees desarrollados sino tam 

bién en loa llamados de capitalismo dependiente como el nuest~a. En 

todo caso lo que nos interesa investigar san precisamente esas pee_!! 

liaridades y sobre todo, sus resultados y sus perspectivas al mar -

gen de la ye vieja discusión sabre si es pasible o no planear en el 

capitalismo. En efecto, la discusión al respecto tuvo su momento 

importante hace tiempo y l~ bibliagrsfla producida es bastante am• 

plis. En la actualidad las concepciones que consideran que la pl.! 

nJf1csción o planeación -diferencias de matiz de par media- solo 

es pasible "si se eliminan las contradicciones económicas provenie!!. 

tes de la propiedad privada de loa medios de producción y se le reem 

• plaza por la propiedad social" son vistas con cierta reticencia a 

•véase: Ch. Bettelheim, "Problemas teáricos y prácticos de la plan! 
ficaci6nr Ed. Tecnos, Madrid, 1962. 
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la luz de los ~es~ltados obtenidos en las economias socialistas y 

que ee asocian no solo con lee condiciones politices prevalecien­

tes en ellos, sino tambi6n con el propio modelo de deoarroll~, au1 

• relativa ineficiencia interna y sus dificultades externas, Pese 

a esto, no dejamos de reconocer las diferencias sustanclalea de la 

planeación en ambos sistemas y por otro lado tenemos presentes las 

limitaciones d. ~sta cuando solo tiene un carácter indicativo en 

una econom!a organizada fundamentalmente en torno al mercado, pero 

lo que nos parece central es el papel que pueden juaor ahora los 

instrumentos y prácticas de planeación en la superación de loa pr.f!. 

blemas estructurales de palees como el nuestro, sobrr. todo si tom_!! 

moa en cuenta el significado y loe alcances de la crieia que ha 'c,!! 

racterlzada a cea! toda la región de América Latina en loe Últimas 

años y que refleja las insuficiencias tanto de la operación del me~ 

cado coma de le politice económica, as! como la necesidad caai im-

pastergable de cambiar la forma de desarrolla y de llevar a cabo 

una estrategia diferente para superar su condición actual. •• 

Ea un hecho que loe instrumentas de planeacl.án empezaron a exte.!! 

derse coma prácticas parciales y can distintas modalidades en lee 

econom{as cepitalietea e medida que se fueron dando una serie de 

transformaciones en este sistema, partlc1Jlarmente a partir de la 

•Para un análisis sobre los resultadas de la planeaclán rn estos pa{see. véaHe: 
J.Marczeweki, "lCrieis de la planeac16n socialista?", F.C.E. ~adrid, 19?5 • 

.. M. Kaleckl consideraba a fines de loe alloa cincuenta y prlnclpiou de los aese.!2 
tas que era posible aplicar rrétodos de planific:aci.Ón similares a los de lae 
econom{as soclalletae en las paises en desarrollo, seílalando que desde luego 
hebr!a que enfrentar prablerres edlcionelea derivados de sus particularidades 
corTU el del financiamiento, el control de la inversión del sector privado y le 
situación dela agricultura, particularmente la estructura al)raria y lea condi­
ciones prevalecientes en el sector calllJeslno tradlr:ionaJ. (véase: M,Kalecki, 
"Ensayos sobre lea economías en vlas de oesarrcllo" Edltorinl Cdtlca Grijalbo, 
Earcelone, 1980. 



crisis de los aftas treintas, que inició una revisión importante de 

las funciones tradicionales del Estado en el terreno económico y s~ 

cial. En general se puede afirmar que en el capitalismo "el interés 

por la planificación se hace más ostensible cada vez que el sistema 

econ6mico necesita adecuarse a requerimientos o propósitos respecto 

de los cuales el mercado carece de significación como orientador i~ 

• mediato de las decisiones económicas." Este proceso cobró un impul 

so mayor en los países desarrollados sobre todo al finalizar la se-

gunda guerra mundial,cuando el objetivo inmediato era la reconstruE 

ción, siendo el caso más notable el de la experiencia francesa de 

planeación inducida que en su primera etapa (cerca de tres lustros), 

jugó un papel relevante al impulsar la modernizaci6n del aparato ec~ 

nómico, propiciar un nivel importante de participación y negociación 

entre los principales sectores involucrados y mejorar la movilizaci6n 
, . . , 

de recursos para la inversion. Despues de la recuperación posbéli-

ca la planeación adquirió otras peculiaridades en Francia como resu! 

tado de la nueva situación y de algunos factores politices y exter­

nos que sin embargo no impidieron el desarrollo de técnicas y las m~ 

joras en los aspectos sociales de la planeación. A partir de ese me 

men~o y durante cerca de veinte aftas la planeación ha atravesado por 

distintas etapas y problemas, por avances y retrocesos, pero es un 

hecho indudable su contribución al desarrollo de la econom1a fr~nce-

•p. Vuskovic, "La planificación en la econom1a conterrporánea y la experiPncia la-­
tinoamerlcana", Mimeo, 1980. Este sug~rente texto de Vuskovic contiene además una 
irrportante sistematización de los principales rasgos y problemas de la planeación 
en los distintos medios sociales en los que se ha aplicado, desde sus inicios has 
ta la actualidad. -

••véuse J. Delars, "El ocaso de la planificación francesa" en La superación de la 
planificación capitalista, s. Holland et ttl, Oikns-Tau Ediciones, Barc~lona, 19~2. 
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sa y del pensamiento económicn de ese pa1s. 
. 

Independientemente del caso t!pico de la planeación francesa, ~e 

una u otra forma en otros pa1ses fue cobrando fuerz~ la convicción 

de que era necesario "planear el crecimiento" ante las cada vez mAs 

complejas situaciones, resultado de una mayor concent1·ación e interno!! 

cionallzación · ·! sistema. Ya en la década de los sesentas prActica 

mente casi todas las economías europeas de occidente importantes h~ 

b!an tenido algún tipo de plan o de planificación, tanto a nivel del 

aparato estatal como incluso -y con fines distintos- en lea propias 

grandes empresas y corporaciones privadas. En el primer caso ello 

estaba asociado no solo a la extensión del keynesianismo como marco 

teórico dominante sino a esta nueva etapa del capitalismo en la cual 

el Estado pasa a intervenir como elemento estructural en el desenvol 

vimiento de ~a economla capitalista moderna, lo que se refleja en la 

introducción de instrumentos -siempre parcialeo- de planeación,aunque 

no haya una asociación lineal entre ambos elementos. 

En parte como consecuencia de esto se generallzuron las concepclg 

nes que no ponían en duda la necesidad de la planeoclón y en el me--

jor de los casos la condicionaban a la capacidad del [stado paro i~ 

ducir determinado comportamiento econ6mico y a lao dificultades que 

ello implica. Tal es el caso d11 los paises de l\ml?rica Latina r.n do!.!, 

de desde la década de los cincuentas se empezaron a desarrollar lao 

teor!as y técnicas de planeación, las cuales estaban rermeadaa de 

E. floll, "El mundo después de t--eynes", Monte /\vila Editores, Car!_ 
cae, 1969. 
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las concepciones teóricas del auge capitalista de la posguerra, pe-­

ro sobre todo se hallaban vinculadas con las teor{as dominantes de 

la CEPAL de la dependencia y el subdesarrollo, seg~n las cuales e~a 

necesario llevar a cabo una "industrialización deliberada" y austlt~ 

tiva que evitara los desequilibrios externas mediante la modificación 

de los términos de intercambio¡ esta racionalización de la estrategia 

se llevarla a cabo mediante el uso de la programación. El penaamie!J. 

to cepalino y los postulados básicos de la teorla del subdesarrollo 

influyeron notablemente en los rasgos de las técnicas de planeación 

a&l cJmo en la organización del proceso, reflejando también posteria.E, 

mente su evolución. 

Las particularidades de la planeación en América Latina derivadas 

de la propia situación de estos palees, hicieron que ésta ae consid~ 

rara fundamentalmente como una planeaclón para el desorrollo,•ea de-

cir, como un instrumento no solo para crecer sino para superar los 

problemas estructurales propios del subdesarrollo, sirviendo con ello 

a una estrategia predeterminada y a sus objetivos básicos¡ lo que con.! 

tituye una diferencia con la problemática de la planeación en otro ti­

po de economlas. 

Sin embargo, independientemente del impulsa que tuvo la planeac16n 

en América Latina en aquellos.anos y de su desigual desarrollo, la df 
cada de los setentas mostró claramente y en definitiva que las econo­

mlaa latinoamericanas y las propias econom1úc capitalistas deaarroll~ 

•v~ase ILPES, "Discusiones sobre pleniricación" Siglo XXI Editores, Méxlco, 1979, 
10a, edición, cap. I 'Condiciones y proble1111s para la planificación en América 
Latina'. 
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das, al margen de los planes o independientemente de ellos, serían 

presa de la crisis más intensa experimentada desde la preguerra, con 

lo que la planeación mostraba de manera muy clara sus limitaciones -

para orientar o regular el curso de la ecanom!a al alterase las con-

diciones de estabilidad que le dieron impulso. La inflación, los d~ 

sequilibrios del sistema monetario v el conjunto de dificultades pa-

ra mantener el riLmo de crecimiento condujeron a un cuestionamiento 

de las políticas económicas seguidas v del papel mismo del Estado. 

En el caso de México, la crisis de ,los f:letentas evidenció el ag.f!. 

tamiento de una forma estable de crecimiento en la cual la planea-­

c ión estuvo pr&cticamente ausente, agotamiento que fue percibido de~ 

de entonces, en un diagnóstico que con matices habrla de repetirse -

seis v doce años después, en el que se recanoc!a que se estaba no --

frente a disturbios económicos circunstanciales sino ante una serie 

de problemas de !ndole estructural cuya resolución requería transfo! 

msciones fundamentales en las bases de funcionamiento de la economía 

v la sociedad en su conjunto. 

Sin embargo, no serla hasta varios años después de que tal agota­

miento habla quedado en evidencia cuando la planeación tendr!a su -­

asentamiento definitivo en México, auspiciado sobre todo por el am-­

plio margen que las recursos petroleros daban a la política eco~ómi­

ca v por los objetivos de modernización v de reconversión productiva. 

Como se podrá ver en el capitulo II de este trabajo, la sola existe.!!. 

cia de esos recursos no seria suf icente para dar ple a una actividad 

económica más organizada, como tampoco la existencia de planes impll 
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car!á ~osteriormente contar con más e mejores posibilidades para S.!!, 

lir de la crisis, Todo esto sin embargo abre la discusión sobre las. 

posibilidades de la planeación en Ml-1~0 v sus particularidades aal 

como tambiln puede aclarar el carácter de los cambios que su buen -­

funcionamiento requerirÍá y la necesidad de la misma para concretar 

efectivamente un ,eplanteamiento del ~odelo de desarrolla; 6ste es el 

objetivo de la investigación. Hemos mencionado que la planeación se 

desarrolló en sus aspectos teóricas v prácticos en el largo periodo -

de auge de la posguerra en el que se conformó uno verdadera base mat~ 

rial que de alguna forma permitla la elaboración teórica sobre las -

posibilidades de recionalizar el desenvolvimiento e incorporar les 

aspectos sociales, ·sin embargo en la propia crisis se han hecho ·evide_!! 

tes no solo las dificultades m~s comunes de la planeación sino el fr~ 

caso de los intentos de planear en la crisis, con lo r.ual se ha provo­

cado un vaclo importante tanto en el pensamiento económico como en la 

práctica plenificadora,mostrando las deficiencias de la planeación in­

dicativa en tanto no ha podido cumplir con sus propios objetivos o ca~ 

tribuir a la superación de los múltiples problemas e~onúmicas. La 11~ 

mada "crisis de la planificación" se empezó a hacer evidente desde·­

fines de los affos sesentas y su declinación en Amlrica Latina reflejó 

no solo las deficiencias internas de la planeación sino los limites -

objetivos del patrón de desarrollo en el que de ~lguna forma se euste~ 

taba. 

Pese a esta situación critica, alguncs aílos despu6u en M6xica la -

planeación inició un proceso de recuperación, llegando a cobrar un 1~ 

pulso sin precedentes en la historia reciente del pa!s. Como veremos 
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en la tercera parte, en su expresión m~s reciente la planeación se 

enfrenta a una problemática particular al estar enmarcada en la apl,!. 

cación de un programa de ajuste cuyos supuestos y resultados ponen -

en tela de juicio ya no solo la efectividad sino el papel de la pl~ 

neación. La predeterminación del contenido de la política económica 

y el esquema de prioridades y compromisos a que ésta responde ha red~ 

cido el papel de la planeación sin enfrentar los problemas que limi-­

tan su desarrollo, convirtiéndola en una pr~ctica en buena medida fo.!:_ 

mal. 

Es por todo lo anterior que consideramos que aún está en proceso -

la elaboración de una teor1a de la planifiación para las economías d,! 

pendientes que incorpore y enfrente las limitaciones de la planeación 

derivadas de las fluctuaciones externas y de los problemas de la in­

ducción económica para influir sobre el sector privado, que contemple 

otro tipo de variables más allá de las estrictamente económicas, como 

las pol!ticas, culturales y ~rbanas y que permita una nueva relación -

con el medio ambiente, pero sobre todo que posibilite conformar las -­

bases para otro tipa de crecimiento v de sociedad. Es decir, un proce­

so de planeación que se BBocie a un nuevo desarrollo. Lo Bnteriar se­

rá posible en la medida en que se considere a la planeación como un -

proceso social, esencialmente participativo, a través del cual se pue­

dan introducir modlf icaciones sustanciales en las formas de desenvalvJ.. 

miento de nuestras sociedBdes. 

Finalmente, es necesario senalar que en adelante utilizaremos indi.!, 

tintamente los términos de planeaclón y planificación entendidos am:os 

como un sistema v un.proceso que no se limitan en forma aislada a la 
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previsión, a los pronósticos económicos o a l& formulación de planes, 

sino que comprende u~ conjunto de elementos entre los que se incluyen 

estos tres señ&lados v otros más que hacen de l& planeación "un& activi­

dad constante de análisis y diagnóstico, de &dopción de decisiones v 

&dscripción de responsabilidades en su ejecución; de control de las 
• mismas y de revisión v ajustes constantes.• , Ello implica la realiza-

ción de tbreas de diagnóstico, de proyecciones, de fijación de metas v 

de asignación ce recursos como resultado de la definición previa de 

una estrategia de des&rrollo. Asimismo, le ejecución de los planes re­

quiere e implica au traducción en medidas concretas que puedan llevar­

se & cabo a través de los principales instrumentos de pollticP económi­

ca e implica tambi&n un proceso permanente de seguimiento, control y 

evaluación. En suma, ~n sistema de planeación coma un canJ~nta de ele­

mentos a través de loa cuales se llevan a cabo las múltiples tareas de 

la planeación, puede dividirse en das grandes grupas: El proceso de pla­

neacl6n,en el que se incluyen loa diferentes tipas de planea y programas, 

las técnicas, las metodologlas, los procedimientos básicos, las etapas 

para la elaboraci6n v toma de decisiones en loe diferentes niveles, 

las inatanclaa de control v ev~luaci6n v las formas de participación 

social.Por otro lado eat& la estructura orgánica de la planeación, cana-

t1tuida por un conjunto de organlamoa y unidades reaponaablea de llevar 
•• a cabo el proceso de planeaci6n en aua diferente• etapas. Este conjun-

ta de elementos inherentes ~ la planeaci6n puede variar en aus propor­

ciones v desarrollos en función de las particularidades que asuma en 

cada sociedad. Hay consenso entre loa eapecialiataa de este tema de que 

independientemente de sus manifestaciones concretas, la planeaci6n debe ~ 

• P. Vuskavic, ap. cit. p. 2 
•• P. Nudelman, "Sistemas nacionales de planeaci6n. Aspectos conceptua­

les, PRUCADE-DNU, México, 1981. 
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contestar, por la menas, cuatro tipa de preguntas básicas: lqué?, . . 
lcáma?, ldÓnde? y lcuanda?. 

En base a la antes expuesta consideraremos cama punta de partida 

esencial para nuestra análisis la siguiente proposición de Pedro Vuska-

vic: 

"En su sentida mas amplia, cama expresión de acciones ecanómi-

cas planificadas, la planificación asume una diversidad de for­

mas, diferenciadas en su alcance, contenidas, técnicas y pracedi-

mientas, determinados par la naturaleza del sistema social en que 

se aplica, las requerimientos de éstas y la decisión politice de 

utilizarla cama instrumenta. As! entendida, la planificación de­

fine una identidad propia frente a categor!as coma las de "pro­

yecta pal1tica", "estrategia de desarrolla" a •programa de pol1-

tica económica•, y se relaciona can ellas bajo modalidades compl!, 

• •• jas y variadas segun las condiciones socio-pal1ticas globales.• 

• Véase s. Komorowski, "Algunos problemas de la plan(ficaci6n económi­
ca en México: los aspectos de consistencia v compatibilidad", en In~ 
vestigaci6n Económica 152, abril-junio de 1980, 

•• P. Vuakovic, op. cit. p. 18. 



CAPITULO I 

ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN HEXICO: DEL PROVECTO CARDENISTA 

AL DESARROLLO ESTABILIZADOR EN CRISIS 

1. LOS AMJs TREI1'0TAS V EL lfolJULSO CARDENISTA 

Lo~ orígenes de la planeaci6n en nueat~o pa!s Ae puden ubicar 

en l& década de loa treintas, aunque en periodos anteriores surgie­

ron una serie oe document~a que lejoa de ser planea de desarrollo -

propiamente dichos, constitu!&n pronunciamientos ideológicos o pla­

t&formea programáticas y politices que convocaban o aglutinaban a 

distintas fuerzaa aocialea, proponi&n transformaciones a l& estruc­

tur• econ6mlca, social y politice y adoptaban la denominación gene-

. rica de •Plan•. Sin poner en duda la importancia polltica de estos 

.documentos sostenemos que no pueden consider&rae antecedentes de le 

pl~nea~16n &unque aua caracter!atlc&e lnfluir!an a la postre en la 

~rea~ntacián de las planes de desarrollo. 

· Ea a partir de 1930, con la promulgación de la •Ley sabre Pla­

neacl~n General de la Rep~bllca• que se 1nlc1a prop1a•ente la prime­

r& experiencia en el terreno de la planeac16n. Esta ley eatablec{b en 

au art!culo primero los objetlvoa d• la plan1f1caci6n en el pals: 

•La plan•ac16n en loa Estados Unidos Mexicanos tiene par obje­

to coordinar y encauzar laa act1v1dadea de las dlatlntaa depen -

ciaa del Gobierno pare canaegulr el desarrollo material y cona -

tructivo del pa!s, e fin de realizarlo en una forma ordenada y -

&rmónlca, de acuerdo can su topografla, au clima, su pobleci6n, 

&u historl& y tr&dlclón, su vida funcional, aoci&l y econ6mlca, 

defensa nacional, le. salubridad pública y 
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neceeid&dee presentes y futuras." 1> 

Para lograr tal objetivo ee proponla la creación de un "Pla­

no Nacional de México" que serla en realidad un inventario de loa 

recursos naturales y de la infraestructura existentes, con propo-

sicionea para ubicar lee obras públicas. Este plano se elaborarla 

por la Comisi6n de Programa que tendrla como cuerpo consultivo a 

la Comisi6n Nacional de Planeación, la cual era un Órgano conce­

bido con cierta representación social ya que además de las autori­

dades, en él participarlan representantes de la universidad, de -

colegio& profesionales, asociaciones empresariales y comiaionés -

eectorislea. Este Último elemento es importante de deetacar ya que 

por lo menos a nivel formal, reconoc!a la necesidad de la partici­

pación de algunoe sectores involucrados a través de mecanismos con-

cretas, lo que en otros documentos de planeeción no fue retomado. 

Un hecho interesante es que la Ley no fue aprobada ni discuti­

da por el Congreso de la Unión, la expidió el presidente Ortiz Ru­

bió "en ejercicio de las facultades extraordinarias que le hable 

otorgado el Congreso en ~nero del mismo afta" 2 ) 

Esta primera diepoeición legal no se tradujo en algún resulta­

do práctico de importancia, entre otras cosas por los problemas es­

tructurales por loe que atravesaba la economia con loa inicioe de 

la crisis mundial y por la inmadurez institucional y técnica que -

dificultaba realizar algu~a tarea de planeeción. 

1) Secretarla de Programación y Presupuesto, Ley sobre Planeación 
Generai' de la República. 50 Aniversario, 1980, p. 18 

2) !bid. p. 7 
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En 19JJ fue presentado e le Segunde Convención Nacional del 

Partido Nacional Revolucionarlo (PNR} el proyecto de "Plan Sexenal 

1934-1940", que se convirtió en un document~ pollt!co de rnuchJ i~-

portancie en ese momento. La publicación oficial de lo que se cano-

cerla después cama Primer Plan Sexenal venia precedida por una de-

claración de Calles: 

ya es hora de formar un programa minuciosa de acción que 

cubre los seis a~as del próximo periodo presidencial; programa 

que debe estar basada en el cálculo, en la estadlstica, en las 

lecclanea de le experiencia. Debemos estudiar lo que podemos -

alcanzar, dadas las posibilidades de nuestras presu~uestas y las 

realidades nuestras". 3 l 

No obstante la anterior el Plan adalec{a de una fall~ de rigor 

técnico en tente no cuatlflcaba sus objetivos ni presentaba loa ins­

trumentos práctico~ necesarias para llevarse e cebo, además de cere-

cer de un programa de financiamiento y no cantar can organismos ni 

personal calificada pera su ejecución. 

A pesar de todo ello, el Primer Plan Sexenal presentaba una cla­

ra orientación politice y expresaba una concepción del desarrollo 

basada fundamentalmente en le doctrina de la 1nter~Pn~l6r estet~l. 

En le presentación del Plan hechE por le Comisión Cictaminadore se 

establecla claramente que la tesis en la que ee fundJba el plan -

era "unánimente": 

3) Plan Sexenel del PílR, Mixica 193~. p. III. 
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le de que el Estado mexicano habrá de asumir y mantener 

une pol!tica reguladora de lea actividades económicas de la vi-

da nacional, ea decir: franca y decididamente de declara que -

en el concepta mexicana revolucionaria, el Estada es un agente 

activa de gestión y ordenación de los fenómenos vitales del -

pa!s; na un mero custodio de la integridad nacional, de la paz 

y el orden p~blico." 

Para continuar diciendo más adelante: 

"Estime la Comisión que el intervencionismo del Estado que 

ae adopta como doctrina en el Plan Sexenal e1 lógico conforme 

al sentido profundo de nuestro Derecho Polltico porque la Cons­

titución de 1917 quitó al Estado el carácter de institución pu­

ramente política y lo orientó hacia la acción reguladora de -

los fenómenos vitales del pala, adelantándose en este camino a 

las más modernaa teor1as y a las más progreaiatas nacionea.• 4> 

Entre loa objetivos del Plan destaca el énfasis puesto en las 

cuestiones agraria y agrícola que incluían el compromiso de continuar 

can le dotación de tierras y aguas y con el fraccionamiento de lati­

fundios, otorgar carácter definitivo a las resoluciones provisione-

les, aumentar las recursos destinadas e resolver el problema agra­

ria, aimpliiicación de trámites y procedimientos, organización de 

. lna productores del campo, incremento en el monto del cr~dito agr!­

cola, construcción, cnaervación y continuación de obras de irriga­

ción. 

4) Plan Sexenal, op. cit. pp. 17 y 18 
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La polltica social y laboral inclula propósitos progresistas 

como el derecho al trabajo, el fomento a la contratación colecti­

va, seguro social obligatorio para todas las trabajadores, impul-
1 

so a la educación rural, agrlcola y técnica, servicias urbanos, ga 

rantla de los derechos de los asalariadas, aumento en el gasto de 

educación y de salud hasta llegar a representar el 20% y el 5.5% 

del total del presupuesto respectivamente pare el ano de 1939. 

Se anunciaba una politice económica que permitirla el aprov~ 

chamlento racional de los recursos naturales y humanos, haciendo 

efectiva la nacionalización del subsuelo. Basándose en el "naclg 

nalismo económico" se revisarla el régimen de concesiones; se pr . .f!. 

clamaba el impulso a las actividades exportadoras y la sustitución 

de importaciones. Se anunciaban también obras de infraestructura 

para comunicaciones y transportes. En materia fiscal se buscarla 

el predominio de los impuestos directos sobre los indirectos, gen~ 

·ralizando la progreaividad en las cuotas y reorganizando el impue~ 

to sobre la renta; el gasto p~blico no se reducirla a un simple c~! 

culo cantable sino.que por el contrario serla "la expresión genuina" 

del programa gubernamental en materia social y económica. 

Desde nuestro punto de vista, la lmportancis del Primer Plan 

Sexenal radica no sólo en el carácter de sus objetivos y propuestas 

sino también en el papel que jugó al presentarse como programa de 

gobierno del PNR en la coyuntura de una salida a la situación depr~ 

1lva en lo ecan6mlco. En el terreno pal1tlco fue un hecho importan­

te el que el .gobierno cantara can un Plan de desarrollo aunque fue-

ra solamente de nombre ya que con éste 3e buscaba un objetiva central: 

materializar lea propuesta• sociales mis avanzada6 surgidas de une -
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parte del movimiento revolucionario, lo cual se asentaba expllci-

temente en el documento, como veremos enseguida: 

"Entre los problemas que suscita la sucesión presidencial que 

habrá de consumarse en el año de 1934, figura de manera premineu 

te el de la elaboración de un plan de gobierno que constituya 

un solemne compromiso ante la Nación de desarrollar una pollti­

ca social económica y administrativa capaz de traducir en hechos 

loe postulados que.se proclamaron en loe anos de la lucha armada 

y de encauzar las corrientes renovadoras que, dentro y fuere del 

pals, engendra el afán de lea colectividades contemporáneas por 

hacer juste la vide. de relación entre los hombres.• S) (subra­

yado nu.eetro). 

Como veremos más adelante, esta primera asociación de un plan 

a los objetivos básicos del proyecto de la vena más radical de la 

Revolución Mexicana ee reeditarle nuevamente en ~pocas posteriores, 

aunque por razones distintas, vinculadas principalmente al incumpl! 

miento de los compromisos sociales y de independencia económica y 

como resultado de varias d~cadee de operación de una estrategia de 

desarrollo. 

Mucho se ha discutido sobre en qu6 medida el gobierno del Gene­

ral Cárdenas llevó a la práctica el Primer Plan Sexenal: baste.de­

cir que este documento orientó en alguna forma la polltica de de­

sarrollo instrument~da en el per!odo, aunque el aexenio tuvo su pr!!, 

pia dinámica y contradicciones internas que influyeron en gran me-

S) Ibld, p. 15 
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dida en la pol!tica seguida. 6 ) 

El "Segundo Plan Sexenal 1941-1946" fue elaborado en 1939 por 
1 

el en ese entonces Partido de la Revoluci6n Mexicana (PRM) con el 

prop6slio de que rigiera durante la siguiente administración. La 

importancia que en su momento tuvo este docume~t~ ilustra una vez más 

6) El Plan Sexenal se enfrentó desde sus inicios sin embarga, con 
diferentes posiciones. Al ser discutido en la Segunda Conven­
ción del PNR se le hicieron algunas modificaciones coma la pro­
puesta de revisar las leyes agrarias y garantizar el derecho de 
los peones acasilladas a la dotación de tierras y aguas. Pese 
e. la posición de los callistas se impuso también en el Plan la 
orienteci6n eocialista de la educación, lncluyendu la propuesta 
de.reformar el artículo tercero constitucional. (Véase "Histo­
ria Documental del Partido de la Revolución, tomo 2,PNR, 1933, 
Discusión del Cep!tulo Agrario y del de Educación, México, 1981, 
pp. 86-140). 
. Junto con el primer plan naclan también los cuest!onamien­
tos al carácter de la pleneaclón en México. En 1934 Vlcente -­
Lombardo Toledano criticaba loa aspectos de organización v con­
tenido del Plan Sexenel, poniendo en duda la poalbillded de su 
traducción en acciones concretas, considerándolo un programa pe 
re organizar l• administración pública ain cambiar el régimen -
económico y calificándolo de tendencia fascista. (Véase Lombar 
do Toledano; "El Plan Sexenel de Cabier~o", El Trimestre Eron6= 
mico, vol. I, num. J, pp. 227-240, 1934). En esas mismüe fechas, 
Hernán Laborde, dirigente del PCM, se pronunciaba contra algunas 
medidas del plan por considerarlas demagógicas, realizando campa 
reciones entre 'ste y el Plan Quinquenal de la URSS. Se referla 
a la imposibilidad de llevar a cabo una planificación en une eco 
nomla capitalist~, o como decla, can un régimen feudal-burgu&s.­
Al igual que Lombardo, acusaba al Plon Sexenal de proyer.tar la 
intervención del Estado en la econom!a con un carácter Fascista. 
Esta posición no obstante, serls rectificada al aíla siguiente 
por el mismo Laborde en eJ VII Congreso de la Internacional Comu 
nista, al considerar que su oartldo hable hecho una estimAcJ6n -
falsa del Plan Sexenal. (Ve'ase Marcela de Neymet: "Cronologla 
del Partido Comunista Mexicano, Prir:u?ra Perte, 1919-1939" E.C:.P.A. 
México, 1981). El conocimiento profundo de las diferentes posi­
ciones que ae han mantenido tren te a les p 1 unes -v que no han sido 
conalderadaa en loa anállai• realizados hasta hoy- será sin duda 
importante para una historia completa de la pleneación en México. 
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la dependencia que en México han tenido los planes respecto al cante.!:!_ 

to pal! tic o en el que desenvuelven,· más ella de sus cualidades técn.!. 

can y metodológicas, situación que se repite en décadas posteriores. 

El Plan reconocía la obra de Cárdenas, señalando que en ese perlo 

do ae·heblan alcanzado las más adelantadas conquistas sociales. Den-

tro de sus postulados centrales incluis el llamado "concepto revoluci.E, 

nario de progreso", el cual ae asociaba no solo a metas cuantitativas 

sino aabre todo al bienestar económico de la población. 7) En su ex­

posición de motivos el proyecto señalaba que el problema nacional más 

profundo por resolver era el de la revalorización y recuperación del 

hombre; esta obra consistirla esencialmente en "reparar las consecueil 

cias del largo proceso histórico de explotación de las masas que, mail 

teniéndolas en un régimen de ~alarioa de miseria y en condiciones de 

segregación cultural, ha creado un sistema de desvalorización del 

hombre, destinado a mantener al pueblo en la obediencia pasiva, sin -

conocimiento de sus derechos ni conciencia de su fuerza y sin partic,! 

pación de importancia en el producto de su trabajo" B) 

Entre los objetivos principales del Segunda Plan Sexenal estaban 

el hacer de la producción ejidal la base de la economla agr!cola, re~ 

lizar integralmente el reparto agrario "en el menor tiempo posible", 

apoyar y consolidar le organización social de loa trabajadores del --

?) Segundo Plan Sexenal de Gobierna 1941-1946, "Historia Documental 
del Partido de la Revoluci6n" op •• cit. tomo 4, PRM, 1938-1944, 
PP• 305·328. 

8) lbid. p. 308. 



9. 

cam~o y la ciudad, promover la acci6n educativa del Estado, particu­

larmente la investigación científica y técnica y realizar una explo-

tación Más racional de los recursos naturales renovables y no renov~ 
1 

bles. El Plan proponla una serie de Medidas para que la acción del 

Estado se ejerciera "con la persistencia y en las direcciones que c~ 

da nueva situación vaya haciendo aconsejable Q necesario". En con--

creta proponía rl control por parte del Estado del comercio e~terlor, 

el co~ercio interior y el crédito. 9 ) También señalaba la necesidad 

de modificar el funcionamiento del sector público mediante la creo--

ción de nuevas secretarlas y departamentos y la reorganización de los 

v• existentes, subrayando la coord~naclón entre dependencias para 11~ 

ver a cabo la obra común, Como puede verse en los aspectos operati-

vos y conceptuales los avances respecto al plan anterior eren Impar-

tantea. 

Si bien las caracter!sticas del Segundo Plan Sexenal dejaban mu--
• • 10) 

cho que desear desde el punto de vista de los metodos de planeacicn, 

su inobservancia obedeció a otras razcnes: durante el periodQ que pr.!!_ 

tend!a regir fue alterada la estrat~g1a de desarrollo, orientánuolü 

hacia otras prioridades por lo que el Segundo Plan Sexenal, que en 

suma representaba la FDntinuidad y culminación del proyecto cardeni~ 

ta, no jugó ningún papel. Cierta~ente, el creclMi~ntn de la econom!a 

durante los años de guerra fue notable pero su 1moul~o era ajeno a 

9) lbid. p. 308 

10) ~.s. Wlonczek, •Antecede~tes e instrumentos de la planeac16n en 
:.~éxic:o",: en eases para la pleneeci6n económica v social de México, 
ed. siglo veintiuna, Mixico, 10a. edición, 1980, p.27. 
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une politice deliberada a sujeta e un plan. En términos de resulta­

das el Segunda Plan Sexenal registre las más altas Indices de incum-
11) plimienta, particularmente en el sector agropecuaria. 

En este periodo se crearan na obstante algunas organismos de pl~ 

nificación cama le Comisión federal de Planificación Económica, el 

Conseja Mixta de Economía Regional y la Comisión federal para el De­

sarrollo Industrial, todas ellos con periodos cortos de vida,· 

f.CAl-610 DE LA ESTRATEGIA V ABANDONO DE LA PLANEACION 

Con el crecimiento económico de los años cuarenta se abre un nue-

va periodo en la economía mexicana denominado por algunos autores co­

mo "la primera acumulación industrial" 12 ) y caracterizado por el for­

talecimiento de la inversión privada, un importante flujo de crédito 

externo y una gran producción agrícola. Se iniciaba es1 une etapa de 

industrialización en medio de una prosperidad que desechó a la plane~ 

ción como elemento ordenador del desenvolvimiento económica. Este ms 

dela dependle crecientemente del apoya a la formación privada de capi-

tal ;:ior lo que: 

se desarrollaba una mutua dependencia entre los grupas que 

controlaban el sistema político y el capital industrial, en un 

11) L. Solls, "Planes de desarrollo económico y social de México." 
Sepsetentas, México, 1975, p.194. 

12) J. Ayala, J. Blanco, R. Cordera y otras: "Le crisis económica, 
evolución y perspectivas" en México, hoy, ed. siglo veintiuno, 
Médco, 1979, p. 37. 
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contexto de exitosos resultadas en materia de crecimiento eco-

nómico, inflación y modernización del aparato productivo; la 

necesidad de contar en lo polltico y en lo económico, de p)a-
1 

nes globales de desarrollo era cada vez menos significativa•. 13 ) 

Es as{ coma durante el gobierna de Alemán desaparecieron las l~ 

tentos planificadores del escenario nacional aunque a fines de la 

década ée crea.d una Comisión Nacional de Inversiones que nunca fun 

clonó. 

El análisis de este perlado ilustra la relación que guarda los 

planes con la coyuntura económica v can las necesidades pal!tlcas 

de las distintas regtmenes de la Revolución Mexicana, aunque esta 

relación·na sea lineal ni tenga el mismo pesa el aspecto económica 

que el pal!tica. Como vimos en el casa de los planes sexenales, e~ 

tos jugaron el papel de programas de gobierna elaborados par el pa~ 

tida oficial que impulsaba Is intervención del Estado para sentar 

las bases· del desarrolla económica v llevar s cabo una palftice de 

abierto contenida eacisl;"m~s adelante, sl ser modificado el eje. 

del desenvolvimiento económico hacia el sector privado y encantraL 

se can condiciones favorables para el crecimiento -como resultado 

fundamentalmente de factores externas- los planes pierden peso ca­

ma instrumento pal!tica a ideolégicu, e incluso dejan de ser rcqu~ 

ridos en el terreno Ella corrobora una de las 

hipótesis centrales de este trabajo: en ls experiencia mexicana la 

pleneaci6n no slenpre ha sida resultada de Uf!B concepción general del desarrolla, 

13) H. Vega, "Le plsnificacl6n en M~xico•, vereió~ preliminar, Mlmea 
1979. 
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sino mee bien, ha tenida una importancia c:ircunstancial derivada de la 

combinación de diversos elementos, económicas, polltlcos e incluso 

externas. 

Fue en 1952 cuenda nuevamente resurgen los intentos de planeación; 

en ese año una Comisión Mixta integrada por funcionarios del gobierno 

mexicana y del Banca Interamericano de Reconstrucción y Fomenta, des­

pués de hacer un estudio sobre la situación del pala, recomienda, en­

tre otras cosas, la elaboración de un programa de deaarrol~o. Ella, 

aunado al crecimiento inorgánico del sector público registrada en los 

Últimas años, a la lmportancia que iba adquiriendo el gasto guberna--

mental y la necesidad de racionalizarlo, junto con algunas dificulta-

des inflacionarias y en balanza de pagoe,llevaron al gobierno federal 

a la formulación del "Programa Nacional de Inversiones 1953-1958" par 

parte de un nueva organismo dependiente directamente del Ejecutivo: 

La Comisión de Inversiones. Se ha reconocido que este programa, ---

aunque tuvo muy poca difusión, representa un esfuerza importante en 

la racionalización de laa·inveraionea del aectar pública, además de -

sus caracter!sticas técnicas. 

"El programa constituyó un avance metodológico sustancial 

respecto a los das planes sexenales anteriores. Se encua,, 

draba dentro de un esquema de contabilidad nacional, plante.!!. 

be cuantitativamente el maneja de variables ••• y señalaba~ 

una estrategia de acción para toda la econam1a, basada en 

la experiencia económica de los años precedentes y siendo 
. 14) 

más amplio en cober~ura de lo que su nombre surgiere". 

14) L. Solla, op. cit. p. 135 



1.J. 

La Comisión de Inversiones, pese a no operar como une oficina 

de planeeción nacional y no tener facultades para senalar metes se~ 

toriales o programas de mediano y largo plazo, logró, sin embprgo 1 

ordenar y sistematizar eficazmente la inversión p6blica en forma cg 

herente con la estrategia de desarrollo delineada. Su tarea central 

fue el control del gasto y la cuantificación de las necesidades fi­

nancieras paru los programas de inversión del Estado, lo que conat.!_ 

tuyó al mismo tiempo su principal limitación, ya que la Comisión 

operaba en el contexto de una polltica económica orientada fundame~ 

talmente a facilitar un merco adecuado para le acumulación privada. 

J. lPLANEACIIJN PARA EL PROGRESO?. LOS AiilJS SESENTAS 

La elaboración del siguiente plan, el "Plan de Acción Inmedia­

ta 1962-1964• obedeció e razones de distinta 1ndole que las de sus 

predecesores. En agosto de 1961 se habla firmado en Uruguay, por 

18 pa1ses americanos, le Carta de Punta del Este para iniciar y 11~ 

var adelante le Alianza para el Progreso, la cual tenla como propg 

sito declarado realizar un esfuerzo cooperativo para •acelerar el 

desarrollo económico y social de los paises participantes de ~m~rl­

ca Latina•. Entre loa requisitos para este desarrollo se estable­

cía en primer lugar la ejecución de programas nacionales oue tuvl~ 

ran encaminados a lograr un crecimiento autoauficiente. En el te! 

to de la Carta· se asentaba el compromiso de los gobi~rnos de elab,2 

rar.eatos programas en donde se establecieran les orientaciones b! 

alcas que tendr!a la polltica económica a lo largo de la década 

que se iniciaba as! como lea metas, loe medidas v opera~iones del 

sector p~blico,· el costa eetimado de loa proyectos centr~lea v de 

todo el programe en su conjunto, afto por ano, y los efectos aobre 

la balanza de pagae. A cambio de lo anterlcr eatarian en candlcig 
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nea de recibir •ayuda externa• por parte de Estados Unidos v de otros 

paises exportadores de capitales a de instituciones financieras: 

"Los paises latinoamericanas participantes convienen en 

implantar a en fortalecer sistemas para la preparac16n, 

ejecuci6n v reviai6n peri6dica de las programas nacian~ 

lea de desarrolla económica y social compatible con loa 

principias, objetivas y requisitas contenidas en este d.!:!, 

cumenta. Loa palees latinoamericanas participantes deb~ 

'rán formular, dentro de loa pr6ximas 1B meses, si fuera 

pasible, programas de desarrollo a largo plazo. Tales 

programas deberán abarcar, según las condiciones propias 

de cada país, los elementos esbozados en el apéndice": 

De acuerda can la Carta de Punta del Este los programas deb~ 

r!an incorporar esfuerzos encaminados a mejorar la utilizaci6n de 

loa recursos humanos, naturales y financieros y en forma explicita 

se seHalaba el objetivo de promover las condiciones que estimularan 

el flujo de inversiones extranjerae mediante medidas "apropiadas• C.!:!, 

mo la celebración de convent'os para reducir la doble tributación. 

Los programas elaborados deberlan ser presentados a la consideraci6n 

de un comité de expertos del Consejo Interamericano Econ6mico ~So -

cial de la OEA (CIES) designados por el Secretario General de aque -

lla organización¡ en el caso del Plan de Acci6n Inmediata 1962-1964 

de México éste fue revisado en varias ocasiones, extendiéndose el 

proceso hasta llegar casi al término del periodo que pretendla com­

prender. Por su parte la Carta también consideraba que otro requi­

sita para el desarrollo canslstla en que los palees latinoamericanos 

·~de Punta del Este, Titula Segundo, Capitulo II, texto integro reproducido 
en la "Me110ria del Ciclo de Conferencias de Heaa Redonda sobre la Carta de Punta 
del Este•.IJNAM, Facultad de Derecho, México 1962, p. 211. 
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obtuvieren suficiente ayude finenciere del exterior, lo que serle re~ 

lizada fundamentalmente por Estados Unidos: 

1 
"Estados Unidos ayudarán a las paises participantes, cuyas 

programas de desarrolla establezcan medidas de ayude pro-

pla y politice económica y social acordes can las µrlnci-

pias y objetivas de esta Carta. Para complementar las e.§_ 

fuerzas propios de esos paises, Estadas Unido~ están die-

puestos a destinar recursos que, junto con aquellos que 

se prevé obtener de otras fuentes externos, serán de una 

naturaleza y magnitud adecuadas pare realizar las fines 

contemplados en esta Carta. Esa ayude se destinará tsnto 

.ª promover el progresa social coma el económico y, según 

corresponda, tomará la forma de subvenciones o de pr~sta-

. . 
mas cuyos términos y condiciones sean flexibles". 

Las objetivas generale• hacia las cuales ae compr~met1an a tr~ 

bajar las Repúblicas Americanas en los siguientes diez anos eran d~ 

ce: conseguir un crecimiento susta~cial y sostenido del ingreso per 

cápita e un ritma suficiente para ·reducir las difer2nclds de las ni 

veles de vida frente a los de las paises más desarrolladoa, pera lo cual 

la tesa de crecimiento económico no debla ser inferior al 2.5% anual; 

realizar une distribuci6n equitativa del ingreso nacional; lograr 

une diversificación equilibrada de las estructures productivaa; se~ 

!erar el proceso de industrialización racional; ·aumen tu la produ.E_ 

tividad y la producción agrlcola y mejorar el almacena~icnto y el 

transporte; impulsar progra•aa d• reforma agraria. integral; elimina~ 

•) Ibid, p.214 
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el analfabetismo¡ aumentar la esperanza de vida al nacer; incre -

mentar la construcción de viviendas¡ mantener niveles de precios e~ 

tables¡ fortalecer los acuerdos de integración económica y desarro­

llar programes cooperativos para facilitar el acceso de las export~ 

cianea latinoamericanas a los mercados internacionalea. 

En este contexto el inicio de los sesenta puede considerarse 

como un segundo momento importante en el desarrollo de la planeación 

en nue&tro pala¡ el primero se ubica en los anos treinta, aunQue co­

mo y3 senalamos, obedeció a muy razones distintas, vinculadas e la 

necesidad de traducir los compromisos sociales establecidos en la 

Constitución en un programa de gobierno v de recomponer el crecimien 

to económico después de la crisis de 1929-1933. Eate perlado pos -

terior se caracterizó en cambio por una cierta simultaneidad en la 

región de América Latina que reflejaba los compromisos externos de 

esos pa!aes frente a Eatadoa Unidos y la orientación que a través 

de la O.E.A. se pretend!a dar a le polltlca económica; no obstante, 

ello propició cierto impulso al desarrollo de los métodos de plani­

ficación, creando en clima más propicio que, en el caso de México, 

generó una importante discusión interna. 

"Pero seré la década de 1960 le que implicará un esfuerzo 

más intenso por le planificación. En ella se aprueben 

planes de desarrollo, dando cumplimiento a los requisitos 

de le Alianza pera el Progreso, que postulaba ··~e la •coop.!l_ 

ración econó~ica se darle a aquellos pa!aes que introduje-

ren cambios estructurales v presentaran planee de desarrollo•. 

Loa primeros planes de largo plazo fueron elaborados por 
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Chile, que present6 el Plan Nacional de Desarrollo 1961-70; 

Eolfvia que formul6 su Flan ~acional de ~csarrol)~ 1961-71; 

Colombia con su Plan Decenal de Desarrollo 19?2-?1; Uruguay, 

Perú, etc. En Centroamérica los diferentes palees formula--

ron sus planes de cinco años, mientrao Venezuela formulaba 

el Plan de la Naci6n de cinco aílos. 

En Argentina el gobierno del presidente Illia prepar6, e --

través del Consejo Nacional de Desarrollo, un plan de cinco 

años. MéMico hizo esfuerzos por coordinar la progremnci6n 

de las inversiones públicas pare el periodo presidencial --

(6 años), mientras Brasil formulaba eu Plan Trienal de Des!!. 

rrollo, bajo el gobierno de Guluart v más tarde "estrate---
15) glas de desarrollo" v planes de cuatro años". 

Le formulaci6n del Plan de Acci6n Inmediata estuvo a cargo de 

la nueve Secretarla de la Presidencia v de le Secretarla de Hecien-

da y entre otras cosas, pretendía progra~ar ts~bién la inversión --

privada. 

Tratándose de un·plan de corto plazo, si bien señalaba metas 

cuantitstives sobre todo en materia de inversi6n, no proponle medi-

das concretes de pol1tica económica para alcanzarlas cantoneo con 

una base estadlstlca aún débil y a veces contradictoria. Este plan, 

al igual que los anteriores, práctlamente no fue aplicajo, si bien -

se superaron muchas de sus previslor.es, ya que su principul función 

15) G. Mertner, ªIntroducción a las econo~tas del tercer mundo•. 
Tomo !, CEESTEH, Nueva Imagen, Mlxico 1S8J, p. 212. 
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fue la de servir como condición para obtener los mencionados recur-

sos del exterior. 

En los mismos a~os en loa que regiría el Plan de.Acción Inmedi~ 

ta se inicié en México un interesante debate a nivel nacional sobre 

la planeacián y sus posibilidades en pala.es como el nuestro. Este 

polémica conté con le participación tanto de funcionerioa públicos-

cama de intelectuales y especialistas de distintos sectores y tuvo 

das expresiones importantes: el Proyecto de Ley Federal de Plenea-­

ción, elaborado por una comisión del senado y presentado en 1963, y 

un seminario sobre Problemas Económicos de México auspiciado por la 

Escuela Nacional de Economía de la UNAM que dió origen al texto "B~ 

ses pare le Planeaci6n Económica v Social de México•. Es importante 

detenerse un poco a nalizar este momento por su singularidad e impll 

caciones pera la planeación en México. 

El proyecto de Ley Federal de Pleneación fue incluso dictamina­

do y presentado e primera lectura en la Cámara de Senadores en Octu­

bre de 1963 con algunas modificaciones el texto original, aunque nu.!! 

ce llegó a ser aprobado. 

Después de hacer algunas consideraciones sobre le viabilide.d en 

términos jur!dicoa de le pleneación en México, la exposición de moti 

vos de la mencionada iniciativa se pronunciaba por "dar a la planea­

ción en México y a los órganos que le ejecuten, une base legislativa 

más amplia y más articulada• 16 >, aunque la traducción de esta base en 

16) "Proyecto de Ley Federal de Planeecián". Suplemento de la Revista 
Comercio Exterior, Tomo XII, Oo. 9 p.7, Septiembre de 1963. 
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la Ley se limitara a proponer la creaci6n de diversos organismos que 
17) 

•colaborarán con el Ejecutivo en el desempefto de estas funciones". 

En concreto se establecían una Comisi6n ílacional de Planeació~, dds 

subcomisionss, una de financiamiento y otra de coordinación regional, 

y las comisiones sectoriales, en dende estarían re~resentados las or . -
ganizaciones de campesinos, trabajadores y empresarias ~el sector. 

El Plan ~aciana! tendría una vigencia ce seis aftas v serla elabg 

rada por la Comisión Nacional en base a un d,cumento de objetivos que 

previamente le enviarla el Ejecutivo. En un artículo especifico se -

establecía el contenido m1nimo del Plan. El resto de las comisiones 

auxiliarían al árgano central en sus reSiJectivas áreas de competencia 

tanto en la elaboración como en las revisiones al Plan. 

En relación a los sectores privado y sociul sólo se hablaba de -

•fomento•; en un capitulo -que posteriormente fue eliminado- se arirm~ 

ba que se procurarla •orientar la inversión privada en consonancia ccn 

las metas establecidas en el programa de d~Gsrrollo 1118 l, ofreclP.roo -­

asesor!a técnica e incentivos a quienes decidieran armonizar sus acti-

vidades con el Plan. Laa Secretarlas y Departamentos de Estado por su 

parte también •ajustar!an• sus actividades en lo conducente, al Plan -

Nacional de Desarrollo. El Presup~esto de Egresos y ls Ley de !ngr~-­

sos de la Federación se formularlan te.niendo en cuenta el Plan ~Jacional 

de Desarrolla. La autoridad regional ten!~ como únicas tareas dar sus 

puntos de vista sobre el impacto de la apl!ccci6n cel Flan en luu die--

17) Ibid, Art!culo Jo, p. 13. 
18) Ibid, Articulo 53, p. 17. 
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tintas zonas del pals y prestar asesorla técnica a los gobiernos de 

los Estados cuando la solicitaren. Este es, en términos resumidos, 

el contenido básico del Proyecto de Ley Federal de Planeación. 

Como se desprende de lo anterior eate proyecto, pese e consti-­

tuir un esfuerzo importante y tener el mérito de ser una iniciativa 

que no provenla del Poder EjecWtivo, pre~entabs aún serias liffiitaci2 

nea reflejo de la concepción predominante que sobre la planeación se 

tenla en esa época, -al concebirla fundamentalmente como un ejerci-­

clo de gabinete- y de los limites que se autoimpon!a la comisión au­

tora al suscribirse únicamente a los estrechos marcos de la legisla­

cl6n vigente y no introducir ninguna propuesta que reflejara algún 

cambio de significación ni en la estructura ni en el funcionamiento 

del sector público, manteniendo también el centralismo en la toma de 

decisiones. 

El proyecto de ley no avanzaba tampoco en la planeación indica­

tiva al no ir más allá del esquema de eatlmulos y aubsidios vigentes, 

que por décadas habla operado en México y no resolvla satisfactoria­

mente el aspecto regional ni el institucional; en este ~ltimo cala 

incluso en una superposición de funciones •• 

Al comentar el proyecto un especialista apuntaba: 

"La economla en México no habrla de transformarse en una econo­

m!a planificada por la simple circunstancia de que un grupo de 

técnicos se dedicasen a formular planes económicos a corto y -
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larga plaza. Verdaderamente grave sería confundir, de buena 

a mala fé los aspectos formales de la planeaci6n, los organi.!!. 

mas y los planes, con la tarea ee ~ovilizar le totalidad de~ 

'los recursos humanas, materiales y financieros.del pa!s para 

la construcción de formas sociales su~eriores. Si tal llega-

re a suceder, es muy pasible que la oportunidad de intentar 

cambios estructurales por métodos pacíficos se pierde para --

siempre • 

. La disyuntiva es clara, a bien la Comisión de Ploneación se 

crea cama un 6rgana can atribuciones y autoridad suficiente -

para propiciar cambias fundamentales, a nace cerno una m~E de 

19' ·1as anodinas dependencias auxiliares del Ejecutiva". / 

Por otra lado, reflexionando sobre el "isma punto otro analista 

subrayaba.la limitación que representa el intento trasladar esque-­

mas que no modifiquen la forma de operación del sector público en -

·México: 

"En el caso del proyecta de ley., la ~laneación se basa en co~ 

siderar que las instituciones en México funcionan como tal~s 

y no bajo el influjo de sus dirigentes. Es posible que la -

fuente. de inspiración del proyecto s~a el s!stema francl~, -

en donde la tradición institucional es un hecho ••• y par ot.ru 

ladd, la representación ~ocular y la organización laboral 92 

19) I. Pichardo, •Análisis de la autoridad v estructura de la pro-­
·yectada Comisión FedP.ral de Planeecién• en Comercio Exterior, 
Val. XII No. 11, ílovieMbre de 1961, c. 82D. 
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rantizan allá la colaboración a través de la defensa de sus 

intereses. En el Proyecta de Ley ••• se trata sólo de crear 

una estructura formal, aunque no tenga relación con la reall 

dad mexicana, donde las cambios de dirigentes afectan hasta 

la base de las instituciones, mediante la sustitución de peL 

sónal y la modificación -muchas veces radical- de la orient~ 

ci6n de las mismas". 20 > 

Estos das comentarios bastan para mostrar que independienteme!!. 

te del carácter y contenido del proyecto de ley, en ciertos aspectos 

la discusión hab1a alcanzado claridad notable. 

Un aspecto positivo del proyecto de ley era que contemplaba al­

gunos mecanismos de participación social, aunque sólo fuera a nivel 

sectorial; este punto habla sido dejado de lado en las Últimas dos 

décadas, caracterizadas por la aparici6n de aparatoa burocráticos -

al anterior del sector público y en la msyorla de loe casos con una 

estructura verticalista. La misma exposición de motivos señalaba --

que: 

"Pocas factores contribuirán en mayor medida a fortalecer el 

carácter democrático de la· programación en México como la -

presencia de las repreeentantes de los sindicatos y de las 

organizaciones campeeinss en los órganos consultivos y de -

20) s. de la Pena, "Sobre el presunto Proyecta de Ley", en Comercio 
Exterior, Vol. XII, No.11, Noviembre de 1963, p. 619. 
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estudia a que haremos referencia, cortrlb~yendo también a 

evitar que algún d!a la planeaclón pudiera convertirse precJ. 

semente en la contrario de la que se pretende, es dec~r, ~n 

una forma organizada de explotación de las grandes masas po­

pulares" .21) 

Entre las -~¡ones que a nuestro parecer determinaron que el pr..e. 

yecta de ley Federal de Planeación na llegara a aprobarse están, ad~ 

más de sus propias definciencias, el hecho de que era una inlciat:va 

que no habla surgido propiamente del Poder Ejecutivo y que apareció 

en una coyuntura muy próxima al fin ce sexenio. Sin embargo, estos 

hechos na inva1idan la fuerza que adquirió la idea de planificar así 

como la polémica que se suscitó en esas años, lo que resulta imoor-­

tante de anelizar pues registra fenónenos que permiten ublcar mejor 

el significada de la planeación en nuestro país. 

En primer lugar desde aquel memento se pusieran en la mesa de -

discusión las cuestiones f~ncamertales ce la planeación, a sahF.r: c~ 

bró vigor la refiexión sabre loa l!mitea v positllidades de los in·­

tentas planificadores en eccnomlae capital~stas dependientes como lo 

muestra, quedando cla~os los problemas derivados del carácter de la 

planeación indicativa¡ con todo, se caincid!a en lP. neceisdad de na 

limitarse a la programación de las acti~idades del sEctor público. 

La cr!tica a las programas elaborados por el gobierno hacia ·~nfas!s 

en la limitaci6n de contar Únicamente ce~ prove~tcs ~E corto plazos¡ 

se hablaba también de introducir cambios fundamentales en les mecani.!!_ 

21) Proyecto de Ley Federal de Planea~l5n, ~p. cit. p. 5 
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moa de operación del sector público para hacer viable un proceso de 

planeación en el cual también tuvieran participación real los principa-

les sectores de la sociedad¡ ee contemplaba la necesidad de desarrollar 

instrumentos de planeación regional y mejorar las bases estadlsticas y 

los procesos de programación, presupuestación y control del sector pÚ-

blico. Finalmente, la cuestión central: se conceb!a a la planeación 

como instrumento para llevar a cabo los cambios estructurales que la 

er.onom!a y la sociedad mexicana reclamaban, para cambiar las bases del 

crecimiento por las de un desarrollo del que fueran participes las 

mayorías del pals. 22 ) En suma, se coincidla en la necesidad de planear, 

pero se le entendla de una manera distinta a la propuesta gubernamental, 

proponiendo cambios importantes para llevarla a cabo. 

Este periodo también arroja luz sabre la incorporación de la pla­

neación como elemento importante en el discurso oficial. En su IU lnfor-

me de Gobierno el presidente.López Mateas habla afirmado que la planea­

ción es consustancial al ejercicio de las responsabilidades gubernamen­

tales"; retomando el tema al ª"º siguiente señalaba en su penúltimo in-

forme: 

22) 

23) 

"La planeación ha quedada incorporada como principio al siste­

ma polltico de la Revolución v ha trascendido a la conciencia 

nacional lo que marca una nueva etapa en el proceso creador de 

México.• 23 ) 

Véanse los artlculos v documentos publicados sobre el tema en la 
revista Comerpio Exterior entre septiembre de 1962 v octubre de 1964; 
también el documento de resumen v resultados del Seminario sobre Pro­
blemaa económicos de M6xico en Bases para la Planeación Económica y 
Social de México, op. cit. pp.1-21. 
Revista Coemrcio Exterior, vol. XII No. 9, septiembre de 1963. 
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Desda luego qua no fueron éstas las Únicas raf~rancias; en esos 

años los funcionarios públicos constantemente hacían declaraciones -
1 

sobre el tema as! como representantes de la iniciativa privada, ref~ 

rancias auspiciadas en gran medida por el ambiente creado a ra!z de 

la presentación de los documentos referidos aote la OEA en 1962 y -­

que no tenían correspondencia can lo que realmente suced!a en la --­

prácÚca. 

Tadav!a dentro de este contexto se elaboró el "Plan de Desarro-

lle Eaanómica v Social 1966-1970" por la Comisión Interaecretarial 

para Farmul~r Plan•a Nacionales da Desarrollo Económico y Social 

creada a principios de 1962. No obstante, 13 dinámica de crecimien-

ta del desarrollo estabilizador vino a dejar da lada por completa la 

idea de la planeación, incluso la estrbtegia seguida llevaba implíci-

ta una concepción de la intervención del Estado orientada fundamen-­

talmente a la promoci6n de la acumulación capitalista, reduciendo ~u 

campo de acción en las actividades productivas. 

4. UN REPLANTEAMIENTO SIN PL.ANEACIDN: 1970-~976 

Al iniciarse la d~cada de los setentas el saldo n~gativo del n2 

table crecimiento registrada anteriormente se expresaba en una serie 

de desequilibrios económicos v rezagos sa=lales. Dentro de los pri­

meros caben destacar las de~equillbrlos sectoriales, particularmente 

el estancamiento y descapitaÚzeción de la aaricultura y la canfor;;,.!!. 

ción da una estructura industrial dependiente, concentrada v heter~­
génea QUB favorec!a la producción de bienes de con~uno duradcr~ ~ Ja 

importación de bienes de capital. ~demás de ello en el sector axta~ 

no se manireataba en loa Últimos atlas un importante deteriora, lo que 
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venía a dificultar aún máa la capacidad de acumular en forma autóna­

ma<24. Cama elemento adicianal,el comportamiento de las finanzas p~ 

blicas mostraba signas de pérdida de dinamismo cama resultada de una 

política fiscal orientada fundamentalmente al estímulo de la inver -

alón industrial. Dentro de las rezagas sociales se expresaban can 

más fuerza las consecuencias de la marcada concentración del ingresa, 

el crecimiento de las niveles de desempleo, la inaatisf~cción para 

une proporción importante de la población de loa servicias de educa­

ción, salud, vivienda y alimentación y la consecuente retracción en 

el crecimiento del mercado interno( 25 , todo ello reflejaba la desi-­

gual diatribución de los frutas del desarrollo económico. 

Por otra lada, cama seNalamos, la pol!tica económica seguida 

en las aNas anteriores s~ había caracterizado en lo general, por una 

subordinación a las objetivas de la acumulación privada, deteniendo 

el crecimiento de la intervención del Estado en lea áreas producti-­

vaa e incluso, de la inveraión pública en la infraestructura; las 

consecuencias de ello se hacían también más evidentes a principios 

de los setentas: el Estado enfrentaba problemas de financiamiento, 

la infraestructura resultaba ya insuficiente, las importaciones de 

alimentos aumentaban y loa rezagos se acumulaban. 

"El papel expansionista e innovador que desempeNó el sector 

público en las etapas iniciales del acelerado proceso de ex 

panaión económica en México (inclusive antes, en la época 

24) E. González.- "Le polltic11 económica 1970-1976: itinerario de un proyecto 
inviable", Revista Investigación Económica num.3, nueve época, Jullo-sep­
tlentJre de 1977, pp. 25M. 

25) Véase c. Tallo, "La pol!tica económica en ~xico 1970-1976" siglo XXI edi­
tores, México, 1979, capitulo I, pp. 11-40. 
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del presidente Calles) -y que sirvió de bese pare el creci -

miento de le inversión privada- se fue reduciendo de manera 

significativa en los a~os sesenta. En efecto, na sólo.na ~E 

multiµlicó la acción del sector pública en nuevas campas de 

actividad económica y social sino que, además, en los tradi­

cionales, par supuestas razones de lndole financiera, ae de­

tuvo el r' 'mo de su crecimiento y expansión•.< 2G 

Ante la evidencie del deterioro de las bases sobre las cua -

lee se habla desarrollado la economla en las décadas anteriores v 

reconociendo el incumplimiento que ello implicaba de loa camprami -

sos sociales de la Revolución Mexicana, la administración entrante 

se planteó una reformulación de la estrategia a seguir, hacienda 

énfasis en los aspectos cualitativos del decJrrollo. En concreto se 

anunciaron una serle de medidas que-se dijo- pretendlan propiciar un 

crecimiento económico con redistribución de ingresa, mejorar la si -

tuación de lea finanzas públicas, buscar la reordenación del aectur 

eKterno v la reactivación de la agricultura, toda ellCJ en el m11rco 

de un impulsa al papel del Estado en la econcmla. Se buscaban al . 

misma tiempo dos objetivas centrales ya que "el propósito de recupe­

rar la senda transforlnadora y popular de la Re11oluclón Mexicana -pe!_ 

dida desde la expiración del gobierno cardeniata- coincitl{a con le 

necesidad de rencontrar una llnea expansiva para el proceso de acu­

mulación de capital".< 27 

El intento de compatibilizar eatoa doa objetivas imp~imió una 

26) Ibld, pp .. 32-33 

27) E. González, op. cit. p. J4 
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dinámica muy peculiar al aexenio que tuvo como resultante una poll­

tica económica contradictoria e incongruente que propició la ampli~ 

ción de varios de loa deaequilibrioa que se pretendlan corregir. 

Ello explica entre otras cosas el que las reformas llevadas a cabo 

tuvieran un carácter 1rruptivo y se dieran sin la constancia necesa­

ria, lo que dificultó cualquier intento de planificación. Los múl­

tiples organismos creados en este per1odo( 28 reflejaban un afán .!.n,­

tervencionieta orientado e revisar y ampliar la participación del 

sector público, más que una vocación planificadora. En la primera 

mitad de la década de loa setentas aaistimoa a un intento de revi -

si6n del papel del Estado en la econom!a que ein embargo no venia 

acompaftado de un claro proyecto que reflejara la orientación a ee -

guir en lo económico, lo que junto con la propia secuencia de los 

acontecimientos políticos y económicos condujo a la llamada politi­

ce de freno y arranque en donde no podla haber espacio para la ple-

28) Entre 19~0 y J976 ae crearon, entre otros, loa aiguientea organi~ 
mas: la Subcomieion de Inverei6n-Financiamiento, lea Comisiones Coor­
dinadorae sectoriales y regionales, loe Comités Promotores del Dese -
rrollo Soc ioeconómico de loa Es tadoa (COPRDDES), anteceden tea de la 

planeación regional; la Comisión de Eetudioe del Territorio Nacional, 
la Comisión Nacional de Zonas Aridae, el Programa de Inversiones Públ! 
ces para el Desarrollo Rural (PIDER}, loe Centros Coordinadores Indige 
nietas, algunos planes nacionales como el hidráulico y urbanos como eT 
Plan Director del Desarrollo Urbano del Distrito Federal y numerosas 
disposiciones jurldicas y administrativas. La relación podrla ampliar­
se mucho más pero lo importante de subrayar ea que todas eetae inicla­
tivse no estaban integradas en una perspectiva globsllzsdora y no mod! 
r1caron sustancialmente lae bases de operación y runclanamiento del 
sector público sino que lnclueo en algunos casos incidieron en su ex­
panoión no eiempre racionalizada. (Véase la colección elaborada por 
la Secretarla de la Presidencia: "Leyes, Reglamentoa, Decretos y Acue,r 
dos del Gobierna Federal, 1970-1976".) 
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nificaci6n. A pesar de ello el discurso oficial la incorporaba una 

vez más, asociándole con el proyecto gubernamental. En su IV Info~ 

me de Gobierno, en septiembre de 1974, enmedio de una diflcil'coy~~ 

tura económica, el presidente afirmaba: 

"Desde el principio del actual gotierno se encu~ntra en marcha 

un plan de desarrollo económico y social. Sus objetivos son 

bien conocidos y han sido inalterables: impulsar el crecimie~ 

ta del pa!s y hacer que ese avance sea compartida de manera 

equitativa. Nos hemos propuesta, asimismo, vigorizar nuestra 

estructura productiva interna y fortalecer la indep~r1dencia 

económica nacional."( 29 

En suma, en el periodo 1970-1976, si bien se dieran.algunas ava~ 

ces en cuanta e la programación de la inversión pGblica, el carácter 

difuso del proyecto oficial, l• contradictoria política gubernamental 

y el accidentada deeenvolvimiento de le econam!a y la saciedad impi-

dieran que hubiera algGn avance de los mecanismos de planeacián, a 

pesar de ~ue en un principio se reconocieran las limites que enf~e~-

taba ya el modelo de desarrollo y la necesidad de introducir modifi­

caciones de fonda~ Es m~s, puede decirse que la plnneación cama tal 

nunca estuvo presente de manera import6nte en el proyecto gubernamen 

tal v que el conjunta de acciones orientadas a ampliar la participa­

ción del Estado en la econam!e se vieron condicionadas por le coyun­

tura econ6mice v la propia situación politice. 

29) L. Echeverrla, IU Informe de Gobierno, 1974, p. 48 



30. 

Intentando sintetizar el papel y la naturaleza de los planes en 

-nuestro pala a lo largo de más de cuatro décadas podemos decir en pr.!, 

mer lugar que las planes más importantes han estado asociados a los 

compromisos sociales de la Constitución y al logro del objetivo de iQ 

dependencia nacional.en los primeros años, para llevarlos e cabo y 

posteriormente, reconociendo que éstas na se han cumplido en su tota­

lidad y que eerá le pleneación el medio p~ra hacerlo. 

El carácter polltico de los planes también explica la irregula­

ridad en su surgimiento y los diferentes objetivas que se buscaban 

con su elaboración; desde expresar la doctrina del intervencioniamo 

estatal y el proyecto cardenista, hasta el ser requisito pare obtener 

un préstamo externo. De igual forma su pérdida de importancia o de­

saparición del terreno polltica obedeció a las necesidades concretes 

de cada administración y el propia carácter de la estrategia deserr~ 

llieta y le politice eco~ómica que aquella implicaba. 

Le importancia que llegaron a adquirir algunos planes no estuvo 

acompañada del desarrollo paralelo de auténticos mecanismos de plane.! 

ción ni de una incidencia real en el desenvolvimiento de la econom!a 

mexicana. Más bien, se puede considerar que en la mayoria de los C,! 

sos los planes jugaron el papel de programes de gobierno, de ah! que 

a pesar de su carácter irregular y de su importancia circunstan¿ial, 

le planeación fue dehecho incorporada al discurso oficial pare perm,! 

necer en él, con matices, durante varias décadas. 

Por otro lado, loa múltiplRs problemas que implican poner en ma!. 

cha un procesa de planeeci6n en sus direrentea etapas y sistemas no 

fueron enfrentadas en todos estos anos de la experiencia mexicana Pº!. 
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que de hecho los planes!!!!. se intentaron llevar a la práctica. El 

funcionamiento del sector público, la participación de los distintos 

sectores sociales y la vinculación con el exterior, pnr ejem~lo, to­

dos ellos problemas fundamentales que enfrentar{an posteriormente los 

intentos de planear en i·:éxico, no estuvieron ¡Jresentus de manera d.!;_ 

terminante en la problemática de la planesción en este per{odo, 



PRINCIPALES DOCUMENTOS RELATIVOS A LA PLANEACION 

1930 - 1970 

P L A rJ E S 

Primer Plan Sexenal 

Segundo Plan Sexenel 

Programa Nacional de Invere1onee 

Plan. de Acci6n Inmediata 

Plan Nacional de Deeerrollo 
Econ6mico y Social 

ORGANISMOS V DISPOSICIONES LEGALES 

Lev Sobre Pleneec16n General de le 
Repúb llca. 

Comisión Federal de Planificaci6n 
Econ6mica. 

Comielán Nacional cta Invereionee 

Com1si6n de Inversiones 

Acuerdo Sobre le Pleneaci6n del 
Deeerrollo Económico y Social del 
pala. 

Comleián Intereecreteriel encarga 
de de formular Planee Nacionalea­
de Desarrollo 

Proyecto de Ley Federal de Planeaclán 

1934 - 1940 

1941 - 1546 

1953 - 1958 

1962 - 1964 

1966 - 1970 

1930 

1942 

1948 

1953 - 1958 

1962 

1962 

1963 

32. 
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CAPITULO 11 

LA EXPERIENCIA DE LA PALNEACION ENTRE 19?? V 1982 

1. EL PROGRAMA REORGANIZADOR 

Al inicio de su gesti6n el presidente L6pez P6rtlllo hlzo un 

planteamiento de su proyecto y esbozó los ele~~nto& económicos de lo 

que podr!b consi1erarse un program& de gobierno en su nivel general. 

El diagnóstico sobre la situación econ6mica ae limitaba a tomar l& . . 
crisis como un dato y a intentar relativizarla. Reconociendo el ago-

tamiento del modelo de desarrollo seguido por Mixico en las ~ltimas 

cuatro décadas, se planteaba como necesario llevar a cabo nuevos pal!-

tices. Se anunciaron cambios en procedimientos y actlLudes ~ue a lo 

largc del discurso oficial tomarlan cuerpo en lao propuestas de refor-

me administra1iva y en el reconocimiento de la necesidad de programar 

la actividad económica: 

"Parto del hecho de que problemas mundiales y necesidades in&-

plazablea de nuestro desarrollo acelerado, nao im~uuieron una -

realidad insoslayable: inflación complicada d:~pura cun xecesi6n 

y desempleo /, •• /Entendamos que la agente de la e~tr~tegia eco­

nómica seguida por México desde la Segunda Guerra Hu~dial revel6 

insuficiencias para estimular la producción y la capacidad de 

inversión. Reclamo ahora delinear nueves pol!tlca3," '
1 

• Ea interesante observar que la apreciación de la crisis rue variando bl 
trranscurrir el .tle~o. Para el primer ir.forlll!! dC! gobierno el teino 11r& "1.Jcho 
rms dr~stico para juzgar la situ::.cién inicil:':l y a p~rtl!' de oh! v<ilcr;,r los 
resultados de le polltica económice de la nuev~ edm!nistrbclón. 

1) José LÓpez Portillo, "Dlacurso de tona de posesión", en El Ejecutivo ante 
el Congre90, 1976-198!, S.F.P,, 51b91!Crwtar!a de Evelu&eiíSn, p. 12 
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En el mensaje final hacia un planteamiento interesante sobre 

el predom{nlo del crecimiento econ6mico, la desatención de las 

necesidades eocialee y la prioridad al corto plazo. 

"Ningún régimen de la iievolución ee ha propuesto la injusti-

ele como meta. Simplemente hemos vivido épocas en que la 

circunstancia económica ha venido poatergando las aolucio­

nea que nuestro sistema sociopol1ticc ha intentado: satis­

facción de necesidades colectivas, desarrollo regional equl-

librado, control de la inflac16n y menos déficit de la balan-

za de pagos. Le coyuntura ha ido por delante de la estructu-

re y las deformaciones de nuestro desarrollo se han vista -

agudizadas por les tensiones de la transición y el aumenta 

desbardada de la población. Esa ee la historia del eub-

desarrollo en un mundo desardenadb como el nuestra, donde 

la necesidad de actuar en la contingencia he impedido pro­

gramar v he obatacullzedd le acclftn In el mediano y largo 
(2 

plazos." (Subrayado nuestro) 

Ne obstante este observación, no hab!& en la propia lógica 

del discurso ni en el proyecto llevado a la práctica ningún indi­

cl o de que esta situación empezara a aer remontada. El predominio 

del corta plazo tuvo su pri~sra expresión en el discurso presiden­

cial en dos aspectos: el planteamiento de la vinculación entre -

2) Ibid p. 22 
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"lo urgente y lo importante" y los reiterados llamados s la conc1-

liaci6n para salir de la crisis. En la práctica, la recupera­

ci6n de la confianza y la llamada Alianza para la. Producción fu! 

ron elementos que ayudar!an a componer los mecanismos de concer­

taci6n con el sector privado y a facilitar la contE?ncián salarial, 

como parte del programa de estabilizaci6n aplicado para salir de 

la crisis. No m1u!a pues signos de que se estuvieran cambiando 

radicalmente las bases de operaci6n de la ecanomia para atender 

los desequilibrios socialea y productivos que presentaban un re­

zaga acumulado durante ?écadas, más bien lo que se trat6 de ha­

cer en un primer momento fue aplicar los lineamientos establee! 

dos par el convenio pactado can el FHI. 

Por ·e1 lado de la planeación, el bien expresamente estuvo pr.!!, 

sente desde el inicio del discurso gubernamental, a la larga de 

los primeras aRoa ésta aparecl6 en un ámbito más bien delimitado, 

como programsci6~ de lea actlvidsdes del sector p6olico y dentro 

de la intención modernizadora, no como elemento central de la a~ 

tivldad econ6mica, aunque el diocurso fuera mucho más. ambicioeo:· 

"Nuestra propósito ea programar lo que tendremos que realizar 

pare que, en un suprema esfuerzo de eflnidad todas las accio­

nes que emprendamos dentr~ de cada sector y entre ell~s, con­

verjan a los mismos fines, complementándose y apoyándose rec! 

procamente, en un af6n de racionalizar y optimizar las funclg 

nea que cumplen quienes en el 6mbit~ p6blico, privado y social, 
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ae correaponzabilizan en el proceso de transformación del -

pala, haciendo obligatorias las decisiones para loa órganaa 

de la Federación, centrales y paraeatatales; acardadea con 

las estados soberanas y municipios libres y convenidas e in 

ducidaa respecto a la iniciativa privada y social can rea-

pecto abaaluto e sus derechas para asumir libremente el ca~ 

promiaa del pacta social."(J 

Más adelante veremos en qué medida se avanzó en cede una de e~ 

tos aspectos. 

Can toda, na ae puede hablar del trazo de una nueva eatrat~ 

gia de desarrollo que contemplara además a la planeación coma 

instrumenta fundamental. Es más, puede afirmarse que ésta Últl 

ma inicialmente na formaba parte cama ·tal del programa de la 

nueva administración, que no.vela ante e! más que una tarea in-

mediata: la recuperación económica. No aer!a haata una vez al­

canzada ésta, junto a la constatación de los enormes recursos 

petroleras, que la planeación tomarla un lugar importante. Na 

par casualidad, el delinearse las etapaa bianuales en 1978 apa­

rece la planeación coma "el instrumento del desarrollo". 

Lo anterior no aignifica que ae careciera de un diagnóstico 

claro y un programa definido, más bien sugiere que 'el programa 

"de larga plazo" ae fue dibujando poco a poco, conforme se aup~ 

3) Ibid, pag. 14. 
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raban las diricultadea lnlcialea y en esa medida la planeaci6n 

fue adquiriendo un peso que en un principio no tenla. 

2. LAS ·REfmHAS INICIALES 

Con el, objeto de "reorganizar la. administración pGbllca pa­

ra organizar al pala• se inició en diciembre de 1976 la Reforma 

Administr~tlva que tuvo su expresi6n fundamental en la expedición 

de trea nuevas leyes co•o un primer paso en el intento de enrren­

lar el ~rablema de la inadecuada eatructura arganizstive del sec­

tor pública frente a laa dimensiones v grado de complejidad del · 

reato de la econo•la y a las tareas que era necesario desempenar, 

incluso frente al propio aparato productivo estatal. 

La dlapoaiclán ••• l•partante fue la nueva Ley· Orgá -

nica de la.Ad~lnlatreclón Pública Federal que tiene como finali­

dad establecer ~ae bases de organizaci6n v funcionamiento ~m la 

administr•c16n pÚblics federal, centralizada y paraest~tal, intert-· 

tanda coordinar y eectorlalizar al aparato eetstal •. Lá creación 

de ls ~ecretarla de P;ogramaci6n y Presupuesto es sin.duda una 

de le• qdides ••s importantes en el terreno que nos ocupa y o!.J_! 

decJó al criterio .de que una.sola dependencia se encargdra da rea­

lizar la• pl•n••·v progre••• y tenga ta•bl6n la responsa~llldad 

da le elabaracl6n del presupuesto, el control de loe ingresos v 

t••ta• de ·1ae p9reeetet1lee y lee eerviclos naclonalee de inror-



•ac16n, funcione• que anteriar•ente ca11pertlan diversas secre­

tarlas: 

Je.· 

•La existencia de tres dependencias del Ejecutiva encargadas 

de la planeaciÓn de las actividades públicas, de BU finan­

ciamiento v de su control respectivamente, impidió •uchae 

veces que estas funciones, que·conetltuven una tarea can-

tinua en lo administrativo, se llevaran a cabo de manera -

coherente v oportuna. La planeaci6n del gasto público v de 

las inversiones a carga de la Secretarla de la Presidencia, 

la presupueataci6n del gasto corriente en la Secretarla de 

Hacienda y la pragra•aci6n y el control de las entidadea pa­

raeetatalee en la Secretarla de Patri•anla Nacional obliga-

ron a eneavar diversas mecanismos lntersecretariales, cuyos 

aciertas v dificultades llevan finalmente a proponer la in­
(lt 

tegraci6n de e•t•• runcianea baja un a6la reapanaable.• 

Esta ley también eatablecla rerar••• a l•• baaea de organiza­

ción de la ad•inlatrac16n pública paraeatatel quedando aua acti­

vidadea baja l• caardlnacl6n de un• deter•inad• aecreterla, de 

acuerdo con la agrupación correspondiente. Prapanla ademáa que -

tadH le• dependencia• dd sector pública realizaran aua activida­

des en rorma programada y en base en laa pallticaa, priarldlltlea 

y reatricclanea que para la planeecl6n estableciera el Preaidente 

de la República (art. 90) • 

lt) Expa•1~1án de "atlvaa de la Ley Drgánic~ de la Ad•inlatraci6n 
Pública Federal. Me.aria Inatltucianál de ie SPP, 1977, p. 57 



39. 

La instrumentaci6n de estas disposiciones a nivel d~ gesto 

público se buscaba , formalmente, a través de otra nueve ley, 

la de Pre9upuesto, Contabilidad y Gasto Público Federal, que· 

también dejaba en la Secretarla de Programación y Presupuesto la 

responsabilidad de programar presupuestos.controlar y evaluar el 

gasto, estableciendo que Aste útlimo se basarla en las directri­

ces y planes nacionales de desarrollo elaborados por el Ejecuti­

vo a través de la SPP. Se introducla también la sectorializaci6n 

del gasto y la creaci6n en cada dependencia de una unidad encar­

gada de planearlo, programarlo y presupuestarlo; se indicaban los 

meca~ismos y procedimientos para integrar los presupuestos de -

egresos, estableciendo que se eleborarlan con apoyo en program~s, 

v· ae formulaban nuevas bases para la contabilidad gubernamental. 

También a nivel de la deuda se hizo una nueva disposici6n -

que entr6 en vigor en enero de 1977: la Ley General de Deuda Pú­

blica • Esta iniciativa, al igual que las atrae, recagl~ el cri­

terio de la plsneaci6n, estableciendo que la deuda p6bllca se ma­

nejarla de acuerdo a un programa fi~anciero elaborado por la Se­

cretarla de Hacienda en donde se incluiría la prcvisi6n de las 

divisas requeridas. Se senalab~n los mecanismos de contrateci6n 

de financiamientos, de vigilancia de las operacionpa y de regis­

tro de las obligaciones adqÚiridss. El Congreso de la Unión que­

d6 facultado para autorizar los montos de endeudamiento directo 

neto interno v e~terno pero puede permitir al Ejecutivo contra-

ter montos adicionales cuando e juicio de éate Últi~n existan -
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"circunstancias económicas extraorcinarias• Cert. 10). La Secrete­

r1a de Hacienda quedó como el organ!srno encargado de la emisión de 

valores, contratación de deuda, autor!zaciones, manejo del regis­

tro y de los recursos. Se creó tambi~n la CoL•:sión Asesora de f"i­

nanciamientos Externos como Órgano técnico auxiliar de con5ulta e 

integrada por representantes de instituciones 'rinancleras naciona­

les. ( 5 

Como puede verse, estas iniciativas y otras disposiciones pos­

teriores da menor jerarquía intentaban introducir cierta regula­

ción en las actividades del sector público, presenta,do en algunos 

casos avances importantes, lo que no implica cue todas las refor­

mas hayan tenido la misma viabilidad y observancia. Con todo, se 

puede considerar que este marco legal, aunque limitado, contribuyó 

en alguna forma a mejorar la coordinación interna y los procedi­

mientos de programación y presupuestacién y también a posibilitar 

cierta orientación en las actividades oel sec!or público. ~demás, 

estas iniciativas reflejaban la intención gubernamental, tanto en 

aus alcances como en su• limitaciones, ya que tampoco avanzaban -

en una verdadera transformacién del sector p~blico y de sus basP.s 

de operación, al no alterar las relaciones polI tic as v la existen­

cia de grupos ~e pader que se forman en su interior. 

Muchos avances se di~ron en tér~inos de eficiencia v no de mo­

dificaciones estructurales, como era la prete~slón declarada, por 

5) Véase SPP, •Legislacién y C~cumentos Eási~cs"1976-1~B2 Tomo r 
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ejemplo, el hecho de que se estableciera la facultad de la SPP p~ 

re elaborar planea y que ae mejorara el ejercicio del preaupues -

to no implicó un cambio sustancial que llevara a establecer meca­

nismos de planeación a nivel de todo el aector público ya que ta~ 

poco estaba clara la obligatoriedad ni la periodicidad de este tl 

po de prácticas, quedando la planeación reducida en el mejor de 

loa casos a la programación del gasto público. 
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3. LOS PRINCIPALES PLANES V PROGRAMAS 

En 1977 la Secretarla de Programación y Presupuesto se dio a 

la tarea de elaborar el proyecto de Programa Quinquenal de Acción 

del Sector Público 1978-1982 (PASP), concebido como una estrate­

gia global para el desarrolla que contemplara acciones para los 

sectores programáticos, pretendiendo involucrar al conjunto de la 

administración pública. 

El PASP tuvo una circulación restringida y nunca fue adoptado 

como programa oficial pero sirvió de base para la elaboración de 

otros documentos posteriores. 

Después de este primer intento en los años siguientes el sur­

gimiento de planes fue bastante irregular, lo que denotaba una fal­

ta de coordinación al interior del sector público, llegando en -

1979 a conformar una docena de ellas, casi todos sectoriales, en­

tre los que sobresalen el Plan Nacional de Desarrollo Industrial 

1979-1982, el Proyecto de Programa Nacional de Empleo -que nunca 

se publicó en su versión definitiva~ el Programa ~acional de Cien­

cia y Tecnolog!a 1978-1982 y el Plan Nacional de Deaarrrollo Urba­

no. 

La importancia, destino y .caract6r1sticas de cada una de estos 

documentos fue muy variada, dependiendo en muchos casos de la vo­

luntad de sus autores, de las aspiraciones pollticaa de los Secre-
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tarios del ramo o de las decisio~es presidenciales. Lo cierto ea 

que tuvieron fines muy diversos, sin llegar a normer les accionee 

fundamentales de los sectores que pretend1an, ni la activide~ eco 7 
n6mica gubernamental. 

No serla sino hasta el cuarto ano de gobi~rno y una vez alcan­

zada la reactivación económica cuando apareció la versión definiti-

va del Plan Gluuul de Desarrollo 1980-1982 (PGO). A pesar de la -

obvia tardanza, el presidente afirmaba en su IV Informe: "Estamos 

e:1 tiempo y convencidos de que la racionalización del pals es ya 
(6 

una tendencia irreversible" El PGD pretendía recoger, global!-

zar y dar congruencia a las formulacionee sectoriales. También has-

ta ese año aparecieron el Programa de Energía (PE)" y el Sistema -

Alimentario Mexicano (SAM), a peear de que alimentos y energéticoe 

fueron deflnidoe desde el principio como prioridades. 

El conjunto de nlanes y prcqramas aparecidos 

durante este periodo fue muy heterogéneo, tanto en su contenido -

como en su difusión y alcances¡ algunos documentos nunca llegaron 

a publicarse y _otros tuvieron una circulación restringida a los · 

escritorios del eectoT público¡ otros en cambio gozaron de amplia 

publicidad y peso dentro del discurso polltic~ sus m&todologlas 

y proyecciones variaban, asl como eu tamano y nivel de concreción¡ 

lo cierto ee que finalmente cada sector llegó a t~ner su propio 

6) SPP, El Ejecutivo ante el Congreso, op. cit. p. 127 
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plan, habiendo también programas especiales como el de empleo, el de 

fomento cooperativo o el de zonas marginadas. En una visión de 

conjunto se podr1a decir que para 1980 se hab1an formulado los si-

guientes planea sectoriales y nacionales: 

P L A N 

Plan Global de Desarrollo 

Plan Nacional de Desarrollo Industrial 

Programa Nac lona 1 de Errp leo 

Plan Nacional de Desarrollo Urbano 

Programa de Energla 

Sistema Alimentario Mexicano 

Plan Nacional de Desarrollo Agroindus­
trial. 

Planes Anuales Agropecuarios y Foresta 
lea -

Plan Nacional de Desarrollo Pesquero 

Plan Nacional de Fomento Cooperativo 

Plan del Sector Comercio 

Plan Nacional de Conunicaciones y 
Transportes 

Plan Nacional de Educación 

Plan Nacional de Turial!C 

Programa Nacional de Ciencia y Tecnolo 
g~ -

Plan Nacional de Zonas Deprimidas y 
Grupos Marginados 

PERIODO 

1980-1':182 

1979-1982 

1980-1982 

1980-1990 y 
proyecciones 
a 2000 

1980-1982 

1977-1982 

1900-1982 

1979-1982 

1978-1982 

ENTIDAD RESPONSABLE 

SPP 

SPFI 

ST y PS 

SAHOP 

SPFI 

Presidencia de la 
República. 

CNDA 

SARH 
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A continuación anal izaremos los planes ·más importantes y repre­

sentativos tanto por su objeto como por sus caracter!sticas, dete­

niéndonos en aquellos aspectos centrales que permitan ubicar rrejor le concep­

ción quP expresa ceda uno de ellos. 
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A) PhOGRAMA DE ACCION DEL SECTOR ?USLICO 

Aunque nunca llegó a ser un plan oficial es interesante 'anall 

zarlo par dos motivos: uno, su contenido puede arrojar luz sobre 

las razones que pesaran para que tuviera ese ~estina y das, es un 

plan cuyas caracterlsticaa v orientación como máa adelante veremos, 

difiere de las d~ casi todo el resto; una razón adicional es que 

fue el primer plan que se elaboró en el sexenio. 

El PASP est& estructurado en dos grandes apartados:. la Estra­

tegia Global de Desarrollo 1978-1982 v los Programas de Acción 

Quinquenales de los Sectores Programáticos. Analizaremos aqul 

Gnicamente la primera parte que fue la que finalmente se publicó; 

La Estrategia Global de Desarrollo define en primer tfrmino 

dos objetivos de largo plazo derivados de los postulados Consti­

tucionales: satisfacción de las necesidades sociales e independe~ 

ele nacional. 

"El primer objetivo de largo plazo, vinculado al postuiado 

de justicie social, es el de satisfacer las necesidades 

b&sicas de la mayor1s de la población; se trata de alcan­

zar niveles mlnimos de bienestar estipulados en términos de 

alimentac16n, salud, educación v vivienda. 

El segundo objetivo de largo plazo, asociado al postulado de 



inaependencie nacional, consiste en consolidar la independen­

cia económica y pol1tica del pa1s y su capacidad de eutode­
(? 

terminación. 11 

En función de lo anterior ae definía una estrategia de tres 

objetivos quinquenales que guiarían le acción de le nueva adminis-

tración y cuya consecución permitirla avanzar hacia los dos gran-

des objetivos nacionales de largo plazo. Loa tres objetivos de me­

diano plazo eran: 1) el crecimiento sostenido de la producción y 

el empleo¡ 2) el fortalecimiento del papel del Estado como rec-

ter del desarrollo y J) el robustecimiento de la 

áutodeterminación. Posteriormente se desagregaban 

capacidad de 

ea tos 

'.lbjetivos en metas especlficas pare el periodo, estableciendo 

estrategias, lineamientos de políticas e instrumentos necesarios 

para alcanzarlas. 

El diagnóstico partle de reconocer el agotamiento del modelo 

de desarrollo manifestado en la falta de capacidad pera satisfa­

cer loa objetivos planteados desde un principio por el régimen 

de la Revolución Mexicana (básicamente loa sociales), consideran~ 

do necesario iniciar una nueva estrategia de desarrollo: 

"El modelo de desarrollo económico y social seguido en nues­

tro pala desde le Segunda Guerra Mundial he alcanzado, des­

pués del progresivo desgaste observado en el útlimo decenio 

7) Programa de Acción del Sector Público 1978-1982. Secretar!a 
de Programación y Presupuesto, Memoria Institucional, Anexo II 
p. 13? -
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la etapa de su agotamiento final. La coyuntura critica en me­

dio de la cual se inicia la presente Administración ea resul­

tado de la persistencia anacrónica de dicha concepción del d~­

sarrollo y la estrategia que implica, es! como dP. una b~sque­

da inicial de reorientación." 

Despu¡e de mrncionar loa avances en t¡rminoa de crecimie~to -

en las Útlimas tres décadas se afirmaba: 

"En los ·últimos años qued~·claro sin embargo, que el modelo de 

desarrollo ~lgente habla agotado su capacidad para avanzar 

en el logro de loa objetivos fundamentados del régimen de la 

Revolución Mexicana. El pala entró en una etapa de desequili-

brioa agudos que desenbocaron en la criaia de 1976 y plantea-

ron como impostergable el diseño y la puesta en acto de una 
(8 

nueva estrategia de desarrollo." 

La propuesta no se limitaba a una nueva estrategia económica, 

tambi~n planteaba la necesidad de introducir cambios para •per- · 

feccionar nuestras instituciones pol1ticas". En concreto ae·pro­

nuciaba por la organización de loa distintos grupos y clases socia­

les de acuerdo· a sus intereses, la democratización del 3ltema pol1-

tlco expresada en loa diatint~a niveles: efectividad del voto, plu­

ripartidismo, libertad de expresión "para que el conjunto de los 

ciudadanos intervengan con sus decisiones en la marcha global de 

B) Ibid, pp. Ú9-14D 
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nuestra sociedad." 

En relación al primer objetivo, producción y empleo, se plan­

teaba tambi6n una reorientación paulatina del apar~to productivo 

hacia "los bienes y servicios social y nacionalmente neceaarioa" 

entendiendo por loa primeros a loa esenciales para el bienestar de 

los sectores mayoritarios de la población (alimentos básicos, ar­

tículos de vestido y calzado de consumo popular, medicinas, ser­

vicios educativos y de salud pública y vivienda popular), y por 

los segundos, a todos aquellos de importancia estrat6gica pera una 

mayor integración del apsra~o productivo que permitan al mismo 

tiemp~ reducir la vulnerabilidad externa (bienes de capital para 

producir básicos, petróleo, electricidad, semillas, fertilizantes, 

irrigación, materiales de cona~rucción, minerales, acero, petro­

qu1mica básica y tecnolog!a). Igualmente ae contemplaba la gene­

ración de empleos a un Titmo capaz de absorber progresivamente a 

la población desocupada, a la nueva fuerza de trabajo y a la mano 

de obra subempleada. 

Tomaremos este primer objetivo como ejemplo para analizar la 

estructura del Programa y el carácter de sus propuestas ya que -

además es el que tiene· mayor importancia en el documento. 

En relación a qué se entendla por lograr "un crecimiento sos­

tenido de la producción, aumentando gradualmente la importancia 

relativa de los bienes y servicios social y nacionalmente necesa­

rios•, se estableclan en primer lugar metas concretas propanien-
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do un crecimiento del PIB en el quinquenio de una tase media anual 

de 6.6 %, esperando iniciar la recuperación soatenida a partir de 

1976 ya que habla capacidad instalada y recursos humanos y natu­

rales suceptibles de incorporarse. El buscado cambio en la composi­

ci6n de la producción también encontraba su expresión cuan ti ta ti va 

en el desglose de laa tasaa propuestas de crecimiento del PIB por 

sectores,registrando les mas altas el sector pesquero (24%), pe­

tróleo y petroqulmica (17.6%) bienes de capital (11.7%) y electri­

cidad (9.6%)¡ se esperaba que la incidencia de esas metas en el 

bienestar colectivo fuera mejorada también con una política demo­

gráfica que permitiera disminuir la taaa de crecimiento de la po­

blación de 3.2% en 1977 e 2.5% en 1982. 

Las metas de empleo encontraban justificación en la dinámica 

del crecimiento esperado por un ledo y en la aplicación de pol1-

ticaa y programas de acci6n por otro,· lo que heria posible la cree· 

ción de 898 mil empleos anuales en promedi.o en el quinquenio para 

lograr reducir la tasa de desocupación al 6% en 1982, contra el 

10% que representaba en 1977. 

El cómo alcanzar todo esto venia desarrollado en la estrate­

gia que proponla hacer un esfuerzo simult6neo en ~os frentes: el 

lncremento,de ,le ihversi6n v·el aprovechamiento de la capacidad 

inatalada. Ambos aapectoa euponian medidas financieras pera apo­

yar a las empresas con p~oblemas de liquidez y un programa quin­

quenal de gasto. Se trataba de hacer un esfuerzo para elevar el 



coeficiente de inverei6n llegando e 2J.4% del PIB en 1982, contra 

el 16.7% que representaba en 1977; en este prop6sito se plsnteaba 1 

que la inverei6n pública tuviere un crecimiento proporcionalmente 

mayor el total con une tesa anual del 12%. 

Lo anterior implicarla une disminución de le pertlcipaci6n 

del consumo totu1 en el producto, tratando, con medidas fiecelee, 

de que fuere "el consumo de lee clases de altee ingresos el que 

soporte el grueso de este disminución relativa•( 9 • Le evoluc16n 

del consumo también serle producto de une estrategia que buscaba 

•mantener le participación de los asalariados en el PIB, haciendo 

so. 

(10 que el salario real crezca al ritma de avance de la productividad", 

Se proporcionában también laa eatimacionea del comportamiento del 

consumo y del ahorro. 

En cuanta al emplea, la estrategia a aeguir era la puesta en 

marcha de programas especlf icas dirigidas a apoyar la creación de 
. I 

empleos permanentes y productivas en aectares determinada~ ya que 

ee afirmaba que un aumenta cama el que se pretendla na padla dar­

se simplemente como resultado de la. dinámica del producto y la i!!. 

vereión. El PASP hacli énfasis en que·su estrategia ae habla or­

denado simultáneamente en torna a la producción y al empleo •tom.! 

dos como un salo e insoluble objetiva•, par.la cual destacaba med! 

das estr'atégicae que avanzaran en loa das frentes. 

9) Ibid, p. 165 
10) Ibid, p. 166 



El impuleo a le producción de alimentos egrlcolee báaicoa 

para e.l consumo popular era una condición que establec!a el PASP ' 

para que le estrategia no encontrare 11mitea en la inflación, 

por insuficiencias de oferta, o en aumentos desproporcionados del 

desequilibrio externo, por les necesidades de importación de gra­

nos. También se proponla le generación de empleos efectivos en 

el sector rural que garantizaran al mismo tiempo mlnimo de subsi.!!. 

tencis. Se contemplaba un programa de emergencia pare apoyar s 

le pequena y mediana empresa con crédito v asistencia técnica y 

medidas pera el impulso sistemático y programado e la industrie 

de bienes de capitel, la capaciteci6n de le fuerza de trabajo J 

propuestas para revertir lee tendencias en materia de dependencia 

tecnológica; cada uno de estos aspectos venta fundamentado y des­

glosado en un nivel que daba claridad a loe prop6sitoe y a lee 

v!ea para alcanzarlos. 

la concepción que estaba detrás de todo lo anterior antendla 
, 

que le forme de generar ahorro era a trevéa de la producci6n v 

que s6lo de esta manera se podrla raectivar le economle, inician-

do algunos cambios que permitieran superar la situación anterior: 

•ta magnitud de excedente depende del nivel y dinemiamo de 

le producci6n nacional, de aqul que lea limltaéionea del 

ahorro se generen por deficiencias de crecimiento y no a la 

inversa. De otra parte, la rapidez con que se alcancen el 

objetivo de crecimiento de le produccl6n v el amplaa, y lea 

metes eapeclficaa que •• proponen, dapende de la capacidad 
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de la sociedad pare maximizar el excedente generado y para 

encauzarlo hacia la expansi6n de nuestro potencial producti­

vo. As{, le dialéctica crecimiento del producto -excedente 

econ6mico, resulta decisiva: para aumentar el excedente inver-

tible el producto social debe crecer, y sólo es posible sos-

tener el crecimiento del producto si el excedente aumenta y 
(11 

se dirige a las ramas productivas prioritarias." 

Pero lo mas interesante de todo esto es el arribo de loa ob-

jetivos y.les metas a niveles de concreci6n en politices. Los ins­

trumentos a poner en juego para alcanzar el objetivo de producción 

y empleo comprendían cuatro tipos de politices: de ingresos y pre­

cios, de gesto público y.eatlmulos fiscales, financiera y comer-

cial. 

la politice de ingresos y precios comprendla en los primeros 

a los salarios y las utilidades. En cuanto a salarios se propo­

nía una evoluci6n mea favorable que la registrada históricamente 

encaminándose en lo inmediato a mantener su poder adquisitiva y a 

partir de 19?9, iniciar la expansi6n del salario medio, para la 

cual se habrla de tomar en cuenta el dinamismo y lea perspecti­

vas en la oferta de básicos, el nivel de productividad del traba­

ja y los Órdenes establecidos pera la inversión y el consumo. Tam­

bién ee proponlan otras medidas como la observancia rigurosa del 

régimen de salarios mínimos en todo el pele elaborando canastas 

regionales especificas; la reducción de las etapas de comerciali-

11) Ibid, p. 163 
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zacl6n de loe bienes y servicios básicos, el ejuete de los salerioe 

superiores el m!nimo en términos cssulstlcos, es decir, tomando en 

cuenta los.precios y le evolución de la productividad de cada em -

presa y el fortaiecimiento de FONACOT, pronunciándose por una ma -

yor cobertur~ rt~ las organizaciones laborales y sindicales. 

tn cuanto a las utilidades ee consideraba que las pol!ticas de 

empleo y salarial permitir!an orientarlas a les remas de producci6n 

que ee buscaba impulsar. Se propon!a desarrollar acciones directas 

que propiciaran le obtención de un margen de utilidades suficien -

te pare cubrir les necesidades de reposición de capitel y de ré 

pido crecimiento en les remas prioritarias; se anunciaba un tra 

tamiento fiscal preferenJ;:iel pare lee ganen~iae deetlnedae a la 

reinversión p~oductive en las áreas seleccionadas y medidas tendie!!. 

tes e reducir le utilizeci6n de dividendos en Q••toa de consuma 

suntuario. En sume, se trataba de une polltica selectiva que im -

pulsara le inversi6n en función de las prioridades. 

De acuerdo con el PASP, le estructure de precios se harle más 

acorde con la expansión deseada une vez aplicadas las politices de 

salarios y de utilidades. Si bien el esfuerzo anti-inflacionario 

estarla centrado en una polltica de impulso a la producción, se 

consideraba que: 

"A corto plazo, sin embarga, el control de precios es impre~ 

cindible pare proteger los ingresos reales de las clases P.!! 

puleres y combatir alzas de carácter especulativo; su instr~ 



menteción será suficientemente flexible pero permitir márge-

nes adecuados de ganancia y evitar obetrucciones en la ém­
C 12 

pliac16n de la capacidad productiva.• 

54. 

Es~.ª palltlce se camplementer1e can une mayar intervención del 

Estada en la comerciellzaci6n y distribución de productos de ori­

gen agropecuario y pesquera y con una politice de prec~oe de geren­

t1e que contemplara su fijación oportuna de acuerdo e normas pre­

clsae y e condiciones regionales, esl como le de los mercados ne-

cioneles e internacionales, entre otras medidee. 

Le politice de gesta público incluis une defensa del gaeto co­

rriente pretendiendo que no se le identificare Únicamente can las 

funciones administrativas tradicionales del Estada, ya que este -

tipo de egresos tenla dos destinos: uno,el de ser gesto qua ecom-

pena a. la inversión productiva y le hace operar y otro, el de cona­

ti tulr un indice de mejor1e del bienestar 1ocial de la poblec16n 

<servicios de salud y de seguridad social, educaci6n, etc.)Por ello, 

aunque se recanocle ~u papel secundario, se planteaba que no deblan 

desconocerse sus efectos impulsores sobre le economle y su rele-

c ión con loe objetivos definidos en la estrategia. 

En cuanto a la inversión pública se impuleerlen en eata prime­

ra etapa loe proyectos que favorecieran el pleno aprovechamiento 

12) lb1d, p.182 



de la capacidad productiva, los de menor periodo de maduraci6n y 

los de menores costos, lo que implicarla destinar recursos al -

incremento de la superficie cultivada, especialmente en zonas de 

temporal, a rehabilitación de los distritos de riego, al desarro­

llo de distritos de acuacultura, etc. En este periodo el Estado 

también promoverla los mecanismos de coinversi6n para el desarro­

llo de industrias de bienes de capital. 

Un aspecto importante que resalta en este Plan es que prepo-

ne una concepción nueva de la inversión pesando del término -

"infraestructura" al concepta mas amplia de "base de desarrollo", 

el cual no se asocie necesariamente con resultados a corto plazo 

y debe tener una arientac16n distinta, la CJ,Je se- manifiesta parti­

cularmente en el lla~ado gesto social. 

•La inversión pública -y en general el gesto- para el bienes­

tar social, debe sufrir un cambio importante en lo que toce 

a su contenido e intencianelidad básicos, sobre todo consi­

derando ia magnitud de las carencias que se preveen pera -

1982 y el aRa 2000 y las recursos financieras que se reque-

' rir!an pare enfrentarlas con una perspectiva tradicional. 

La inversión en vivienda, por ejemplo, debe programarse to­

mando en cuenta de manera expl!cita su cer~cter de inicia­

dora de un procesa en cuyo desarrolla y eventual culminación 

55. 



tendrá que participar ectivamente los beneficiarlos. La 

búsqueda de materiales regionales id6neos, la investiga-

ción en técnicas de construcc16n alternativas, le cons··-

trucc16n de infraestructura básica de servicios, serian 

con esta orientación los componenetes µrioritarios, que-

dando en un lugar secundario la etapa de acabado de la -

vivienoa.• 13) 

56. 

Se proponte en suma la aplicación de nuevos criterios en le d,! 

terminaci6n y ejecución de la invers16n pública. 

Los estlmulos fiscales serlan objeto de una reorientaci6n,abo­

cándose centralmente a fomentar las actividades social y nacional­

mente necesarias, lmpulssndo el ahorro, desalentando •actividades 

conau~istss y ptcpicianda une diatrlbución mis equitativa del ingr~ 

so. Lea tratamientos preferencialea ae aplicarlsn selectlvamente -­

pare beneficiar sólo a las empreRaa productora• de las ramas menci.2. , . 
nadas, incluyendo propuestas en materia del Impuesto Sobre la Renta, 

Impuesta a la IMportación y Exportación y la cración del Impuesta 

al Valar Agregada. ~e proponla la eliminación de subsidios a la mi­

ner{a, al azúcar y al cacao pera sustituirlos por mecanismos admini~ 

trativos más directos y la uni~lceción de loe estimulas en un solo -

instrumento. Tambifn se establecla que las transferencias sl sector 

privado contemplarlan como csracterlatics central la temporalidad -­

proponlendo -qu• lu• gestos del Eatado en beneficio de lee empreaaa -

d•b•r!•n aa~~urar ~ 'ate Última la opción a participar en el capital 

loctel de las misma•. 

13~ . - 1,.. ... '"' ...... 
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V eeí euceeivemente todas las politices ee estructuratan en 

torno al objetivo general, estebleclendo lineamientos concretos y 

en .ulgunos casos medidas específicas para alcanzarlo. 

Es interesante destacar que el objetivo de fortalecimiento 

del Estado como rector del desarrollo contemplaba como una de 

eus eetretegiae fundamentales la reforma tributaria que ee caract,!¡t 

rizarla por "una creciente contribuci6n de loe grupos de ingreeoe 

máe elevados, gracias a lo cual será posible canciller el impulso 

el consumo básico por le v{a fiscal con mayores recursos finan--
(14 cleros pera el gobierna". Las medidas tributarias contempla-

rían explícitamente la reorientacián oe la producción y del cona~ 

mo. Se enunciaban las proyecciones cuantitativas pare el camport~ 

mienta de los distintas ingresas tributarios, de la carga fiscal, 

del ahorro, etc. Se proponían doce reformas concretas en cuento e 

impos1ci6n directa, entre las que destacan la reglamentsci6n de los 

conceptos deducibles y las propuestas de ampliación de los sujetos 

a acumulación en el régimen de las empresas, la eliminsci6n del -­

anonimato en la tenencia de valares, la globalización de los ingr,!¡t 

sos de la personas risicaa, la reimplantación ae un impuesto que -

grave las herencias, legados y donaciones manteniendo exento un 

manto considerado como patrimonio familiar, y la modificación de 

la estructura de las bases especiales de tributación. También se 

hacían propuestas concretas en materia de imposición indirecta y 

y de revisión de la polltlca de empresas pÚblir.as. 

14) Ibid, p, 123 
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Todo este apartado estaba estructurado en torno al objetivo 

general de fortalecimiento del Estado pero tratando al mism~ tie~po 

de lograr una mayor equidad v utilizar selectivamente los mecanis­

mos fiscales para reorientar la producci6n. Resulta ilustrativo -

que muchas de las propuestas del PASP tuvieron su origen en deter­

minadas concepciones que a la vez sustentaban y daban coherencia a 

los lineamientos de polltica diseftados, Estas concepciones se ha­

cen evidentes en la propuesta de reactivación econ6mica, en toda la 

politice fiscal v en la financiera. Un ejemplo claro de lo anterior 

es la concepción que se maneja del déficit del sector público v su 

articulaci6n con las propuestas centrales del PASP; 

•Es conveniente se"alar que desde la óptica de la actual estr~ 

tegia del desarrollo, el concepto de déficit pública habr& de 

· precisarse eapecificando con claridad aua implicaciones s1gún 

sea la situaci6n concreta que lo origina. El •déficit• que 

ae produce en proyectos de inversión rentables o autofinanci~ 

bles, por ejemplo, particularmente si mantienen normas f i~sn­

cieras adecuadas, no ·tiene el mismo significado que el que se 

originarla de un gasto corriente. Sus efectos sobre la econ.a, 

mla son, an general, distintos. 

Adicionalmente, hay algo en el déficit público de enorme tra!, 

cendencia para el funcionamiento de una economla en expansi6n. 

V es que dicho déficit tendrá que ser como m!nlmo tan grande 

como aes la dlferencla entre la capacidad de ahorrar y la de' 

invertir del sector privado, pues de .lo centrarla, la actlvi-
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dad econ6r.ica se reducirla por un múltiplo del ahorro no 

invertido. De otra parte, respecto de loe supuestos ~fe~ 1 
toe inflacionarios del déficit Úblico, eli preciso acle -­

rar que en lo fundamental estos dependen de le dirección 

que se le imprima al gasto y no del volumen del déficit. 

Si el endeudamiento en que se traduce el déficit tiene --

como c~~trapartida el impulso a la producci6n de bienes 

social y nacionalmente necesarios, el aumento de le afer-

ta que ello supone tendrá precisamente el efecto contra-­

ria al que suele ebribulrsele; es decir; las presiones i~ 

flacionarias tenderán a diaminuir•. 15> 

Del análisis del PASP se desprende que se trataba de un progr!. 

ma que pretend{e iniciar cambios cualitativos ~n el crecimiento éca 

n6mico del pals sobre la base de reformes inmediatas en la utiliza­

ci6n de los instrumentos de oolltica econ6mica, que al mismo tiempo 

que reactivaran la economla, ayudaran a conformar en un plazo méa -

amplio una estructura productiva distinta. Ea decir, el PASP ae P•~ 

ponla una ut1lizaci6n selectiva del conjunto de instrumentos del Eat!. 

do en forme coherente con la estrategia dl•e"ada para el •ediano pl!, 

za, lo que en muchos casos implicaba cambios importantes en el cont.!. 

nido y orientaci6n de la polltica econ6mica. 

Además de lo enterior un raago significativo que distingue e ecte 

documento del resto de los planes es que su estrategia no descansaba 

en los recursos del petr6leo pese a que ya en 1977 las deacubrimlentáa 

hablen incrementado las reservas probadas a 14 mil Millones de barri--

15) !bid, pp. 219-220. 
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les y la perspectiva energética se ampliaba ocupando desde ese mamen 

ta un lugar importante al nivel del discursa oficial. 16 )El propia 

PASP recanac!a el papel de las energéticos en el desenvolvimiento f~ 

tura del pala, pera las enfocaba cama un elemento dinamizador de su 

estrategia par las efectos sobre el emplea y el estimula a la deman 

da de la puesta en marcha de las programa de petróleo, gas v petra-­

qulmica, la que permitirla orientar la producción hacia los bienes -
17) social y nacionalmente necesarias. Can toda, el esquema financiero 

del PASP se basaba fundamentalmente en la reforma fiscal y en la ra­

cionalización del endeudamiento externo. 18 ) Aunque la magnitud de las 

recursos petroleros serla más clara en las años subsecuentes, este --

hecha no elimina la válidez del conjunta de propuestas del PASP¡ al 

contraria, dentro de la lógica de este plan las energéticos estaban 

integrados cama elemento que coadyuvar!a al logra de las objetivos de 

la estrategia, pera la viabilidad material de esta última na depend{a 

de aquella. 

El PASP presentaba también un demarcación precisa de la que seria 

la palltica económica en los siguientes años y de las tareas del Est~ 

da frente a la iniciativa privada. En relación a esta Última mucha -

se discute sobre las pasibilidades de "inducir" u •orientar" la acti-

vidad del sector privado; ésta es sin duda una de las cuestiones cen-

16) Ve~se el primer lnfor~e de gobierno de JLP en donde se hace una derrercación -­
entre los paises que tienen petróleo y las c;ue carecen de él y se af!rma c;ue 
•en pacas ª"ªª México se convertiré en un productor petrolera de i~artancia 
relativas nivel lll.lndiel" (Serie de Cuadernas de Filosaf!s Pal{tica, p.151) 

17) Véase el capitula 11, p. 36 del PASP. 

18) Al resoecto véase la polltics de ingresos públicos en el epartada III, p.91 
del PASP. En relación a le deuda se hablaba de utilizar recursos del exterior 
funds111!11telmente en proyecto• a.itoellllrtizsbles y de programar un nivel de ceuda 
C0"'3Btible con las necesidades de inversión y de irt::ortaci6n,del crecimiento -
econ6mico. 
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trales de la planeac16n que retomaremos máa adelante; basta decir únl 

cemente que en este aspecto el PASP por lo menos brindaba elementos -

qu~ per~itir1an puntualizar la política hacia la inversión privada, -

manejándose con criterios de selectividad en la utilización de los -­

instrumentos del Estado pera avanzar en un rumbo predeterminado. ~n 

este sentido no sólo se pretend!a una reactivación económica sino que 

el propósito central era lograr eato imprimiéndole simultáneamente -­

una cierta orientación. 

A la luz de los hechos puede apreciarse que el Programa de Acci6n 

del Sector Público 1978-1982 proponte una reactivación económica que 

operara sobre bases distintas a las que en la práctica se llevaron a 

cabo. Es evidente que el PASP tenla tras de si una concepción del d!, 

sarrollo nacional que en lo fundamental difer!a de la que era la pred~ 

minante y en algunos aspectos estaba incluso en abierta contradicci6n 

con las medidas que finalmente fueron tomadas. Este documento refleja 

la intención de un grupo político al interior del sector público que 

posteriormente serla marginado de los niveles relacionados con la toma 

de decisiones fundamentales. La concepción del PASP rescataba una te.!l, 

ciencia nacionalista existente en algunos sectores de la sociedad mexi­

cana que era le que más fielmente retomaba el nacionalismo real como -

objetivo económico y político. 

Queda preguntarse sobre la viabilidad de llevar a la práctica este 

programa. Es indudable que desde el punto de vista estrictamente econf 

mico el PASP propon!a una estrategia coherente y bien articulada que 

era posible llevar a cabo partiendo de la situación existente y sin -

propiciar desequilibrios financieros o productivos de importancia; la 

propuesta permitirla avanzar paulatinamente hacia la introducción de 
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elementos que, en el largo plazo, conformar!an una estructura económl 

ca menee vulnerable del exterior y en cierta medida mas "redietributl 

va". En sume, aunque implicara le introducción de cambios en la oriell 

tación y forma de operar del aector público, era viable económicamen­

te. Pero desde el punto de vista de eu viabilidad politice le aplica­

ción del PASP i m p 1 i c a b a entrar en contradicción con el obj~ 

tivo de "recuperar le confianza" del sector privado desde la Óptica 

de lo que esto aignificó en términos de medidas de politice económica. 

La reactivación propuesta par el PASP en todoe loe casas propon!e ep~ 

yar a le inversión gue ee destinara e los objetivos de le estrategia 

(producción de bienes social y nacionalmente necesarios, generación 

de empleos productivos, deeestimuler el consumo suntuario, etc) poniell 

d~ en práctica pera ello los diversos instrumentos de politice económ.!. 

ca. En cambio la reactivación que se llevó e cebo pert!a de estimular 

indiscriminadamente a toda la inversión privada sin alterar lea baaes 

de operación de la misma ni la eatructura productiva existente, ee d~ 

cir sin introducir ningún cembio de significeción y garantizando ade­

más las mejores condiciones de seguridad política y rentabilidad el 

sector privado¡ eeto Útlimo tuvo su expresión en materia laboral y SA 

lsrial ya que ee colocó e le alianza entre Estado y empreserioe como 

el eje dele etapa de "euperación de le crisis"; por ello, de aplicar­

se la estrategia propuesta por el PASP esta alianza hubiere tenido -­

que ser revisada a partir de une definición del Eetedo, lo que dif!-­

cilmente hubiere ocurrido ya que como dijimoe, las concepciones que 

estaban detrás de estas dos propuestas eran muy dietintas. 

Finalmente, un aspecto que también ea importante de deetacar es 

la propi~ ~atructura del PASP que enmarcada en una estrategia de lar­

go plazo, iba-desagregando los objetivos, las metas y las politices -
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para el quinquenia, la que permitía cierto grado de articulaci6n V con 
• 1 

gruencia de propuestas especificas, además de que en cierta medida 

permitía respander al qué, cómo, cuánao y'quién a los que haciamos 

referencia en la primera parte de este trabaja 1 

No puede decirse que este programa haye pasada del toda inadve~ 

tido,·va que algunas de sus propuestas cancretas fueron tomadas pos 

teriormente en forme aislada, como la implantación del IVA v de le 

Ley de Coordinación Fiscal. Por otro lado, el PASP supuestamente -

sirvió de bese p~re las posteriores elaboraciones del Plan Gabal, -

lo que en el mejor de las casos significó une reformulaci6n complete. 

La parte sectorial del PASP fue retomada parcialmente, haciendo une 

revisión de sus programas quinquenales para enforcarla sobre toda 
• 19) 

a los ejercicios de presupuestacion. 

19) Véase en la Memoria InRtltucianal de la SPP 101 apartados rala 
tivoe e la planeeción y preaupuestaci6n de loa afias 1978 y 197'9. 
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8) PLAN NACIONAL DE DESARROLLO INDUSTRIAL 1979-1982 

Las propuestas centrales del Plan Nacional de Desarrollo In­

dustrial (PNDI) contemplaban modificaciones que efecter1en el CD!!, 

junto de la econom1a, por eso lo consideremos dentro del nivel 

global, intentando analizarlo bajo esa 6ptica. 

61t. 

La estrategia del PNDI deacansabe en la util1zeci6n:del exc_! 

dente petrolero entendiéndolo como •1a capacidad adicional de ga.!!. 

to que da a la econom!e la exporteci6n de hidrocerburos•~ 1 Este· 

concepto -según el plan- no se limitaba a los mayores ingresos 

fiscales ni e lee divisas en cuenta corriente de la balanza de P.!!. 

gas. sino que part1a de le idea de que ~l contar con m&s recursos 

externos por concepto del petr6leo, la economla podrla generar ma­

yores recursos internos siendo la suma de embaa le medida del exc.! 

dente. A partir de esto el plan consideraba que le magnitud del 

excedente depend1e del uao que se le diere al mismo, siendo diati!!. 

te si inicialmente se empleaba p
0

itra pegar la deuda o pare produciP 

bienes de con~umo eo el corto plazo, que al se le utilizaba pe~a -

aumentar la inversión productiva, la infraestructura y el consumo 

social y privado. 

En le presentación del plan se resume su contenido fundemen -

tal: 

•El Plen Nacional de Deaarrolló Industrial, que hoy se pre 

sente e le República, ae apoye aal en un pivote, •• abre en dos 

1) Secretaria de Petrl~onio y fomento Induatrlal, Plan Nacional de 
Desarrollo Industrial, 1979-82, Héxlco 1979. p.35. 



vertientes y tiene una condicionante econ6mica v moral fundamen­

tal. El pivote es una plataforma de producci6n p~trolera que'g.!!. 

rantlza un adecuado equilibrio entre el abastecimiento del cona.!:!. 

mo interno y las e><portaclones. Las dos vertientes s,on orientar 

la industria, por una parte, hacia la satisfacci6n de los consu­

mos básicos de nuestra población y, por otra, hacia la conquista 

de mercados ex t .. , os. La cond le ionan te es reducir sus tan e la lme.n 

te el problema del desempleo~( 2 

El PNDI se proponte utilizar los recursos del petr6leo para 

introducir cambios en la estructura industrial v producir bi,! 

nea de capital v de consumo básico, fomentando las exportaciones 
• v reduciendo el desempleo, todo ello mediante altas tasas de cr.!!. 

cimiento económico. 

65 

En le concepci6n del Plan lo• recursos petroleros jugaban un 

papel central ye ~ue estos constitu!en la posibilidad de salir de 

la crisis y ad•rn's permitirlan aspirar a une •mayor• autodetermi~ 

nación financiera. Al hacer una evaluación de le experienci• pl.!!. 

nlficadore ante.rior se Uegaba e afirmar que tales intentos frac.!!. 

saron porque el .Estado careda de recursos, dificultad ahora BUP.! 

rada por el petr6leo: 

"Le necesidad de programar el crecimiento económico no ea nue_ 

2) Ibid. p.8. 
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va en el pata. En distintas etapas del proceso de industrializa­

ci6n han surgido planee que, en general, se apegaban a lo que ae 

podr{an considerar como exigencias del momento. Sin embargo, no 

se convirtieron en instrumentos gue orientaran y regularan la acti 

vidad. Carec{an de mecanismos para transformar sus objetivos ge­

nerales en metas eapec1flcae en el tiempo, con contenido sectorial 

y espacial. Les faltaba también una perspectiva a mediano y largo 

plazos. 

Pero, sobre todo, el Estado no ten{a recursos suficientes pe 

ra convertirse en el agente que asegurara la consecusi6n de las -

metas básicas. El intenta de fortalecer las finanzas públicas 

tropezó can la resistencia de sectores internas que consideraban 

tal esfuerza cama une intromisión en el procesa de farmaci6n de 

capital; cama un usa menea eficaz de las recursos que ellas gener.!!. 

ben. 

La existencia de excedentes petroleras de la magnitud previ~ 

ta, que san patrimonio nacional, transforma este arden de casas"~) 

(subrayada nuestro) 

_Oaja esta concepción, las posibilidades y el éxito mismo de 

la planesción se asociaban directamente con el petróleo y también 

el propia contenida de la estrategia ya que las nuevas perspecti­

vas abiertas par las hidrocarburos permitirlan superar la crisis 

y lograr un crecimiento sostenido haata la década de loa noventa. 

J) lbld, PP• 21-22. 
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El Plan buscaba una reorientación de la estructura económica 

que permitiera también resolver el problema del desempleo y "gara~
1 

tizar al menos, un mínimo de bienestar a toua la población"¡ no 

obstante, al desagregar los objetivos éste Últ~mo sólo hallaba ca~ 

creción en la producción .de básicos. Veamos. 

Objetivos del PNDI: 

i) Reorientar la producción hacia bienea de consumo básico¡ 

que son el sustento real de una remuneración adecuada del 

trebejo. 

11) Deearrol ler ramas de al ta productividad, capaces de expo.!:, 

ter y sustituir impartacianea de manera eficiente. 

ili) Integrar mejor la eatru~tura industrial pera aprovechar 

en mayor medida loa rec~rsoa naturales del paie y pare d!, 

sarrollar .. ramas. cama les productoras de maquinaria y equ.!, 

po. 

iv) Deeconcentrer territorialmente·la actividad económica, 

orientando lee inversiones hacia las costea, las fronte­

ras y otras locelidadea:que puedan convertirse en altern!!_ 

tivae viables a loe grandes centros industriales del paie. 

v) Equilibrar lee estructures de •ercado~ atacando lea ten -

dencias a la concentración ollgopÓllca en les industrias 
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más dinámicas y articulando a la gran empresa con la me-

• diana y pequena. 

En síntesis , el PNDI establec!s metas para el resto del aexR 

nia y hacia proyecciones para el larga plazo (1990); señalaba pri~ 

ridades par ramas industriales y regiahes y daba un tratamiento 

preferencial a la pequeíla y mediana empresa, Todo ello a través 

de los instrumentos del Estado -entre las que destacan los estÍm.!:!. 

los fiscales- y de mecanismos para concertar acciones con el sec­

tor privada. 

Las metas se formularon de acuerdo a un modelo multisectorial 

dinámico de la economía en el que se comparaban dos proyecciones; 

la primera consideraba que no habría alteraciones en el marco ge­

neral de la política económica (trayectoria base), y la segunda 

incorporaba la estrategia propuesta por el PNDI (trayectoria Plan). 

Las diferencias en cuanto a metas según estas dos proyecciones pu~ 

den apreciarse en el cuadro 1. 

Sajo la trayectoria base (TB) el comportamiento del producto 

interno bruto sería cíclico, marcado por un descenso relativo en 

1980-81 y un repunte para 1962¡ la tasa media de crecimiento en el 

sexenio sería de 6.7 por ciento que se mantendría en el mismo orden 

de magnitud para 1982-90. la ocupaci6n crecería en promedia en 

3.1% al ano durante 1977-82, tasa inferior a la del crecimiento e~ 

pereda de la fuerza de trabajo (3.4%). Se generar!an 450 mil em-

• Op.cit. p. 21. 



CUADRO 1 

COMPARACION DE METAS SEGUN LA TRAYECTORIA BASI: Y LA TRAYECTORIA DEL PNDI 

-tasas de crecimiento medio anual-

TRAYECTORIA BASE TRAYECTORIA DEL PLAN 

1979 1980 1981 1982 1979 1980 1981 1982 

Producto. Interno Bruto 7.1 6.8 6.4 6.9 7.1 8.2 9.5 10.6 

Poblaci6n Econ6micamente Acti 
va Remunerada 3.1 3.0 3.2 3.8 3.1 3.4 4.1 s.1 

Irnportaciont!S 8.2 8.4 3.2 6.6 8.1 13.0 13.5 20.0 

Consumo Privado s.1 s.o 4.7 5.7 5.7 5.8 7.1 9.2 

Consumo del Gobierno 5.9 7.4· 9.9 10.4 5.5 7.1 10.6 12.6 

~·ormaci6n llruta de Capital ff_ 
7.8 10.0 6.1 9.6 7.9 13.9 13.9 17.4 )O 

t.:xportaciones 19.5 14.3 13.7 7.0 19.5 14.6 13.9 7.8 

I.:xportaci6n de Petr6leo 80.8 39.6 29.9 8.3 80.8 39.6 29.9 8.3 

l.xportaci6n de Manufacturas 7.9 0.6 2.8 6.4 7.9 3.9 6.3 12.3 
CJtras Lxportacionet1 0.3 3.6 2.2 -0.2 0.3 1. 7 0.5 0.2 
Jmportaci6n de Prod.uctos Agr! 
colas y Alimentos - 2.2 8.9 7.9 11. 7 2.2 7.2 13.2 19.5 

Jmportaci6n de Bienes de Capi 
t..il 17.1 11.3 2.3 6.6 17 .o 17.8 15.1 23.3 

!Jtr.is impol'tacionc,; -1.S 3.4 2 .I¡ I¡ .1 -1.I¡ 7.8 10.9 14.3 

!,;,1ldo en cuenta corriente de 
!J..slanza d•· pagos (milc:& de 
111illoneu de d6lat'e5) -1.659 -0.477 1.918 3.415 -1.653 -0.802 0.477 0.016 

O'I 

"' 



CUADRO 1 

COMPARACION DE METAS SEGUN LA TRAYECTORIA BAS(; Y LA TRAYECTORIA DEL PNDl 

-tasas de crecimiento medio anual-

TRAYEC1'0RIA BASE: TRAYBCTORIA DEL PLAN 

1979 1980 1981 1982 1979 1980 1981 1982 

Producto Interno Bruto 7.1 S.8 6.4 6.9 7.1 B.2 . 9. 5 10.6 
Poblaci6n 1:con6micamente Act!_ 
va Remunerada 3;1 3.0 3.2 3.8 3.1 3. 4 4.1 s.1 
Importaciones 8.2 8.4 3.2 6.6 8.1 13.0 13.5 20.0 

Consumo Privado s.1 s.o I¡. 7 S.7 S.7 S.8 7.1 9;2 
Consumo del Gobierno 5.9 7,4· 9.9 10.4 5.5 7.1 10,6 12.6 

l'orn1aci6n Bruta de Capital r!_ 
jo 7.8 10.0 6.1 9.6 7.9 13.9 13.9 17 ,t¡ 

1;xpol'tacianes 19.S 14.3 13.7 7.0 19.5 14.6 13.9 7.B 
i;xportaci6n de l'etr6leo 80.8 39.6 29.9 8.3 so.e 39.6 29.9 8.3 
Lxportaci6n de Hanuf acturas 7.9 0.6 2.8 6,1¡ 7.9 3.9 6.3 12.3 
utras ~xportacioneu 0.3 3,6 2.2 -0.2 0,3 . 1. 7. 0.5 0.2 
1 mportaci6n de Productos Agrf .. 
colas y Alimentos 2.2 8.9 7 •. 9 11. 7 2 .• 2 1.2 13.2 1!1. 5 

1 mpot'taci6n de Blenuu de C..ip!_ 
l..il 17.1 11. 3 2.3 6.G 17.0 17. 8 15.1 23. 3 

Otriltl i111pu1•tacioncu -1. s 3.4 2.4. 4. l -1.4 7.8 10.9 14. J 

t;,11Uo en cuonta curriunte de 
l1oJlani.<1 11., ¡.><Jgo11 (milcu de 
mlllonuu ele d61'sr·tis) -1.6&9 -0.477 1.918 J,tiH -1.653 -0.002 o.411 0.011; 

"' \11 . 
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pleaa al aRa en promedia, de loa cuales el gobierno abaarber!a una 

cuarta parte. En el sexenio la formación bruta de capital fija -

crecer!a en una tasa promedia anual de 10 par ciento, "más rápid,!! 

mente que la demanda agregada, pera sujeta a considerables varia­

ciones clclicas•. La inversión pública registrar!a una tasa de -

incrementa anual del 13 par ciento, superior a la de la privada, 

que se preverla de 9 por ciento. Esta Última registrarle mayar 

crecimiento en lea ramaa de la canatrucción, fabricación de cernen 

ta y vidrio, qu!mica no básica, petraqu!mica secundaria, textil y 

del calzado¡ en cambia las ramas agropecuarias y la industria de 

alimentos na tendr!an gran dinamiama y la producción de bienes de 

capital observarla un crecimiento maderada. 

En la que hace a la utilización de la capacidad instalada, 

baja esta trayectoria aparecerlan nuevas cuellos de botella hacia 

1982 en algunas ramas ~ama la de alimentas diversos, madera y ca~ 

cho, imprenta y editorial e industrias químicas diversas, y a un 

plaza más larga, en la metálica básica y la metal-mecánica, aun­

que se afirmaba que las deficiencias no serian demasiada severas. 

En el comercia exterior el valumen de las exportaciones mang 

factureras crecerla lentamente (5 por ciento en promedio), nivel 

inferior al de la producción industrial¡ la exportación total de 

mercancías, excluyendo al petróleo, tendría una tasa estimada de 

3.3 por ciento anual. Habrla un deteriora en la balanza de merca~ 

eles, debida •caei exclusivamente" al aumenta del saldo negativa 

en la agricultura (par le magnitud de importación de granas), en 

las ramas de bienes de capital, en la qulmic'a básica, en la indu.l!, 
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tria farmacéutica. Se estimaba que desaperecerla el superávit CO,!! 

siderable de la industria de alimentos lo mismo que el d6ficit'en 

la industria automotriz. 

Bajo este escenario se generarla un superávit en la cuente 

corriente de la balanza de pagos de J.4 miles de millones de dÓl.!!, 

res en 1982 eqi.._v . .ilente el 1.8% del PIB, el cual se habda inici.!!. 

do desde el ano anterior, quedando la cuenta corriente casi en 

equilibrio en 1960 y manteniendo el saldo favorable hasta 1990. 

Le acumulación del superávit repercutirla en el pago neta de fact!!. 

rea el exterior: 

"Si teles recursos se dedicaran a pagar la deuda externa o 

si se colocaran en el exterior en activos financieros, diemlnuirlan 

paulatinamente loa egresos netos al exterior por concepto de int.! 

reses de la deuda pública. Hacia finales de loa ochenta aerlan, 

ya, de pequena megnitud".< 4 

No obstante, ae afirmaba que al se excluyeran las exportaci!!. 

nea de hidrocarburos, en 1982 en lugar de superávit habr!a un se,! 

do negativo en quenta corriente que representarla alrededor del 

J.2% del producto. 

Sin los ingresos del petróleo y dado el crecimiento moderado 

de la economia en esta trayectoria, el sector externo r1glatrarla 

un desequilibrio que a la postre limitarla la capacidad de endeu­

damiento del pala. Por otro lado, a pesar de loa avances que ae 

4) ap.cit. p.46 
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regiBtren en eBte escenario, "no Be reBolverlen algunoB problemeB 

cr!ticoB ni Be aenter1en lea bases pera solucionarlos en el futuro•( 5 

como el del desempleo y la setisfacci6n de las necesidades m!nimas 

de la población, resultando también insuficiente el esfuerzo en m~ 

teria de infraestructura económica, y en general el de la inversión 

pública frente e las necesidades acumuladas por décadas. Además, 

a pesar de que se prevelan incrementos en las exportaciones msnufa.E, 

tureras, si se excluyere el petr6leo, continuarla le tendencia el 

desequilibrio estructural del sector externo. 

Bajo la trayectoria del Plan (TP) las tases de crecimiento 

del producto interno bruto y de le ocupación ser!en más altee que 

lee obtenidee en la trayectoria bese. El PNOI propon!e tesas medies 

de crecimiento real del producto de 7.1% en 1979, 8.2% pare 1980, 

9.5% en 1981 y 1D.6% en 1982. Esta última debería mantenerse prá.E. 

tlcemente igual hoste 1990 y no ae registrarle la deprealón clcl! 

ca de la TB. Esto era viable además porque •mantener a largo pl~ 

za tasas de 9 y 10 por cierito, posibilidad que ofrece la TP una 

vez eliminada le restricción de la balanza de pagos, es un fenÓm.!l. 

no que se he dedo en pelees industriales y en proceso de deserro-

• llo a lo largo de distintos perlados de su historia." El incre-

mento del empleo se planteaba como resultado del crecimiento eco­

n6mico y en le trayectoria del Plan el problema de le desocupe 

ción se resolverla por completo hacia 1990. Les tasas de creci -

miento medio anual del empleo serian de 3.6 para el perlado 1977-

82, de 5.1% en el quinquenio 1980-85 y de 6.7% en 1985-90, Entre 

5) lbid. 
• op.cit. p.54. 



1978 y 1982 se crearlan 600 mil nuevos empleos y en 1982 la cifra 

aumentarla a 810 mil. 

En materia de balanza de pagoa, en lugar ~el sup~r&vit de la 

trayei.;toria ba11.e, la TP presenta un déficit de alrededor de 2 mil 

millones de dólares entre 1979 y 1982 como consecuencia• ••• del 

uso productivo yu~ da el Plan al excedente petrolero y a la capa-

•• cldad de endeudamiento del pala•, .. 

?J. 

Partiendo de la misma plataforma de exportación, en la TP ioa 

ingresos .!!2 petroleros llegarlen e repreaentar el 64% del total en 

1982, alcanzando el 85% en 1900, proporciones superiores e los de 

·1a TB como resultado del fomento a las exportaciones de productos 

manufacturados, •para que junto con las de otros bienes y las de 

aerviclaa, la capacidad pare l•portar no dependa, e mediano y la!, 

go plazo, preponderantemente del patr6leo•. • 

'• De acuerdo con e•t• trayectoria , a partir de 1980 el gaata P.!! 

blico se elevarla par enci•• de la• nivele• anteriare• y en ese 

ano y el siguiente la inveralón p~blice crecerla en térmlnoa rea­

les a una tasa media anual de 17.51, el consumo lo harle a une t,!. 

sa del 12% en tanto que el gas.to corriente del gobierno se mente!!, 

drlan un punto por encima de la TB, pera con ••yor crecimiento 

del gesto en educación y salud que registrarle cede uno une tase 

media anual del 131 en tir•ina• realee. 

··~p.56 
•op.cit.p.24. 



Este estrategia tenla como criterio básico •aprovechar con 

prudencia le capacidad de endeudamiento externo del pala", ade­

más de pretender traducir en gasto adicional el superávit obten! 

do en.la trayectoria base. La utilización prudente de la capacl 

dad de endeudamiento partla de la premisa de mantener constante 
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el volumen de exportación petrolera alcanzada a fines de 1980-2.250 

millones de barriles producidos y 1.1 millones de barriles diarios 

de petróleo crudo exportados- y se eetablecla sobre dos condicia-

!!!U! importantes: 

a) que el déficit en cuenSa corriente na fuera superior, en nin­

gún año, al 2% del PIB, y 

b) que a mediano plazo, los pagos netos e factores del exterior 

representaran menos del 15% de loe ingresos por exportación de 

bienes y servicios. (Véase el Cuadro 2) 

Además de estos criterios en balanza de pagas es importante 

destacar que en la trayectoria del plan se partla del supuesta de 

que no habrla liberalización generalizada de la protección indue­

i!:.!!!.!. y de que el aumento de loe precios internacionales del pe­

tróleo serla del 6.6% promedio anual durante 1979-82 y 5% de 1983 

•• en adelante, supuesto que era considerado "bastante conservador•. 

El logro de lee metas del plan suponía un conjunto de medi­

das de política económica relacionadas con la política de gasto, 

la previsión de loe faltantes de inversión y la politice de pre -

cica internos de loa energéticos. 

•• Idem.p.56 



CUADRO 2 

CRITERIOS EN BALANZA DE PAGOS ESTABLECIJOS POR EL 

PLAN NACIONAL DE OESARROUO INDUSTRIAL 

I Déficit en cuenta 
corriente conu pro-
porci6n del Produc-
to Interno Bruto 

II Pagos netos 11 fac­
tores del exterior -
cono proporc16n di! 

los ingresos por ex­
portac 16n de blene~ 
y servlclos 

- porclentos -

P N O I 

1979 - 1982 1979 
pl'Olll!dlo anual 

2% 3.6 

o amno8 

15" 16.1 

O lll!flDS 

R E A 

19e(). 

3.9 

17.1 

L 

1961 1982 

5.2 ~-6 

24.J 31.9 

FUENTE: Elaborado en base a Banco de México, ªIndlcedoree del Sector Externo'' 

SPFI, Plan Nm:lonal de Dellllrrollo Indutltrl11l 1979-1982. 
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El cálculo de loa requerimientos adicionales de inversi6n no 

presentaba una determinaci6n clara de las proporciones en lea ~ue 

invertirlan el sector público y el privado, aunque era obvio que 

en algunas ramas como la eléctrica el grueso de la in~erai6n adi­

cional recaerla en las paraestatales, habiendo otras en las que 

la eituaci6n fuera le inversa. Aunque en el texto se consideraba 
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que el éxito d plan depend1a del cumplimiento conjunto de lee m,g, 

tas establecidas para los sectores público, privado y social, ee 

afirmaba que el Estado ae harla cargo de lae que no fueran debid~ 

mente observadas por otros sectores. 

Sectorialmente el PNDI otorgaba prioridad e la agroinduatria 

y e la fabricación de bienes de capital. En un segundo rango ae 

consideraban también prioritariea ¡es industries productoras de 

bienes de con•umo básico o ineumaa estr•tégicoa que además fueran 

aptas para exportar, preaentándolaa por •eparado en una liata. El 

fomento a estas •ctividadea ae harla a travéa de una combinaci6n 

de inatrumentoa como loa eatlmulaa fiac•le1, precios de energéti­

cos, erencelea, crédito• preferencialea y mediante l• capacidad 

de compre del aector p~blico. 

Regionalmente ae estableclan zonas preferentes para la desee!!. 

tralizact6n industrl•l, encabezadas por loa puerto• lnduatrlalea 

y sus áreas de influencia (zona I A), la• principales ciudades 

rronteriz•• y otras localidades lnter•adiaa con potencial de daa~ 

rrollo urbano CIB). Enaeguida ••tarlan lea zpnaa datermlnadaa e~ 

mo prioridades estatales (II) y rlnalmente, una regi6n de ordana­

miento y regulaci6n, dividid• en un 6raa de creclmlento controlado 
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formada por el Distrito Federal y su zona conurbsds {III A) y un 

área de consolidaci6n que incluis los municipios aledaños (III B). 

Uno de loe principales instrumentos para la realizaci6n del 

plan eran los estímulos fiacalea que incentivar!an a las activid~ 

des prioritarias, la creaci6n de empleos y la descentralización. 

Loe Certificados de Promoci6n Fiscal (Ceprofie) eer!an el mecani.! 

mo a través del cual se concedería créditos contra impuestos fed~ 

ralee a quienes realizaran inversiones en empresas industriales 

prioritarias y establecieran turnos adicionales en las zonas pre­

ferentes o adquirieran maquinaria y equipo de fabricaci6n necio -

nal, El crédito llegaba hasta 25 o 20% del valor de loe activos 

fijos par.a la pequena empresa y lea remas de prioridad máxima, re.! 

pectivamente, cualquiera que fuera su ubicación, excepto en la z~ 

na de crecimiento controlado. La adquisición de maquinaria nsci~ 

nal gozarla en todos loa caeos de un apoyo del 5% y el incremento 

del empleo tendría un crédito fiscal de hasta 20% del importe de 

las nóminas valuadas en salario mínimo y durante dos anca, excep­

to en la zona III A. 

La polltica comercial propuesta jugaba un papel importante 

en la estrategia del plan. Sin ser abiertamente proteccionista 

ee pronunciaba por modificar los mecenismoe tradicionales de pr~ 

tección, estableciéndolos sobre nuevas bases, pera lograr una 

protección selectiva simultáneamente con una liberación paulati­

na que propiciara aumento• en le productividad y en la capacidad 

competitiva de la industria• 



"En la actual etapa de industrialización debe elevarse la c~ 

pacided competitiva de la industria no sólo en el mercado necio -

nal sino también en el internacional. ~ medida que ae expandan -

los mercados crecerá la productividad y desaparecerá la necesidad 

de protección. Loa mecanismos tradicionales como loa aranceles y 

loa permisos previos, al elevar loa precios internos frente al e~ 

terior, desalientan las exportaciones".CG 

Se pretendía también proteger a la industria a través de una 

política de precios de energéticos que repercutirla en el costo 

de loe insumos. Se enunciaba que continuarla el proceeo'de euetl 

tución del permiao previo por el arancel, evitando lee diferencias 

excesivas entre loa precios internos y loa externos surgidas al 

amparo de la restricción e las importaciones. En la fijación de 

la estructura arancelaria se tomarla como criterio el grado de -

"protección efectiva" entendida coma el impacta neto de loa erall 

celes tanto en el precio del producto como en el costa de los iE 

sumos. Se intentarla implantar reglas de aplicación general en 

función de cadenas integradas de producción. Además, estaba en -

estudio el establecimiento de un arancel diferenciada en las ac-

tivldadee prioritarias que hubieran establecida compromisos esp~ 

c!ficos can el gobierna a través de las Programas de fomento. 

En cuanta a las precios de las combustibles el plan cansid~ 

raba que hable que continuar can la pol!tica de suministrar ener 

géticos baratos, manteniendo en un nivel menar al internacional 

6) op. clt.,p. 32 

78. 
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las precios internas de las energéticos de uaa lnduatrlal y de loa 

petraqulmicas básicos, lo que supondrla realizar ajuates gradubleat 

~2r2 lograr que los precios internos guardaran "une releci6n rez~ 

nable" respecto B los internacionales. Además de estq, ee este -

blec!a un sistema de precios diferencialee de acuerdo a les prio­

ridades regionales. En ese esquema se otorgarle un descuento del 

30% sobre loe µr~cios internos del gas natural, combust6leo y ele.E, 

' tricidad a las nueves instalaciones industriales en la zona I A, 

otorgendo'el mismo descuento en los precioa de los productos pe­

troqulmicoe básicos cuenda las nuevas instalaciones lograren ex­

portar por lo menoa 25% de au producc16n. En loa municlpioa por 

los que atravleaa le red na~lonal de gas· se darle un 10% de des­

cuento sobre ese combustible. 

Por Últi•a, entre loa lnatru .. ntaa •6• impartantea da acci6n 

directa del Eatada para la pra•ac16n Industrial e1taban el gaata 

público en lnrraeatructura v la expana16n de la Industria par••! 
~ 

tatal, partlcular••nte de eiapreaaa ca•a PEHEX y CFE que padrlan 

utilizar su capacidad de caapra para faae~tar la praducci6n In • 

-terna de bienes de capital. Laa prapueataa en meterla de crédi· 

to y de transferencia de tP.cnalagla, en camparac16n can el reata 

del plan, eran bastante vagaa,.aunque ae canalderaban de alguna 

manera dentro de la eatrategla ~•l P"DI. 

Como puede ver•• nos encantramaa ante un plan que repreaent! 

be un earuerza aerla par pragr•••r la actlvldJd Industrial. Por 

ello, ea neceaarlo hacer alguna• puntuallzacianea que naa permitan 

aproximarnos mas al verdadera algnlficada del PNDI aal cama el P! 



pel que jug6 y a la concepci6n que expresaba. 

En primer lugar uno de loa puntea mee vulnerablea del PNDI aa! 

como de toda la política económica que se llevó a cebo es que si -

bien la estrategia que propon!a se besaba fundamentalmente en el -

excedente petrolero, no sentaba las bases suficientes como para -­

prescindir de estos recursos en el mediano plazo. De ah! que al 

modificarse el supuesto del comportamiento de los precios de expo~ 

tación del petróleo ae derrumbara toda la lógica de la eatrategia. 

En casos as{ es necesario considerar escenarios alternativos para 

que la planeación pueda cumplir su papel cabalmente, es decir rto -

solo como acción sobre lo previsto eino también como dominio de lo 

imprevisto, por ello entre lee tareas centrales de la planeación -

eetá la de contemplar alternativas viables en el caso de que fallen 

loe supuestos en los que se besaba para su buen éxito. 
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Desde el punto de vista de su concepción era clero que si bien 

elplan ee proponía cambiar la estructure industrial y al mismo tiem 

po combatir el desempleo, este último objetivo sólo era concebido -

como simple resultado del crecimiento económico sin incluir ninguna 

otr~ medida que permitiera atacar ese problema desde una perspecti­

va distinta, como digamos el cambio en la estructura de la ocupaci6n 

industrial, la generación de empleos por parte del sector público, 

adquiaición de tecnolog!a adecuada a la oferta de trabajo, capacita­

ción de mano de obra en función de les encesidades actuales y futu­

raa de fuerza de trebejo calificadas para la nueva estructura indu~ 

tria l. 
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Aunque el PNOI contemplaba l• ••lgnaci6n de mayorea recursoa 

para aumentar el conaumo aocial, programaa de conetrucci6n de vlv1~!!. 

da popular v crecimiento de la inveral6n en infraestructura econ6mi­

ca v social cama parte de las supuestas necesarios al establecer sua 

metas, no tocaba otros aspectos importantes como las remuneraciones 

salariales v loe mecanismos redietributivoe del ingreso a trev~e de 

la pol!tica fis~ .• , cuestiones que ain ser parte neceaarla de un 

plan industrial, contrlbuir!an a le pretendida reorientaciún del eeE 

tor, v• que edem6s de sus efectos aobre el bienestar de le poblaci6n 

ayudar!an a la recupereci6n del mercado interno como impulsor del -~ 

crecimiento industrial, por lo que pudieron haber sido contemplados. 

En suma, la política del PNOI contenla, aunque en forma limitada, -­

cierta orientacl6n social, aobre. todo a travfa de la politice de !Iª.!!. 

to, pero eu. estrategia central no reeolvla adecuadamente el problema 

dal emplao.• 

La orlentacl6n que el plan pr~tendla dar a 111 lnduetria tenla -

como uno da· •u•cpilares 111 polltica de co•erclo exterior, Algunos -~ 

11n11l1etss la ... callficsn co1110 una vhión proteccianiats .. lo q~e s --­

nuestro juicio no queda suficientemente claro al analizar todas les 

partes del documento que se refieren al tema. Sin pretender discutir 

tal afirmaci6n diremos Gnicamenie que el PNDI'ae pronunciaba por re-

•) Destaca en este aspecto una diferencia con el PASP que praponla 
atender loa daa aspectos - producc16n v e•pleo- al mismo tiempo, 
contempl6ndolos, incluso como un aolo objetivo. De acuerdo con 
el PASP la cuaatl6n del empleo J la ele11aci6n del bienestar de 
la mayorla de la poblac16n podr a aer logrado incluso con meno­
res tasaa de crecimiento. 

••) V6ase T. Barker v v. Brailovaki, •La politice econ6111ic• eritre 
1976 v 1982 v el Plan Nacional de Desarrollo Induatrial• en I~ 
vestigaci6n Econ6mice No.166, Vol. XLII, O~t-Olc. 1983. 



visar toda la palltica de pratecci6n industrial para no cobijar la 

ineficiencia de buena parte del aparato productivo, y, par otro l.!! 

da se pronunciaba par nuevaa criterios en la reviaión de los n,ve-

les arancelarios sin renunciar a la protección coma instrumento de 
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fomento industrial. 

"Ea importante elevar la eficiencia con que apera la industria. 

Pera debe t.111taree que el procea·a de liberación comercial tenga 

· repercusiones que en términos de pérdida neta de producción y -

empleo, superen loa beneficios que par mayor eficiencia ae pre­

tenden obtener•.1/ 

Hablé una definición clara del PNDI respecto a la politice de -· 

comercio exterior y esta definición era en contra de una llberaci6n 

indiscriminada y a favor de establecer nuevas bases en la politice 

de protecci6n, iniciando al •ia .. o tie11po una liberación paulatina -

en alguna a ra .. ••. 

Por otro lado, una da laa rezona1 qua contribuyeron a explicar 

o reforzar lea propueataa de crecimiento tan acelerado contenida• -

en el plan la encontre•oa analizando el contexto en el que 1urgió. 

El PNDI apareció en marzo da 1979, el efto anterior la econo•la ha­

bla registrado un crecimiento del orden del 8.2~, la magnitud de -

.las reservas petroleras probada• ae hablen incrementado notable••.!!. 

te,• loe precios lnternaclonalea de los hidrocarburos regiatraban 

11 PNDI, Op. Cit. p. 32. 
•) tn 1979 l~• reaarva1 probad•• alc1nzaron la cifra aproxi•ada da 

45 mil •illonaa de barrila•, contra 20 •11 •illonea del afta an­
terior y 14 mll millonea en 1977; lea reaervaa probable• llega­
ran ese afto a 38 mil y las potenclalea • aoo mil mlllonea de bJ. 
rrilea. (Fuente: J.L.P., Infor•• de Gobierno, Anexo Eatadlati­
ca-Hiatórico). 
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una tendencia a la elza, el gaata público habla empezado a reactiva~ 

ae y la taae de inflaci6n ee habla reducido frente a las niveles al­

canzadas en 1977••, además de que 1979 era el Última aHo del canve-­

nio de facilidad ampliada firmado can el FHI. En auma, en términos 

de reactivación ecan6mica el panorama ae tornaba alentador y el PNDI, 

en ausencia de un plan global, vino a encajar perfectamente en la -

estrategia delineada por el Presidente de la República un aHo antea 

canaiatente en las tres etapas bianuales, la primera de superación 

de la crisis, la segunda, que se iniciaba precisamente en 1979, de -

consolidación económica y la tercera de crecimiento acelerado¡ esta 

Última, según el propio PNOI, debla prolongarse hasta la década de 

las naventa'a. 

Intentando hacer un balance de la ocurrido entre 1979 y 1982 en 

el terreno industrial queda claro que le 1nvere1Ón privada no res-­

pendió en la dirección pretendida,• la politice económica no siguió 

las pautes del plan en cuento a sus propuestas centrales y, eviden-

temente, no se alcanzaron los objetivos del plan y las metas no tu­

vieron gran relación can la que finalmente ocurrió. En un primer m,g, 

mento estas resultados podr1an asociarse e lo que constituye uno de 

•) 

En 1979 el gasto público ejercida como proporción del PIB repre 
sentó el 35.5% mientras que en 1977 le cifra rué de 29.2%. El­
!ndice de precios impl{cita del PIS tuvo una taaa de crecimiento 
de 20.3% en 1979 contra el JD.4% de dos anos antes. (Fuente: -­
Cuenta de la Haciende Pública Federal 1982 y Sistema de Cuentes 
Nacionales de México), 

Aunque el oto~gamiento de est{muloa fiscales en el periodo sign! 
fic6 una erogación de 61 mil 659 millones de pesos, de las cuales 
el 55~ se orientó a las industrias automotriz y de autotransparte, 
en tanto que la producción de bienes de capital alcanzó sólo el -
9%, la de productos básicos el 5.1% y la pequena y mediana indus­
·tria sólo recibió el 2.2% del total de recursoa. (Véase loa cua-­
dros 3 y 4). Ea necesario también intentar una evaluación de otros 
aspectos como le desconcentración realizada b6sicamente a ~revés -
del impulsa de proyectas eetetales. 



CUADRO J 

ESTIMULOS FINANCIEROS OTORGADOS POR 
RAHA, 10 de enero de 1977 - 31 
de agosto de 1982. 

- millones de pesos -

MONTO 

T O T A L 61 659.0 

Apoyos a: 

Produccl6n Agropecuaria 213.7 

Prod. v Oiatr.de Béalcoa 3 165.2 

Industria Minera ? lt??.1 

Cemento 5 908.1 

OleeginHH 61t9.lt 

P•troqulmlca 2 026.6 

Biene• de Capital 5 531.8 

Induatrl• Autamatrl~ 31 931t.1 

Autopartea 2 053.8 

HaquUadora 11.5 

·peq. y medh lnduatrla 1 381.7 

Turlamo 1 306.D 

FUENTE: 

JLP, Sexto Inrorme de Gablerna, Anexo IU 
Alianza para la Produccl6n, 1982. 

Bit. 

ESTRUCTURA 
PORCENTUAL 

J!l.Q.& 

º·' 
5 .1 

12 .1 

9.6 

1.1 

3.J 

9,0 

51.8 

'·' 
n.a. 

2.2 

2.1 



CUADRO lt 

ESTIHULOS FINANCIEROS OTORGADOS A LOS SECTO­
RES PRODUCTIVOS POR TIPO DE INSTRUMENTO. 
1Q. de Enero de 1977 - 31 de Agosto de 1982. 

- millones de pesos -

MONTO ESTRUCTURA 

T O T A L 61 659.D 

CEPROFIS 13 644.4 

IHPUESTOS 45 747.1 

Importac16n 30 910.l 

Exportac16n 1 714.6 

Prod. y Comercio 1l 110.7 

Otros 11.5 

O t r o • 2 267.5 

FUE~ITE: 

J.L.P., Sexto Inror•e de Gobierno, Anexo IV. 
Alianza para la Producción 1982. 

% 

~ 

JL..1 
-1!!.:1. 

50.1 

2.a 

21.3 

n.a •. 

-l.:.! 
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loe puntos m~e débiles del PNDI relativo e le concertaci6n con el -

sector prlv:n1r, v e loa mecanismos de inducción, ya que los instrume!!. 

tos que propon!e aupon!an incidir únicamente en la periferia de las 

oecisiones (subsidios, impuestos, precios) lo que resultaba insufi-­

ciente como para pretender revertir la tendencia de la actual eetru~ 

tura industrial (desarticulación, concentración, traenacionallzaclón, 

etc). 

No obstante, la explicación central no se encuentre en este aspe.E. 

to sino en el terreno de le pol!tica, y más concretamente en el de le 

pol!tica económica, la cual no a6lo no se guió por loa lineamientos -

del PNDI, sino que contribuyó e una desaceleración en el ritmo de cr.!!_ 

cimiento del sector manufacturero en loa Últimos aílos del periodo y a 

una calda en la participación de las exportaciones no petroleras. 

Entre las pol!tlcaa que afectaron negativamente al sector indus-­

trlel destace sobre todo le llberaci6n de las importaciones cuyo in-­

cremento propició un importante desequilibrio en la balanza de pagos 

(cuadros 5 y 6), también influyeron el destino preferente de la lnve.!:. 

alón pública hacia el sector energético, que descuidó otros campos -

importantes de la industria peraestatal¡ la p~l!tlca salarial, que al 

contener la demanda de productos básicos afectó la inversión en algu­

nas de esas ramas; la polltica de elevación de las tasas de interés 

que desestimulaba la inversión y operación del sector, además del CD!!, 

texto internacional desfavorable. A ello hay que aíledir que no se -­

utilizó, como estaba previsto, la capacidad de compra del sector par.!! 

estatal para estimular le producción interna de bienes de capital ya 

que los efectos directos de le actividad de esas empresas, báslcemen-
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te PEHEX, vle demande, sobre la industria rueron canelizedae ceel en 

gran medida al exterinr. 

Lo anterior refuerza une qe les hip6tesis centrales de este tra­

bajo: que en México la adapc16n de un plan o eÍ traslado de sus line.!!. 

mientas fundamentales al terreno de le polltica econ6mita na depende 

estrictamente ~~ sus cualidades técnicas sino que esté relacionado -­

también con la concepcl6n de desarrollo que dicho plan e~prese, sien­

do éste un elemento de fondo más importante incluso que el que norma,! 

mente se destaca y que ae reriere a la~ contradiccianea entre funcio­

narios, a lea inercias burocráticas e incluso a la existencia de gru­

pos al interior del sector pGblico, lo que no siempre equivale a le 

existencia de concepciones diferente&. El PNDI, al igual que el PASP, 

expresaba ta•bién una concepci6n determinada del desarrolla y era BU.!!, 

tentado por una corriente que a lo largo del sexenio intervino en 

otros planteamiento• -entre elloa el Programa de Nnergla- pero que f.!, 

nalmente no fueron adoptado• en-aua lineemientoa fundamentales. 



CUAOkO 5 

OFERTA V DEMANDA GLOBAL 1979-1982 
Proyect•do y Real 

-Tas•• dt cr•cimi1nto m1dlo 1nu1l-

1979 1960 1961 1962 

OFERTA 
-PNOI 6.9 8.4 0,6 • 1.4 

RHl 11.0 10.6 9.5 .6 
PlB 
-PNOI 7,1 a.2 9.5 10.6 

Rlll 9.2 a.J 7,9 - o.s 
lmeortaclonH 

PNot a.1 u.o 13.5 20.0 
RHl 29.9 J 1.9 20.J -J7.1 

OEMANRP 
NOI 6.9 a.4 9.6 11.4 

R11l 11.a 10.a 9,S 5.6 
Citn•M6Y Prh1dp 

5.1 !l.a 7.1 9,2 
RHl e.e 7,5 7.J 1, 1 

t:11_"JMti! c11 ooti11rno 
5.5 7.1 10,6 12.6 

R11l 9.6 9,5 10.1 2 ... 
r;rM1c16n Orut• d• e aJl8f tilo 7.9 1J, 9 1J,9 17.'4 

RHl 20.2 14. 9 11t ,7 ·15.9 
Varlecl6n d• EKleten 

cb~Ño1 22.9 a.2 23.9 ü.1 
RHl - - - -

E J<DOr tec iones 
Pfiot 19,5 14.6 13.9 7.e 
Real 12.5 6.1 6.2 13,7 

FUENTE: SPP, 51stema d• Cuentas Nac1onalea de M6K1co 
C> 

~ 
y SPFI, Plan ri11ci~n11l de !Jeserrollo lnduetrlal, 1979-82, Ane>CD 8, 



CUADRO 6 

SALDO EN CUENTA CORRIENTE DE BALANZA DE PAGOS 

PROYECTADO V REAL 
{Miles de millones de dólares) 

PNDI Real 

1978 -2 .544 -2.693 

1979 -1.653 -4 .870 

1980 -0.802 -7.223. 

1981 0.477 -12.544 

1982 0.026 -2 .684 

Acumulado 

1979-1982 -1.952 -27.321 
.. 

FUENTE: 
~aneo de MiKlco, Indicadores Econ6mlcoa 
y SPFI, Plan Nacional de Deeerrollo In­
dustrial. 
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C) PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 1980-1982 

Este fue en realidad el Único plan que e nivel oficial se 

consider6 como global, ocupando por ello un lugar preeminente en 

el discurso gubernamental. La importancia del PGD radica en que 

pretendía ser un esfuerzo integral para influir en todos los as­

pectos de la actividad econ6mica, y al mismo tiempo, la expresión 

• formal de un programa de gobierno. También ee autoconeideraba -

como •un corte en la situación de avance del sistema de planea­

ción" porque, se decla, • ••• contiene loa principales elementos can-

ceptualea e instrumentos que forman parte del proceso de planea­

ción, el fortalecimiento de los mecanismos de diagn6stico y la 

integración de los aspectos sectoriales y espaciales.• <1> 

Le presentación del Plan difiere notablemente de la de los 

otros documentos analizados anteriormente en este apartado ya que, 

además de la retórica del lenguaje -que dificulta el análisis y 

llega a un punta en el que casi se torna indigeetiva- el PGD pre-

eenta otra peculiaridad al incluir en su exposición, en un lugar 

muy importante, apartados a cap1tuloa de carácter eminentemente 

polltico que en rigor no tendrlan por que estar en un plan, pero 

que como veremos mas adelante, obedecen a rezones vinculadas al 

papel que se pretendió que jugara este documento. 

En la primera parte se hace una evaluación del nivel alcanza-

do por la planeaci6n haata ese momento y por primera vez se in-

• V¿ase la introducci6n y el capitula 16 del wp1an Global de De­
sarrollo 1980-1982". Secretarla de Programación y Presupuesto, 
libico, 1980, pp. 11-12 y 219, 

(1) lbid. p. 4 
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cluyen elementos de lo que después serle teorizado y desarrolla­

do como "el proceso de pleneación", todo ello bajo el titulo un 

tanto preten~ioao de •marco conceptualº en el que de alguna mane-

ra se expreaan las concepciones o justificaciones de lo que ofi­

cialmente se consideraba que debía ser la planeación en nuestro 

pa!s. 

De entrada se afirmaba que la planeación expresaba el esfuer­

zo de coherencia de la adminlatrac16n de JLP y ofrec1a •una defi­

nición explicita del rumbo a seguir", permitiendo conciliar la 

deseable con lo posible y establecer un sistema de comprom1soa~ 2 ) 

Se hablaba también de que el PGD pretendla ser una etapa interme­

dia en la conetrucci6n de un sistema de planeac16n en Héxico y ae 

reconoc!a que del Plan deber!an desprenderse metas intermedias -

cuantif icadaa en el espacio y en el tiempo y un conjunto de ta­

reas para el sector público; que la integrac16n de las acciones, 

recursos e insumos debla darse a través de programas eapeclricoa; 

que el Plan deberla contemplar las relaci~nes de loe programas v 
realizar une coordinaci6n entre ellos. También se enunciaban loa 

medio~ e in~trumentos necesarios como el gesto y la contabilidad, 

la reforme edmlniatrativa, la investigación cient1fice y el mar­

co legislativo¡ asimismo se mencionaban de pesada los niveles de 

la planesci6n (regional y sectorial) y las formas (coordinac16n, 

obligación y cooperación) hablando incluso de un sistema de eva­

luaci6n, todo ello para concluir ubicando al Plan: 

(2) lb ld. p. 11 
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"Este es el merco conceptual que he guiado le lntegrec16n del 

Plan Global, eun~ue el estado actual de laa t~cnlcse y ~e- 1 

cenlemoe de la planeaclón en el pele no ha permitido integrar 

el documento totalmente de acuerdo e este marco" ())(subraye-

do nuestro). 

Tambl~n hac1an votoe por le flexibilidad de las cifrse, re-

letlvlzando al máximo les pocas metas establecidas en el Plan; -

por lo menos en tres ocasiones se menciona esto en el documento, 

utilizando distintos argumentos, En un primer momento se arguye 

lo siguiente: 

• ••• le pleneaci6n en Mixlco ea eeencielmente flexible y adap­

tativa, y se apoye en el consenso aoblel, pues ee deeenvuel­

ve dentro de un alate•• deaocr6tico. 

El plan no ea un ••P• de prec1si6n en el que hebr6n de 

encontrsrae todae lea respuestas, sino una gula para ir -

oriantendo lea acclones.~ <4> 

Más adelante se"tlebls de •une nueva concepcl~n de le plenee­

ción" derivada de le cambiante sltuec16n internacional pare que 

en ella:· 

•: •• los planes no ee ve•n llmltedoa por metas rlgldemente -

cusntlflcsdsa, las cuales no son el camino lndicsdo en tlem- . 

pos de csmbios bruscos s l11prevlslblss. Na se trsts de que 

(J) Dp. clt. P• 15 
(4) Dp. clt. p. 15 
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la sociedad ae someta al asfixiante esquema de planes infle­

xiblea, sino que prevea au flexibilidad para lograr sus fi­

nes.• (S) 

Finalmente al hablar en concreto de les metas se advertle 

"El Plan Global de Desarrollo incorpora le flexibilidad en 

lea metas y en la inatrumentaci6n y propone le revitalizaci6n 

de los instrumentos de polltice econ6mice pare que aumente au 

capacidad de adaptaci6n s lea cambiantes circunatenclea. 

Las metas del Plan ae fijan en forma de promedio trienal, 

precisamente pera compensar parcialmente loa cambios bruscos 

que ae transmiten desde el exterior y lea situaciones impre­

visibles de la economla interna. En este sentido lea cifres 

representan rangos y significan une tendencia central alre­

dedor de la cual se agrupen otras cifras posibles. Pero aún 

aal, dic~aa metas deben interpretarse como indicadore~ de la 

direcc16n v la intensidad del conjunto de acciones contempla­

das en el Plan Global de Desarrollo. Este es un documento -

elaborado en tiempos de incertidumbre internacional, y por 

ello, no establece metes rlgidea, sino que ofrece perspecti­

vas sobre la base de indicedqres que serán revisados en for­

me peri6dica•. (6 ) (subrayado nuestro) 

{ S) Op •. o J t. p • 16 
(6} Op. clt. P• 17 
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Esta insistencia en lo que ea un principio básico de la pla­

neaci6n mueve a la sospecha, ya que desde el más elemental pun-

to de vista la flexibilidad no tiene por que verse comprometida 

con el establecimiento de una cifra, la cual viene a desempenar 

el papel de pron6stico, siendo éste además uno de los aspectos 

que le da sentido a la planeaci6n, que entendida como proceso de­

be ajustar peri6dicamente sus metas. Hás bien parece que se tra­

taba de justificar la notable ausencia de cifras en el PGD v rela­

tivizar las existentes, rehuyendo de alguna forma al compromiso 

que significa definir claramente una meta. 

En relaci6n a loa planes y programas sectoriales que en su 

mayoria precedieron a la aparición del Plan Global ee decla que 

ello obedeció a la presión de lee circunstancias pero que el PGD 

representaba le suma de esos esfuerzos el orientar las pollticee 

eectorielee v modificar algunas de eue proyecciones, reconocien­

do parcialmente le diversidad y desarticulación del conjunto de 

planee: 

"El pals no podla detenerse, a la espera de una planeaci6n 

global. Po eso ee impulsaron acciones.diversas y se promovie­

ron planes sectoriales y estatales, no siempre articulados 

entre e{. 

A falte de un planteamiento integral, loe planee espec1f1-

coe ee llevaron a cebo, en su inicio, con metodologlee, eu-
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pueetoe macroecon6m1coe y objetivo• d1terentea. Ade1116a, tan­

to loe cembioe en le eituac16n internacional como las carQc­

terlatices de la recuperaci6n econ6mica interne, que evanz6 

con una celeridad muy euper1or a la esperada, modificaron -

loe plazos de lee estrategias contemplada¿ en algunos de loe 

planee eectorielee existentes. 

Por ello, el Sietema Nacional de Planeaci6n, en p~oceeo, 

contribuye a la actuallzac16n de las planea aectorlales y es­

tstalee con el fin de fortalecer au integraci6n y congruencia, 

a la luz da laa nuevaa e ·1mprevlatas circunstancias. As!, el 

Plan Global se enriquece con la experiencia particular de loa 
(7) 

planea y eatoe, a su vez, 11e.orlent11n por el Plan.• (subra-

yada 11ueet.ro) 

Lo que ae planteaba entonce• pare lograr mayor congruencia 

entre el PGO y 1011 progra•ea eectorialee era modificar en lo ne­

cea.arlo 11 eatol!' Útll•oa, y al 11te11G tiempo uniformar 1111todologlH'r 

· todo ello entendldá como un proceeo de •retroali•enteci6n• que 

sin embargo nunca ae l~ev6 a ceba. 

En el rondo de esta argumenteci6n estaba 111 idee de limitar 

o relativizar la importancia de algunos programas aectorlalee en 

tanto sus planteamientos o metes no ae ajustaren a las propuea-

tea del Plan Global. 

(7) Op. clt. pp. 17-18 
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También de estos párrafos se desprende claramente que si bien 

pudo haber circunstancies no previstas por loa planea sectoria­

les, en lo fundamental la politice econ6mlca no se condujo de 

acuerdo a loa lineamientos aenalados por esos documentos, por lo 

menos hasta 1980, como vimos anteriormente en el casa del Plan -

Nacional de Desarrollo Industrial, par la que se ~lanteaba su re­

visi6n. El PGD era en suma, la verai6n definitiva y "más acabada• 

de la propuesta oficial en materia de planificación. 

La estrategia propuesta por el PGD afirmaba ser "el camina 

por el cual el 'pala busca superar loe retas de la modernización 

y le marginación social, con un modela propio."(B) Estos dos as­

~ectos cobrerlan forma en la definición de loa cuatro objetivos 

nacionales: 

- Heafirm~r y fortalecer la independencia de H6xico como 

nación democrática, justa y libre en lo económica, lo pa-

lltico y lo cultural. 

- Proveer a la ~oblación emplea y mlnlmaa de bienestar~ aten­

diendo .con prioridad las necealdadea.de allmentaci6n, edu­

cación, 1alud y vlvien~a. 

- Promover un crecimiento económico alta, aoatenldo y eflclen-

te. 

~ Mejorar le dlatrlbuclón del lngreao entre la• peraonea, loa 
. '(9) 

rectore• de la praducc16n y la• reglone1 geogr,flcae. 

(a) Op. cit. p. 7 
• (9) :bid. p. 54 
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Como puede verse eetoe objetivos son mea generales e impre­

c1eoe que loe eellslsdoe por el PASP y el PNDI-, •mque tienen el 

mismo sentido: lograr un crecimiento sobre nueves beses, pero en 

el ceso del PGD perece que se buscaba su consecuci6n complete en 

s6lo tree anos. Con todo, le consistencia o validez de los mismos 

debe ser juzgada e le luz de lee pollticas, estrategias e instru­

mentos que ee proponlen para alcanzarlos y de eu expresi6n en me-

tes cuentifir.adae. 

Antes de entrar a este aspecto ea interesante destacar el diag­

n6stico del que se pert{a en el PGD ya que, al igual que los otros 

planes y que el propio discurso oficial. reconoc1a el agotamiento 

del modelo pero hacla mas 6nraa1s en su falta de correspondencia 

con los .. objetivos cansagredoe en. llÍ cana ti t~c16n. ·Veamos: 

•Al iniciarse 1977, la situac16n del pata eataba caracteri­

zada por la agudizaci6n de deaequlllbrloa estructurales, acu­

muladas durante verlas décadas, y par una crlsle econ6m1ca que 

sacudi6 a la sociedad, en una toma de conciencia de que la es­

trategia segulda por México desde la Segunde Guerra Hundiel 

habla agotado sus posibilidades de lograr el proceso de dese-
( 10) 

rrollo gue propone el provecto conatituciona1.• (subraya-

do nuestro). 

En otro momento al .hablar da la fllaaofla polltlca en un apar­

tado eapaélal •• •anclonaba la misma idea, presentando al Plan 

Global como la actuallzaci6n del proyecta nacional emanada de la 

(10) Up. cit. p. 39 
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Revoluci6n: 

•se tr~ta de usar los 'instrumentos recibidos, con capacidad 

renovadora, en una realidad distinta a la que confrontó el -

Constituyente en 1917, realidad que se he transf~rmado gra­

cias s ls Revolución Mexicana, pese a gue no haya llegado a 

ser, plenamente, lo gue el pueblo se propuso entonces y aún 

considera válido hoy, en 1980. Por ello es imperativo que la 

Revolución se renueve sistemáticamente para el cumplimiento 
11) 

puntual de sus objetivos últimos.• (subrayado nuestro) 

A partir de esta tesis sustentada por el diagnóstico del Plan 

Global se explican en gran parte lee caracterleticas del mismo sal 

como el papel que en el terreno polltico e ideológico se preten­

dió que jugara como la versión actualizada del proyecto nacional 

contenido en le Conatituci6n. Loa siete prilll!roa cepltulos es-

tán de alguna manera estructurados en torno a esta idea y tratan 

de confirmarla con aus argumentaciones; en particular el de filo-

aorta pol!tica y•el de Bases pol!ticaa y de justicia. En el primero 

se enumeran y describen los principios del proyecto nacional: na-

cionslismo, libertad y ~usticia, •un vigoroso Estado de Derecho•, 

democracia, federalismo, econom!a mixta, libertades económicas, · 

derechos sociales, rector!a económica del Estado, internacionalia~ 
(12) 

mo, legitimidad e instrumentación del pacto social, pare con-

cluir diciendo que: 

(11) Op. cit. p. 21 
(12) Ibid. cap. 2 pp. 21-32 
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"El Plan Global de Desarrollo es un ejercicio de congruen­

cia pera tratar de orientar el desenvolvimiento econ6mico v 
social de México de acuerdo con los principios runde11entales 

que los 11exicanos hemos pactado y que seguiremos confirmando, 

Las acciones del Plan se deriven de objetivos directamente 

relacionados con los exlomes del proyecto nacional y del -

diagnósticu ~e le realidad actual~ <13> 

Les bases politices y de juetlcla lea conetitulan las estruc­

turas de gobierno y lea instltuclonea pollticas del pela cuyo pa­

pel. también ea consideraba co110 condict6n necesaria para la·viabi­

llded de lea acciones propuestas por el Plan, desarrollando -en 

forma desigual~ cuatro renglone•: polltica interior, polltica ex­

terior, seguridad nacional e lmparticl6n de justicia. En este ca­

pitulo deataca la auaencta de prapueatea que pudieren eignlficer 

algún cellbla en la orientac16n funda .. ntal de la politice aeguid• 

en eeoa aapectoa¡ ••• blen ae da una de1crlpci6n de loa prlnci­

ptoe generala• y de loe prop6ettaa, deatecando la importanci• del 

eapecto inetituclonel. 

Loa objetivo• generales, el dlagn6stlco y la evllluacl6n de 

le polltlca seguida en los trep prlmeroe anos de· gobierno de -

JLP tamblin eat6n atraveeedoe por ese idea: hebla llegado el mo­

mento d.e lnicler un creclmlento eoetenldo pero •cualltetlvamente 

(13) Íbid. p. J2 
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diferente• recuperando los principios básicos de justicie social 

y reforzando el papel del Estado, la cual -se afirmaba- habla si-

da incieda ya desde las primeros anos de le nueva administreci6n. 

La estrategia global del Plan mencionaba tsngencialmente un 

aepecta relacionado con le polémica que ee suscit6 entre diver­

sos analietaa y corrientes politices sobre les alternativas que 

se podrlsn seguir ante la magnitud de los recursos petroleros; 

diecusi6n a le que hemos hecho referencia en el análisis del - -

PNDI. Sobre este punto el PGO mencionaba que se podrlan concebir 

distintas alternativas para las miemos objetivas, pero se suto­

·conaidereba coma la única capaz de alcanzar loe objetivoe pro-

puestos e partir de los principioa de f iloaofla politice y en loa 
(14) 

m~rcoe de las actuelee estructures de gobierna. 

Las condiciones que determinaban los especias de ecci6n de la 

estrategia se consideraban determinados hiet6rice, geográfica e 

institucionalmente y eran: una ecanom!e mixta de mercado con un 

Estada rector en la pramoci6n del desarrolla; un sistema legal que 

(14) Op. cit. p. ?J. En este misma eentido resulta· ilustrativa el 
planteamiento del entonces director de Polltica Econ6mica de 
la SPP, quien eenelabs y describ!e tres opciones que el Esta­
da mexicano habla evaluada antes de resolver sobre el desti­
no de las recursos petroleros: un crecimiento económico sin 
exportación petrolera, un crecimiento petrolizado y •une ea­
trateg ia global que definiera le explotación del petróleo en 
funcl6n de un desarrolla integral". Obviamente, se conside­
raba que el PGD •era la expreai6n de eata Última. (C. Salinaa 
de Gortari, •Loa excedentes del petróleo y la planeaci6n en 
Mé~ico". Simpoaio Internacional de Pleneaci6n pare el Desa­
rrollo. Mimeo, México, 1980). 



garantiza derechos individuales Cinclulda le propiedad privada) 

y .sociales; un pluralismo y un sistema pollticoa y una tradic!6n 

institucional y rtnalmente, la libertad cambiarle como "uri r6-

gimen derivado de lee transacciones con el exterior,n< 1 ~> 
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Al igu~l que el Plan Industrial, se reconoc!e que la viabili­

dad de la estrategia del PGD depend111 directamente de loe recur­

sos del petr6leo aunque se arirmeba que estos ae destinarlan a 

las prioridades nacionales eatablecidad mediante proyectos y que 

habrla modificaclonea en otras ¡reas de la pol!tica econ6mica. 

El párrafo siguiente resulta muy ilustrativo del abismo entre el 

prop6sito declarado y lo que realmente ae lle~6 a la práctica: 

PNo se utlllrarán loa recuraoa del petr6len.para dar rea­

puaata a praalanea circunatancialaa o a demanda• populiataa; 

ni para rinanciar aubaldloa o tranaferenclaa no eaencialaa o 

no productivos; ni para crear imprudente• auperávit a para 

realizar la~ polltlcaa flacalaa, de pracioa y tarifaa, pre­

supueatalea y acon6m1caa, qua han de aplicaras con lndapan-

dencia de esto•. recuraaa y tampoco para financiar inveraio­

nea de l~rgo plazo en el extra~jero~• ~ 16 > 

(15) ulaae al capitulo 1 del PGO. 
(16) Op. cit. p. 15 
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Junto con loa recursos del petróleo, la nueva estrategia pr.!, 

tendla besarse en el ensanchamiento de lea finanzas pC.blicas,• la , 

generación de ahorro interno y la formación de capital para lograr 

un crecimie~to •cuyo ritmo si bien alto no ponga en peligro su pe~ 

msnencia y equidad".• 

Un total . ·' veintldoa pollticaG integraban la estrategia y -

apoyaban simultáneamente los cuatro objetivos del Plan, conforma!!. 

. do un conjunto un tanto heterogéneo que enumeramos a continuación: 

1. Fortalecer al Eatado. 

2. Modernizar los aectorea de la economla y de la sociedad. 

J. Generar emplea en un ambiente digno y de justicie como 

propósito básico de la estrategia. 

4. Consolidar la recuperación económica. 

5. Reorientar la eatrategia productiva. 

6. Racionalizar al conauma y estimular la frugalidad y la 
~ 

1nverai6n de loa grupaa .. a favoraclda• par el cracimla!!, 

to. 

7. Desarrollar en forma acelerada el sector agropecuario. 

B. Impulsar el Sistema Alimentarlo Mexicano. 

9. Fomentar el gasto pr!aritarla y reforzar a la empresa pú­

blica, eli•inando loa aubaidlaa axcealvoa. 

10. Utilizar el petróleo como palanca del desarrollo ecan6ml-

ca. 

(•) Op.Clt.p.75 
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11. Estimular une pol!tica de productividad y una adeucada 

distribuc16n de sus beneficios. 

12. Destinar mayores recursos para la provisi6n de m!nimos 

de bienestar. 

13, Inducir, con pleno respeto a la libertad individual, la 

reducci6n del crecimiento de la poblaci6n y racionali-­

zar su distribución territorial. 

14. Obtener une mejor!a en el nivel de vide de le población, 

especialmente de los marginados. 

15. Ampliar y mejorar la educaci6n básica para ninas y adul­

tos. 

16. Vincular la educación terminal -media y superior- con 

las necesidades de trabajadores capacitados, t~cnicos m~ 

dios y profesionales que requiere el sistema nacional de 

producción. 

17. Impulsar le capaciteción y la organización social pare -

el trabajo. 

18. Desconcentrar concentrando le actividad económica y loa 

asentamientos humanos. 

19. Controlar y reducir el ritmo de inflacl6n. 

20. Avanzar en la estrategia de nueves formas de financia-­

miento del desarrolla. 

21. Establecer una vinculación eficiente con el exterior. 

22. Ampliar la concertación de acciones con los sectores so­

cial y privado en el merco de la Alianza pare la Produc­

ci6n.• 

• Op,Cit. pp. 77-80 
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Como puede verse ae treta de un conjunto abigarrado de prop~ 

eitoe, objetivos generales, pollticae eectorielee y acciones con­

cretas, que refleje la ausencia de una clara delimitaci6n entre -

lo que constituyen objetivos de largo plazo y las estrategias e 

instrumentos para alcanzarlos, necesariamente articulas entre si, 

y entre los distintos niveles de la pleneación. Tampoco se obse~ 

va una mlnima jerarquizaci6n ni la necesaria ordenaci6n de las po 

líticas en el tiempo. Esta mezcla entre fines y medios, entre el 

corto y el largo plazo, entre el aparato productivo y el sector -

p~blico y entre lo sectorial y lo global ea representativa de to­

da la estructura del PGD; la enumerac16n de lea 22 polítlcaa es -

sólo una muestra de lo que constituye el conjunto ·del documento. 

El for~alecimiento del Estado por ejemplo puede ser un objet! 

vo general y a la vez una polltica¡ de cualquier forma na hay un 

desglose especifico en el documento de cómo se lograrla esto, BU.!!. 

que ae intuye que serla resultado de loa mayores recursos del p~ 

tr6leo que le darlen un margen mas amplio de acción. Lo anterior 

está relacionado también con la politice 10, utilizar al petróleo 

como palanca del desarrollo económico y social, que en realidad -

sería, en la lógica del Plan, le que permitirle realizar casi to­

das las dem6s políticas (modernizar le economle, generar empleos, 

reorientar le estructura productiva, consolidar le recuperación, 

alcanzar altas tasas de crecimiento, reorientar el gasto, destinar 

mayores recursos a los mlnimos de bienestar, mejorar el nivel de 

vida de la población, et~) y que se encontraba como una mea en 

este listado siendo que constltule la bese de la estrategia. 
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El último punto, ampliar la concertaci6n de acciones con el 

sector privado y social en el marco de la Alianza para la Protlu,E_ 

c16n, mas que una polltica serla un instrumento para llevar a c~ 

bo las propuesta~ de un plan que ee ~retende ~aciona~ y no solo 

del gobierno.• Le planeación indicativa supone un proceao de n~ 

gociación b~sicamente con el sector privad~, el cual debe ser 

contemplado en el eieteme de planeación con loe instrumentos y 

el marco jurldico e institucional neceeario, estableciendo cler~ 

mente loe compromisos y obligaciones de· embae partes. Este es -

una ausencia notable del PGD y una de laa maa importantes def i-­

clenciae de la pleneecl6n en el perlado.· ~ln embargo, para en­

tender por qufi la Alianza para la Praducc16n se incluye aqul como 

une de las polltica1 básicaa de la eetra~egla del Plan.Global 

-sin desarrollar despu's los asp•ctaa mscrlilares de la concertec16n 

y evidenciando una confuai6n entra flna• y ••dlaa- •• interaaant• 

anallzar el papel que aat• lnat•u .. nto jug6 en la pr6ctica y que 

retomaremos mea adelante • 

. Analizando el llatado antarlar ae padrlan encontrar una serle 

de contradlcclones importantes entre las polltlcas de corta y de -

largo plazo, entre lea sociales y lea que contemplan aspectos f ! 

nancleros; ea poslble detectac tallbién que unaa pollticaa compren­

den a otras (como reorlentar la estructura productlva y deaarro 

llar el sector agropecuarlo) y que variaa de ellas corresponden a 

un sola instrumenta (co•o fa•antar al gasto prlarltarla y reforzar 

a la empresa p~bllca, i11Pulaar el SAM, deatl~ar mayor•• racuraoa 

•' Op.Clt, p.18 
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para loo mlnimoo de bienestar y ampliar y mejorar la educaci6n b! 

alca, que forman parte del gasto público). La ralta de coherdnci• 

y de articulación en lo que aon loa •puntos béaicos" de le eotret~ 

gia, el aspecto medular de un plan, nos lleve a considerar que --
• • ( 17 

ésta " ••• admite un amplio margen pera la inconaiatencie" y que 

el PGD es lo suficientemente general e impeciao como pare cancelar 

sus posib111dedrs como inetrumento planlflcador. Veamos c6mo ae 

concreta le afirmación anterior. 

En primer lugar, le agrupación de lea politices eran tan hete­

rogénea que ni alqulera ae reapatabli en le expoaic16n posterior -­

del documento en donde ae hacia por cierto una agrupaci6n dlatlnta. 

A pesar de ello la deacripci6n de cada una de lea polltlcaa era -
. ·. . .1 

muy general y na ~lempre quedaba clara lá dlrerencia entre prop6e! 
"· toa,· llneemlantoa v accianea, ni le rar•• ca•a ae alcenzarian lae 

tn la politice de gaato p~blica, por ejeaplo, que •• une de -.. -; . 
•• lea mea, linportantea y a la que ea le dedlcebe un capitulo aapacial, .. 

ae aeffalaban .loa aiguientea prop6aitoa: 1) reorientar sectorial y 

regionalmente el gasto pare lograr el crecimiento de loa sectores 

prioritarias, diaminulr lea diferencies regionales y atender a los 

sectores marginados¡ 2) propiciar un crecl•ienta econ6mica lo mea 

(17 Uéaaa E.Gonz6lez v R.Cerraaca, •Planificación v Politica Eco­
n6mlca en 1980• en Econoala Petralizad•• Tallar da Coyunture, 
DEP-FE,UNAM, Mixlco, 1t81, p.14d. . . 

• uéaae el cuadro que •• praaanta ... adelante con laa prlnclpalaa 
metae del PGD. 

•• Op.Clt. pp,93-101 
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alto posible y compatible con el control de la 1nflac16n; J) rae!~ 

nallzer el gasto perfeccionando el sleteme de pleneeci6n¡ 4) aume~ 

ter le eficiencia del gasto corriente e incrementar la inversión; 

5) inducir la generec16n de empleo¡ 6) orientar el.gasto de capi-­

tal a eliminar los cuellos de botella¡ 7) asignar el gasto público 

de acuerdo a les prioridades seílaledas y con una distribución re--

gionel equilibrada y 8) buscar la mayor ef iclencia y deacentraliZ,! 

ci6n del gasto público .• Como puede verse el 1 y el 7 son práctica­

mente iguales siendo en conjunto demasiados Rropósitos para un so-

lo instrumento, lo que no imposibilite que estos •e lleven a cebo, 

pero exige una cuidedoea labor de programación, preaupueetacl6n, 

control y evaluación que no estaba desarrollada, ·además de una -­

cuantificación preci~e da ceda uno de loe prop6eitoa¡ ea decir, 

cuentos empleos se van a generár, qué crecimiento econ6mlco se e.!!_ 

pera, cu&l será el crecimiento necesario del gasta total y el mo!!. 

to del gasta de capital, cómo se concreta la eficiencia del gasto 

corriente, cuáles son loe cuellos de batalla y que proporción se 

lee dedicará; se nece1itarle también una preaantaci6n anual de la 

reorienteción sectorial del gesto con mantos aproximadas y porcen­

tajes, una estimsci6n del peso de las erogaciones no sectoriales, 

que incluyen el servicio de le deuda y el papel y cuantificación 

de las transferencias y subsidios. En lugar de todo esto el PGD 

presenta unas cuantas cifras para el trienio con los porcentajes 

de inversión hacia loe sectores agropecuario; comunicaciones y 

traneportea y bieneatar social y lea taaaa de crecimiento del ges 

to neto, del de capital, de desarrollo regional y de educec16n y 

aalud. Pero la mea grave ea que al llegar al apartado de lea --
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•Acciones" eólo se encuentra un listado que repite prácticamente 

los prop6sit.ns: agilidad, control, racionalidad, combate a le C.f!. 

rrupción, apoyo e prioridades, reforme administrativa, elimlna-­

ción de subsidios, programación, coordinación y federalismo, ef.!. 

ciencia y eficacia y reestructuración, que se describen cada una 

en unas cuantas líneas. En suma, además de ester incompleto el 

gué, no quedaba claro el cómo se iba a realizar lo enunciado en 

materia de.gasto público. 

Algo semejante sucede con le política de comercio exterior; 

sus propósitos no eran muy claros, sus metas un tanto optimietaa 

y sus acciones escasas, que además reeditaban el esquema vigente 

de fomento a lee exportaciones y conf irmaben le apertura de la -

econom!a, con el agravante de no considerar la situación del me.!: 

cada mundial y la evoluci6n de la balanza de pegos en loa últimos 
(18 

ª"ºª• Las metas de incrementar le exportaciones no petroleras, 

de reducir la elevada eleticidad -producto a importar y de que el 

déricit en cuenta corriente fuera inferior al 1% del PIB no guar­

daban relación con las acciones propuestas. En materia de export.!!. 

clones por ejemplo s6lo ee afirmaba que los aranceles e las expo.!: 

taciones tradicionales continuarían proporcionando recursos el -

fisco, modificéndose en caso de aumentos en los precios internaci!!_ 

nalea para proteger el abasto interno; les cuotee de exportación 

seguirían fijándose en función de las necesidades internes; sobre 

el ramenta a lea exportaciones de menuracturea solo ae dec!a que 

18) Para un an6liaia interesante sobre loa efectos de la liberación 
del comercia exterior en la segunda mitad del sexenio v~ase a T. 
Barker y V.Brailavaki, •Recuenta de la quiebra" Op.Cit, 
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ae harta mediante eatlmuloa f iacalea, financiero• y de precio• de 

materias primas; se anunclabo la dlverairicacl6n de •ercadoa y el• 

romento e las maqulladorae y a laa ventaa de productos nacionales 

en las franjee fronterizas. La polltlca de laporteciones ara un 

poco mas explicite: se continuarla con la suatltuci6n gradual del 

permiso previo por el arancel, cDnaolldando a eate Último como el 

principal inatrur 'to de proteccl6n¡ la deteralnaci6n del nivel -

arancelario buscarla recionallzar la proteccl6n de loe ~ectores, 

fomentar· la suetltuci6n de blenea de capital e intermedios, dar -

prioridad a las exportaclonee con aayor valor agregado, apoyar a 

la pequafta v mediana lnduetria y dar un tr~to especial al eector 

agropec·uario. ·se mencionaban tallblAn la Ley de Valoracl6n Aduan.! 

re v al preaupueato da dl.vlaaa del aactor público. Como puede 

verse no habla proporcl6n entre eataa acclonea y la magnitud de -

la• mataa, elando aete polltlca una de loe lnatruaantoe clave• 

para avanzer hacia el objetiva de reartraar y rartalecer la lnde-

• pendencia econ6mlca del pela y una de lea que ••• contrlbuy6 al 

daaenlaca de la crleia a partir de 1981. 

La estrategia del Plan afirmaba arientarae rundamentálaenta 

hacia la creacl6n de empleos, conalderando adea6s que la aolucl6n 

a eete problema permitirla aeJorar la dletrlbuct6n del .Ingreso. 

El prop6aito central de la poUUca de eapleo buecaba "que todos 

loe puestos de trabajo que ae generen, lo miaao que loa ya exla­

tentea, brinden juatlcla al trabajador.en au relac16n laboral,·-

• V6aee el apartada·10.6 d~l PGD p~. 122~127 
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condiciones de aegurldad, dignidad y desarrollo personal, y le -

aseguren, por lo menos, el acceso a mlnimos de bienestar para él 

y su familie".< 19> Loe objetivoa de empleo ee lograrlan seg6n el 

Plan, a trevée del restablecimiento de las altee tases de creci-

miento econ6mico, aunque ee reconocla que eran necesarias atrae 

medidas en el terreno laboral para lograr ese ambiente •digno y 

de justicia". Lee metes eran le generaci6n de 2.2 millones de em­

pleos en er trienio V una tasa de crecimiento promedio de la ocu­

paci6n de 4.2% anual, superior a l~ del crecimiento demográfico, 

que permitirla reducir le taea de deaocupaci6n a un 6% en 1982• 

Pero una vez más al llegar e las acciones se entra al terreno mo­

vedizo v se afirma que e6lo ee mencionarán •acciones en términos . 

genéricos• ya que loe objetivos de empleo a6lo pueden alcanzarse 

•con la integreci6n efectiva de acciones en loe.diversos sectores• 

V que se encontrarla mayor detall~ en loa capitulo• carreapondi~n-

tea. Laa accionee que se describen brevemente aon: creciaiento 11-

·ta v sostenido; apoyo a sectores estretdgicos para generar nuevos 

empleos; utilizaci6n da loa instrumentas de polltica econ6mica pa­

ra fomentar el empleo (I); organizaci6n social pera el trabajo; 

atenci6n a les actividades tradicionelea en el ámbito rural v a 

los sectores merglnadoe de las áreas urbanas; utllizeci6n de.tec­

nologlae edecu~das a la doteci6n de factores; gasto p~blico; se­

guridad industrial v observancia de la legialaci6n laboral. Ade­

más de la euperficielidsd de estas acciones, en loa atrae cepltu-

(1§) Op. clt. p. 127 
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los no se encuentra mayor detalle sobre la pol{tica da empleo por 

lo que el Único instrumento real que ae aoatlene en la 169ica del . ' 
Plan para la creaci6n de empleos es el crecimiento econ6mlco, lo 

que denota que no habla ningún cambio de importancia en este as-. 

pecto y pone en entredicho que ae tratara de una nue~a estrategia 

hacia .el empleo. 

Se afirmaba que la pol!tica de deuda pública habla ~ido para 

la ·adminletraci6n en turno •un inatrumento complementarlo para f i-

• nanciar el desarrollo• siendo su principio central ~l reducir pau-

latinamente la dependencia del gasto gubernamental respecto al en­

deudamlanto interno o externo. No obstante la polltlca de deuda -

externa. tendrla un carácter flaicible en su ap11cacl6n, "de acuer­

do a la evoluci6n de la economla y las condiciones de los mercados 
•• internacionales" y al endauda11lanto •• harla tomando en cuanta -

la interacc16ri de laa diferente• pol!ticaa. La mata fijada ara dia­

minuir la proporción del flnarfola111iento público con recuraoa del 

exterior, a manos de la tarcar• parta en 1982, contra más da 40~ 

en 1978¡ se buscarla también incra•anter dentro del endeudamiento 

interno la proporci6n de deuda titulada en valores gubernamentales, 

. aunque no se daban las cifras. Un primer elemento de contradiccio­

nes estaba precisamente entre ese carácter flexible del endeudamien­

to externo y la meta de reducirlo dentro del total¡ además de· que 

• Op. cit. PP• 116-118 
•• lb id. 
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ee eeperebe que le eitueclón de la deuda mejorare como elmple re­

eultedo del aumento del ahorro corriente por medio de le politice 

fiscal. Sólo tres eccionee se enumeraban en este capitulo: mejo­

rar el perfil de la deuda externa, seleccionar las contrataciones 

de acuerdo a loe proyectos de mayor beneficio y promover el mer­

ca.do de valorea gubernamentales. Como puede verse lee acciones -

en esta importante meterla no guardaron correspondencia con lo -

que realmente sucedió, denotando o bien une aubeatlmeci6n de los 

requerimientos financieros y de loa niveles de endeudamiento o -

cierta cautele el tratar el tema. De cualquier forme -sin intro­

ducirnos todavía el terreno de los hechos- del an&llaia de este 

apartado y del de politice tributarle ae desprende que no hable 

en el PGD elementos que permitieran hablar de une nueve estrate­

gia del flnenclemiento del desarrollo, ye que el fortalecimiento 

de lae finanzas p~bllcas y el mayor endeudamiento del pala serian 

permitidos y avalados por los recursos del petróleo. Eeto noe lle­

ve de la meno e une cuestión importante: no hable en el PGD ele­

mentos que permitieran alterar eignificativemente el rumbo de la 

polltica económica seguida hasta entonces, por lo menoe en lo que 

hace e financiemlento,m&e bien su lógica permltle posponer los -

cambios neceserioe en este meterla por la "oxigenación• que ve­

ntan a representar loa recursos petroleroe, como veremos m&s ade­

lante. 

Hemoe enumerado eetea pollticas par eu estrecha vlnculaclán 

con el logro de loa cuatro objetivos generele~; ae podrien deecrl-
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bir m~s ejemplos ya que caai todo el documenta adolece do lea mla-· 

mas deficiencias¡ no obstante pensamos que lo dicho es lluf.1c·ient• 

para corroborar el alto nivel de generalidad del Plan Global de 

Desarrollo y le ausencia de definiciones b~alces en un documento 

de tal importancia.Un especialista en planificación comentaba el 

respecto: 

•En el Plan Global hay medie cuartilla que se titule 'Obje-

tivos ~acionelea' (p,54) que propone una serle de lemas, enu­

merando metas a largo plazo, pero no mencione objetivos con­

cretos. En otras partea, en cepltulos relativos a sectores -

eapec1f icoa, ae presentan expectativas en lugar de objetivos. 

Uno no sebe al loa cambios estructurales, por ejemplo, son 

dee~adoe o aan aceptadas como ineviteblea. Parece que ae ve 

e dejar que al alate•a econ6m1co ee desarrolle por al m11mo 

y la tarea de la plan1f1cac16n aa la de aatlmar qu6 va a pro­

ducirse coma reaultado.•< 20> 

Eata ~ltlma idea resulta muy sugerente al asignarle a loa -

planes un papel totalmente secundarlo en la determinecl6n del -

rumbo económico a seguir -por sus ~ropias deficiencias- y colocar­

los en el nivel del simple p~on6stico.en función d~ les expecta­

tivas abiertaa por.el petróleo. En efecto, como hamoa vlato en el 

caso del PGO su lndeflnicl6n general lmpoalblllte considerarlo -

(ZD) ~omorowakl, S .H. op. cit. p. 136 
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como un verdadero instrumento planificador, lo que noe lleva a -

preguntarnos sobre su significado directamente en el terreno po-

11tico. En este nivel hay que retomar el elemento de las reformas 

sociales y estructurales que juegan un papel muy importante en el 

discurso del Plan, ya que éste se conceb1a e si mismo como le ma­

terializaci6n de una nueva estrategia de desarrollo, partiendo de 

un dlagn6et1co en donde reconoc1a el agotamiento del modelo o au 

incapacidad pare distribuir equitativamente los beneficios del -

crecimiento. Aqu1 es importante detenernos para destacar el papel 

que ee le asignaba a la pleneac16n: 

•Aei, le planeaci6n nacional se concibe no como un austitu-

to de lee reformas necesarias para resolver loa prablemeia ea-

tructurales, sino coma el medio que permite que estas refor­

ma• H llevan a cabo de une manera f 1r11e y ·ordenada• <21 > (au­

brayeido nuestro) 

Teimbién ae afirmaba que ésta ere la mejor vta pare llevar e 

cabo la intención actualizadora del régimen: 

"El gobierno consideré la planeacián del desarrollo como el 

medio id6neo para imprimir eil pata, en forma oportuna y efi­

caz, lB orientación que haga posible alcanzar loé abjetlvoa 

nacionales ••• •< 22 > 

(21) PGD, op.cit. P• 42 
(22) Idem. 



Además hay que recordar la afirmación de que el PGD se enmar­

caba en el contexto de tres reformas: la reforma politice, la ad­

ministrativa y la económica. 

115. 

Los dos elementos se"alados hasta aqul, el Plan como instru­

mento de cambio, por un lado y su excesiva generalidad, por otro 

aparecen en un principio como contradictorios. A elloshay que agre­

gar otros dos; el primero relacionado con la lógica interna que 

finalmente predomina en el PGD que, como se he visto, permit1e pos­

poner lea reformas y oxigenar artificialmente el modelo con loa 

recursos del petróleo; y el Último es su adhesión expresa al esque­

ma de polltica económica aplicado desde principios del sexenio 

que además se desprende también del análisis del cuerpo fundamen­

tal de laa politices del. Plan y de la evaluaci6n de loa resulta­

dos del periodo 1977-1979: 

"Superar lee deficiencias ancestrales requiere, en la eta­

pa actual de consolidación, continuar y reforzar la nueva -

orientación de loe esfuerzos de desarrollo en lee diferentes 

áreas e instrumentos iniciada en 1977 ••• <23 > (subrayado nues­

tro) 

Intentando resumir diremos que el Plan Global de Desarrollo 

ere un documento eminentemente pol!tico en el que se conjugaban 

distintos elementos como la idea del cambio estructural y la -

(23) PGD, op. cit. p. 75 
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preservación del esquema vigente de desenvolvimiento económico¡ 

la utilización de los recursos del petróleo para atender las ne-
. . 

ceaidades sociales y el mantenimiento de los mecaniamos de fomen~ 

ta e inducción de le inversión privada, la atención a loa margi­

nados y la modernización del pala; la diatrib~ción d~l ingre•o y 

la continuidad Pn la pol!tica f'hcal, lo que lo hacla un docurrento 

contradictorio e inconsistente en el que finalmente predominaban 

loa objetivos del. crecimiento sobre los sociales. Paradójicamente, 

el Plan pretendla ser el inatru•ento de las reformas, no obstan­

te, su propia lógica per•itla posponerlas, o simplemente no lle­

varles a cabo. L• importancia del PGD se ubica por ello en el te­

rreno del discursa politico e· ideológico y no guarde relación con 

aua cualidades técnica• o su coherencia interna, ya que pesa más 

au preaentación coma la versión actualizada del proyecto consti­

tucional por un leda y como cierta prefiguración del rumbo a se­

guir ante ls cayunture petrolera, por otro. 

Para tener une vlsión completa y estar en condiciones de hacer 

une evalueción de conjunto del PGD es neceeario llevar el análi­

sis más allá de los aspectos internos y ubicar al Plan en el con­

texto en el que •urgió.y frente a la politice económica seguid• 

en el periodo. 

Un primer ele•ento que deatece ea que el PGD no contempló con 

la debida suficiencia las tendencias negativas que ae venlan pre­

sentendo en algunas sectores de la econo•la mexicana. En el •o•en-
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to de su aparición en abril d2 1980 habla algunos elementos en el se.i:. 

tar externo y en las finanzas públicae que si no implicaban una r~vl­

sión total de la politice económica, si suponlan medldaa concretaa pa 

re corregir eses tendencias e introducir cambios en la politice de -

corto plazo y en la estrategia real. 

En primer l~~~r ea necesario ubicar el momento en.el que surge 

el P G o. Intentando hacer una period1zaci6n preliminar del sexenio 

tomando como criterio sólo al creci•iento económico se pueden detec-­

tar tres etapas: 1977, como un ª"º especifico de contracción en. el que 

11 econa•la en au conjunto reaint16 loa efectoa de la crisia deaatada 

el ª"º anterior creciendo a una teaa de J.4%; el trienio 1978-1980 que 

se puede considerar de auge o crecimiento· acelerado ya que el Producto 

Interno Bruto regiatr6 el mayor incremento del perlado con una tasa de 

8.5% pro•edio anual; y finalmente, 1981 y 1982 como el bienio que me!. 

ca la deaacelerac16n y la cria~a·creciendo el primerª"º todav!s e un 

ritmo iiaportante pero menor (7.?") y acompa"ado de fuerte• deeequili­

brios financieros y el segundo con un comportamiento negativo C-0.5%). 

Es obvio que si el Plan surgió en el perlado de auge, aua propuestas 

estaban inf luldaa por las expectativas del mlamo, lo que no Juatif ica 

que no contemplara con la objetividad requerida la situación interna y 

el contexto internacional asl co~o las posible• alternativa• ante mod! 

ficacionea en ambos terrenos. 

Anteriormente hemos visto que un aspecto tratado muy deficiente­

mente' en el PGD era el relacionado con la politice de comercio exte--

rior; este caracter!s~ica ne sé:o se encuentra en las propuestas sino 
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que se extiende al diagnóstico y a la evaluación de lo realizado en 

1977-1979, en donde destaca le falte de ponderación de le situación 

real de la balanza de pagos hacia 1980. Al cierre de 1979 les expor­

tac·iones no petroleras hablan perdido ya cerca de 20 puntos porcen­

tuales en su participación dentro del total en sólo dos anos¡ el in­

terior de éstas les exportaciones de productos manufacturados mostra­

ban una pérdida de dinamismo y las agropecuarias un crecimiento nega­

tivos en ese ano v el siguiente. La participación de les primeras -

habla descendida de 46.71 en 1976 a eólo el 30.9% del total en 1979; 

laa agropecuarias bajaron del 32.11 al 20.21 en el mismo perlada, ma!!. 

teniendo eaa tendencia par el reata del sexenio (véaae el cuadro 2J. 

La calda de loa productos na petroleroe en el total de lea exportacio­

nes no sólo era resultada de la correlativa mayor participación de las 

ventas externas de hidrocarburos, sino también de la menor dinámica 

de aquellas exportaciones, incluso tratándose de productos que tradi­

cionalmente habla sida fuente de divisas, lo que puede apreciarse a 

. continuación: 

CUADRO 1 

Exportaciones de Bienes v Servicios por Actividad 
-taaaa de crecimiento anual-

..!221 .l!2ª .1212 .!!fil! ,jID 12§! 

.!.Q!fil:. 13.6 29.8 9.9 11. 5 7.1 14 .o 

Agroeecuarills 20.9 26.7 -11. J -12. 1 - 7.7 9.0 

Mineras 1.9 -10.4 22.7 20.1 13. 7 -11.5 

Manufactureras 8.5 29.4 5.6 - 2.8 - 4. 1 5.7 

Petroleras 70.9 77.9 44. 1 69.5 31.0 33.5 

FUENTE: 

SPP, Sistema de Cuentas Nacionales de Héxico. 
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CUADRO 2 

ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACl~NES TOTALES 

- porclentos -

1976 1977 1978 1979 1900 1981 1982 

lOTAL 100.0 m.o 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 

Petroleras ~ ª-:1 l!!.:.1 12.:.1 .§2dl. ~ ~ 

No Petrolera& er..6 I!.:1 §!:l ~ .ll:f! ~ ~ 

Agropecuarias 32.1 28.2 24.8 20.2 10.1 7.6 5.9 

E>ctract1vas. 5.7 4.7 3.5 3.8 3.4 3.5 2.4 

11anuractureraa 46.7 44.8 41.0 30.9 17.5 13.8 13.3 

FUEtlTE: elaborado en baae a Banco da Mh1co, Indicadores de Come!. 

cio Exterior. 
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Por otra parte como resultado del a~ge,las irportaciones regis-

traron una tasa de crecimiento muy elevada, 29.9% en 1979, mas del 

doble de lo que lo hicieran las expo1·taci~nea totales ese mismo ano, 

contraate ~ue se agravarla en 1980 (véase cuadro J). Todo ello oc~ 

sionó un incremento en el coeficiente de importación (de 10.2~ en 

1977 a 12.4% en 1979) y una tendencia creciente del déficit en cue.!.! 

ta corriente como proporción del PIB y de los pagos netos a factores 

del exterior en relación a los ingresos por exportaciones.(cuadro 4) 

En lugar de tomar en cuenta esta situación el PGD afirmaba en la 

evaluación de los "logros alcanzados": 

•Asimismo, el sector externo refleja tanta la 

creciente impQrtancia de las exportaciones -

petroleras como la recuperación del dinamis­

mo en las exeortacionea de manufacturas(!) y 

otros bienes no petroleros y servicias no fac 

torialee, que a pesar de la fuerte demanda i.!.! 

terna han logra~o tasas satisfactorias de cr.!!. 

cimiento: alrededor de 16.5% real promedio en 

1978-79. Las importaciones por su parte, tam­

bién muestran el impacto de la franca recupe­

ración económica. En conjunción, la balanza 

de pagos ha moatrado mejor!a, y ha dejado de 

representar una limltante grave para la poll­

tica de desarrollo".< 24 (subrayado nuestro) 

24) PGD, op.cit.p.49 
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Si bien es cierto que a principios de 1980 la balanza de pagos 

no era toaavla una limitante ya que estaba oxigenada por los recur­

sos del petróleo, si mostraba la necesidad de revisar la pol{tici -

de comercio exterior así como la de tomar medidas que impidieran --

una mayor vulnerabilidad de la economla en Ru conjunto, lo que est~ 

ba ausente en el Plan, el cual se limitaba a se"alar metas cuyo al­

cance lmplicaha una reversión de las tendencias anteriores y que r~ 

flejaban o bien una subestimación de las dificultades estructurales 

del aparato productivo para confor•ar un sector exportador dinámico 

o una sobreatimación de las perspectivas abiertas por el petróleo 

en el contexto internacional v de la capacidad del mercado como --

asignador de recuraoa. 

Por otro lado, a nivel de lea finanzas públicas ai bien loa in-

' greso~ hablan crecido como proporcl6n del producto, se observaba una 

participación creciente del endeuda•lento. En 1979 loa financiamien­

tos representaron la tercera parte del total de loa ingresos del H.E, 

tor público, siendo esta altuaci6n •as grave en el casa del gobierno 
'· 

federal en donde loa ingresos por f~n&nciamiento p&s&ron del 17.6" 

del. total en 1977 a l5.9'1í en 1979, continuando can le tendencia cr~ 

ciente el reata del ••••nia, particularmente en loa daa últimas aftas. 
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CUADRO 3 

INGRESOS DEL GOBIERNO FEDERAL 
( estructura porcentual ) 

1977 1978 1979 1980 1981 1982 

TOTAL 1QQ:.Q .1!ll!.:.Q ..1QQ:.Q 1ºQ.& .1QQ.& ..1Q.Q.:..Q 

Ordinarios ~ §1.=.1 ~ §1:.Q ~ ~ 

Corrientes 81.2 66.0 6.3.8 68.8 55.8 l¡ 1. 1 

De capital 1.2 1. 7 0.3 0.2 0.1 0.3 

Derivados de Finan-

c1am1ento. 11.:.& ~ 12-:..2 1..1& .!i:..1 ~ 

FUENTE: 
Cuente de la Haciende P~blica Fed~rel. 

Por el lado del gasto, el peso del se~vicio de le deuda dentro 

del presupuesto pae6 de 25.1% en 1977 a 28.4% en 1979, mentenlenda 

esa praparcl6n los dos anos siguientes para dispararse en 1982, lo 

cual significaba ye desde mediados del sexenio una menor perticpa-

• ci6n de la aslgnac16n eectariel dentro del presupuesto. A pesar de 

estos dos elementos y del mayor peso que iban adquiriendo los lngr.!. 

aos de PEMEX v!e impuestos, el PGD no los sopeaebe debida•ente en -

su d1agn6at1ca: 

" &e busca propiciar la tasa real de crecimiento 

del producto interno mas alta y perdurable pos! 

ble. Loa principales obstáculos pare obtener d! 

cha teaa no aon de carácter financiero, sino 

que se originen en la incapacidad de algunos 

• Véase la Cuenta de la Hacienda Pública Federal, 1982. 



la expansión de los demás; en la insuficiente 

velocidad de respuesta ae la produ:cián ante 

el estimulo de la demanda; en la pro~ensián a 

importar y, en menor medida, en la inestable 
(25 

situación económica internacionalw. 
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Además de la subestimación de las cuestiones r1nanclerds no hab~a 

en el ?lan la necesaria explicación de cómo pretend!a vencer estos ob~ 

táculos (cuellos de botella, elevada elasticidad de importaciones, 

desigual dinamla•o sectorial y el contexto internacional, que por -­

cierto parece considerada como variable exágena) para logra~ un ere-

cimiento alto y aostenido. El optlmis•o y la superficialidad en el 

análisis de la situación coyuntural interna y externa asl co~o les 

omisiones no aon privativas del diagnóstico sino también de lea pro-­

puestas ya que como hemoa visto no habla en él PGD una estrategia que 

propiciara cambios en la estructura tributarla ni un fortalecimiento 

del ahorro interno sobre baaea aálldaa, ni tampoco una reducción de 

la dependencia de loa recursos·del exterior. En cambio laa metas 

cuando las habla, ap1reclen desvinculadas de lea acciones (o de la fal 

te de ellas'· 

Eatea euaencie1 pueden aervlr tellbl~n de indicador de lea a1pir!. 

clones y limitantea del Plan Global de Desarrollo y mostrar que o -­

bien no se proponla actuar aeria•ente aobre la realidad o ten a61o 

pretend{a ser un progra•a de gobierno que jugara rundamental•ente en 

lo polltico con lineamientos muy generales pero divorciados de le po­

lltica económica que ae eataba llevando a la práctica. altuacián que 

25) Ibid. p.61 
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se hizo mQs evidente a partir de la cri2!s en los aes tltimos años 

del per1odo y que prop'ció ~ue la planeación desarpareciera por com-

pleto del discurso oficial. 

Todavía en 1981, antes de que aparecieran con mea fuerza loe si~ 

nos de la crisis se publicó el •Primer Informe de Avance del Plan Gl~ 

bal de Desarrollo 1980-1982" elaborado por la SPP. E.ate documento pr.!l,. 

tendla hacer una evaluaci6n de l~·realizado a un año de aparecido el 

Plan pero el primer problema al que ee enfretaba era que no estaba -­

clara, ni aiquiere a nivel formal, la organizaci6n del proceao de pl! 

neación ni mucho menos las funciones de la evaluaci6n, una de les et! 

pes mes importantes que juega un papel fundamental en todo ejercicio 

planificador; probablemente por este motivo y por el propio contenido 

del documento el Informe tuvo muy poca difus16n, además de que se tr~ 

ts~a de una autoevaluación, como veremos mas adelante al analizar el 

proceso de planeación. 

Según se anunciaba, la publicación del informe se verla complemen­

taoa por unae "jornadas de eutoevaluec16n sectorial" a reelizar~e a 

mediados del año -lee cuales nunca se llevaron a cabo- y por la aparl 

ción de la Cuenta Pública co~respondiente y otros materiales evaluat~ 

rica. Esta insistencia en forzar lo ya existente y hacerlo aparecer 

como parte del procEao y del sistema de planeaci6n era ceracterlstica 

de la mayorla de los documentos oficiales que trataban sobre el tema 

aiendo particularmente evidente en el que aqul comentamoa, en donde 

se llegr~a a afirmar que el máximo documento evaluatorio era el lnfo~ 

me de Gobl•:irno. 
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Pero lo mas importante del Informe d1 Avance del PGO era la de.! 

cripción de loe propósitos que se mantenlan y lea metas que se revis,! 

ben. En primer lugar se afirmaba que loa principios de filoaof!a po­

litice y el proyecto nacional no estaban~ujetos a revisión y qui se 

manten!an loa objetivos generales y los veintidós puntos de le estre-

• tegia, pero ya en lo concreto se afirmaba lo ,aiguiente. 

- El crecimiento de 1980 se vio afectado por la sitU,! 

ci6n internacional ya que lea estimaciones •na coi!!. 

cldleron del todo con loa acontecimlentaa•. Para -

1981 y 1982 la recuperación econ6mlca del reato del 

•undo seré mea lenta que lo aupueato en el Plan Gl!!, 

bel. A pesar de eato se mantenlan lea metas para el 

trienio en cuanto a crecimiento económico (81 anual) 

y generación de empleo• (2.2 millonea). 

- En el aector industrial lea meta• eran •ambicioeaa• 

pero también •realiataa• y lea perapectivaa apunta­

ban al cumplimiento de lea misma• ya que •1a dia•i­

nuclón d1 ritmo observada en 1980 en algunaa ramaa 

manufactureras no aignificó una desaceleracl6n gen!. . 
rallzede del e1ctar• 

- En el sector exte~no abierta•1nt1 ae reconacla la 

necesidad de r1vieer lea •etaa. En lo que hace a la 

cuente corriente de balanza de pagoa no aerla posi­

ble realizar en 1982 la •eta de lograr un dfficit 

•enor que el 11 del PIB, por lo que ae fijaba en •! 
rededor del 2%. 
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Las importaciones tuvieron un dinamismo sup~ 

rior al previsto en el PGD par lo que la pal! 

tice comercial se orientarla a limitar solec­

tivemente las importaciones excesivas sobre -

sobre todo en bienes suntuarias. 

En materia de exportaciones la tasa propuesta 

seria alcanzada a pesar del incumplimiento en 

las exportaciones menufectureres •gracias al 

apoyo del sector petrolero que edelant6 su m.! 

ta de exportaci6n en dos anos•. La receai6n 1,!l 

ternecional y "algunos problemas internos• im­

pedir!en alcanzar en el bienio el objetivo in! 

ciel en meterle de exportac16n de manuracturaa 

por lo que ee mentendr!a le pal!tica establee! 

de de aliento e lea induatriae eapecializadaa 

en exportar-. 

En turismo, la "embicioae• meta establecida de 

7.8% de crecimiento ae esteba viendo afectada 

por la receai6n internacional y loe gastos ex­

cesi voe de algunos mexicanos en el extranjero 

por lo cual lea eccionea en este sector ae 

arienter'n •· "evitar un deterioro sensible de 

la meta•. 

En cuanta al déficit externo eu magnitud en 1980 

excedi6 a lo previsto "pero ahora, a diferencia 

del pas6do, este sector no reprosenta una restri.E, 

126. 



ción que obligue e detener le marcha pare corregir 

este situación. El petróleo brinde la posibilidad 

de moderar los desajustes en las relaciones come~ 

ciales con el exterior al establecer las condici.2, 

nea pera el fomento decidido de las expottaciones 

no petroleras y el mejor empleo de la protección y 

(26 
la~ Importaciones• 

- Finalmente en lo que hace a la inflación se afirm~ 

be que era necesario hacer un replanteamiento v d~ 

finir como nueva ~eta un diferencial de entre 6 y 8 

puntoa por encima de la inflación exterior v "den-

tro de una tendencia francamente declinante" ya que 

•1a aceleración del ritmo de inflación en 1980 abe-

dece e fectorea temporalea•. 
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Tambiin se afirmaba que para 1981 le politice de gasto p~blico 

estaba dentro de la capacidad de financiamiento v absorción de la ec.2, 

nomla, lo que aunado al conaumo y la invereión privadas que se esta-­

ben induciendo y concertando haclan factible eaparar las ta•a• de em­

plea y producción del Plan. 

Como concluai6n de todo eáte apartado el documento eeftalaba: 

•La evaluación realizada muestra avances e inauf icien-

eles. El saldo ea positivo. Loe resultadoa eeftalen -

26) op. cit. p. 23 



que ee cuente con une estrategia viable que está 

permitiendo la coneecueión de los objetivos glob~ 

les de desarrollo. Se reconocen los problemas BUL 

gldoe que lleven e revisar algunas metes. No obste~ 

te, en lo esencial el enáliele permite mantener como 

viables y factibles de alcanzar loe objetivos y lee -

metas sustantives del Plen•< 27 (subrayado nuestro) 
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Cama puede verse ee trate de un balance que e pesar de lee eviden­

cias, quer!e ser optimista subestimando le magnitud de loe desequili---

brias y sin explicar suficientemente les causes por lee que no se cum-­

pl!en la mayar!e de lee metae del Plan en el primer aMo, resolviendo 

este problema en el mejor de los caeos con la modif iceción de cifras 

sin plantearse en algún momento la revisión de la politices a la intro­

ducción de medidas correctivas y persistiendo al parecer en la idee de 

que lee tendencias expeneionietae de le economia mexicana, acompeftadae 

de medidas indirectas, permitirien introducir algunos cambios o por lo 

menos lograr une mejor asignación de recursos, concepción subyacente -

en el PGD. 

El Primer Informe de Avance mantente lee mismas deficiencias del 

Plan Global en cuanto a la falta de definición aobre el por qy~ y el 

cómo, ain presentar elementos suficientes que permitieran hablar de un 

balance serio y del establecimiento de les nueves metas partiendo del 

supuesto de que éstas serien resultado de acciones concretes. El !n­

forme ere mucho mee explicito que el Plan en eu adhesión el esquema -

de politice económica vigente -retificandólo en alguna medida al no -

27) op. cit. p. 25 
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proponer ningún cambio, as! fuese m!nimo,en la pol{tica a seguir- pero 

como se trataba de un balance, ten!a que reconocer, aunque fuera par­

cialmente, las dificultades por las que atravesaba la econom1a, algu­

nas de las cuales como hemos visto eran evidentes incluso desde !~ p~ 

blicacián del PGO aunque no fueron tomadas en cuenta por este Último. 

A pesar de que el Informe introduc!a modificapiones an algunas metas 

del Plan, éstP •iguió publicándose en su veraión original o abreviada 

con grandes tirajes mientras que aquél permaneció casi en el anonima­

to pese a no ser un documento cr!tico sino simplemente aenalar la im­

posibilidad de lograr algunas metas y las dificultades que calificaba 

de coyunturales. 

·,, 
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CUADRO 4 

COMPARACION DE METAS V RESULTADOS DEL PLA:i GLOBAL 

DE DESARROLLO 1980 - 1982 

- tásas de crecimiento rredio anual -

p G D R E A L 

1980 - 1962 1980 1981 1982 

INDICADORES 
MACROECONOMICOS 

PIB B.O 8.3 7.9 - 0.5 
I~orteiciones 20.8 31.9 20.3 -37.1 
Consumo 7.7 7.8 7.7 1.6 

Público 7.7 9.5 10.1 2.4 
Privado 7.5 7.5 7.3 1.1 

Inversión 13.5 14.9 14.7 -15.9 
PÚblica 13.0 16. 7 15.8 -14.2 
Privada 14.0 13.7 13,9 -17.3 

Exportaciones 14.4 6.1 6.2 13.7 
E~lec 4.2 6.3 6.6 - a.a 

Inflac16n• 14.0 59.B 28.7 96.8 

SECTORES PUB..ICO 
V EXTERNO & 

Gaste PÚblico/ PIB 40.0 38.9 38.6 42.5 
Déficit pÚblicc/PIB 4.2 7.5 14.5 18.0 
Déficit en cuenta 
corriente/PIS 0.6 3.9 5,2 1.6 
Ingreses por exportación 
de petróleo/Ingreses en 

46.5 41.8 47.3 53.6 cuenta corriente 

• Indice Nacional de precios al consumidor, dic./dic. El PGD estimaba reducir 
el diferencial de la inflación interna con la de los principales clientes 
ccnercialea a entre 4 y 5 puntos. Lá tasa de inflación anual en E.U.A. en 1980-
1962 fu~ de 9.3%. 

& Prolll!dios Anuales. 
FUENTE: Banco de ~xico1 IndiCl!ldarea,Económiccs .. S.P.1...e. Siate~ de Cuentas Nacio­

les, Cuent& de a Hacienda 1-'ufillca Fecerel ':162 y Plan Global de Desarrollo. 



4. coiJSIOERACIDNES SOBRE EL PAPEL DE LA PLAAEACION EN EL PERIODO 

5i bien es cierto que los tres planes analizados en el nivel 

global tuvieron destinos diversos y jugaron papeles diferentes·al 

interior del sector público y a nivel nacional, también lo es el 

que presentaban elementos comunes que en cierta medid~ reflejaban 

las intenciones gubernamentales y en algunos casos participaban 

de las mismas deficiencias que expresaban el nivel alcanzado por 

la planeación en México, as! como también las propias limitantes 

a las que ·se ha enfrentado este ejercicio en nuestro pa!s. 

Sin duda la més notoria caracterlstica común se encuentra en 

el diagnóstico: los tres documentos (PASP, PNDI y PGD) reconocen, 

con mayor o menor profundidad, el agotamiento del modelo de desa­

rrollo seguido por México desde la posguerra v plantean la necea! 

dad de elaborar una nueva estrategia, de la cual se consideran e! 

presión fundamental. Entre el P~DI y el FGD hay una coincidencia 

adicional: ambos consideraban que el petróleo era el elemento que 

brindaba las condicione• materiales necesarias para superar loe 

desequilibrios económicos y sociales, aunque en la exposición an­

terior vimos también que en ese nivel, en estos dos planes hay d! 

ferencias en cuanto a las propuestas de utilización del excedente, 

encontrándose mayor grado de desagregación y precia16n en el plan 

industrial. 

Además de recuperar los aspectos sociales y buscar una nueva 

inserción de la economla a nivel internacional, otro objetivo al 

que también respondlan loa tres planea era el de la modernización 

131. 



y eficiencia tanto en el aparato productivo como en el sector es­

tatal, siendo el Plan Global el que asum!a :s:2 ;•c;ós!:ü -as cx­

pllcitamente. 
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A partir de este diagnóstico cada plan tona~a un camina disti~ 

to para alcanzar prácticamente el mismo objetivo. Aqul ea neces.!!. 

ria retomar lea diferencia& y matices ya que como hemos visto es­

tos tres documentos eKpresabsn distintas concepciones en cuento al 

c6mo lograr ese crecimiento sobre nuevas baaes. 

En primer lugar el PASP era un programa que se circunscribla 

al ámbito del sector público aunque tomaba en cuenta los efectos 

de la actividad de 6ste sobre el conjunta de la economla y propo.r 

clonaba elementos para orientar la polltica de inducci6n y fomen­

to al sector privado en forma acorde con sus objetivos. 5u estr.!!. 

tegia se centraba en imprimir una determinada orientaci6n al des­

envolvimiento del aparato estatal, lograr una efectiva programa -

ci6n de sus actividades y hacer un uso selectivo de sus instrume,!!_ 

tas. 

En segundo lugar, inspirado en una polltica de corte neokeyn.! 

alano que concebla a la producci6n y al empleo como un salo obje­

tivo, destacaba el papel del gasto, particularmente de la inver-­

si6n pública, en la reactivaci6n econ6mica y diferenciaba las im­

plicaciones del d6ficit público según las causas que lo origina-­

ran~ el PASP se proponla además una cuidadosa selecci6n y control 

de los egresos gubernamentales y una reorientaci6n cualitativa de 

las inversiones del Estado acorde con el ritmo y direcci6n que se 



pretend!a dar al proceso de desarrollo. A diferencia de los otros 

dos planes, el PASP era más explicito en cuanto a la politice de 

salarios, precios y utilidades, proponiendo medidas concretaa para 

mantener e incrementar el poder aaquisitivo de los trabajadores, 

reorientar le utilización de las ganancias y establecer mecanismos 

para el control del crecimiento de los precio~ en el·corto y en 

el largo plazo. 

En tercer término, una diferencia adicional es que.en materia 

de comercio exterior y de política de financiamiento, como hemos 

visto, el PASP no contemplaba la utilización de los recursos del 

petróleo como elemento básico de su.estrategia en estos dos fren­

te•. Lea razones v• las menciona~os, lo importante a destacar es 

que esto le permit1a proponer y detallar otras medidas como la r~ 

cionalización del uso da lea divisas y sobre todo, la reforma 

fiscal. 

Finalmente ea necesario mencionar que aunque no hay un mane­

jo expllcito de las técnica• de planificación en el documento que 

se conoce del PASP, éste si refleja la utilización de mecanismos 

de programación y presenta una cualidad la mayor{a de las veces 

ausente an los planea mexicanos: un nivel neceaario de articula­

ción y coherencia entre sus objetivos (que aan claras y poco nu­

meraaoa) y el conjunta de pol{t1caa que praponla y también al in­

terior de estas últimaa. La conalatencia interna del PASP ea una 

cualidad que lo coloca en un nivel superior al de los otras doa 

planes. 

1)3. 
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El PNDI por su parte era un documento si bien ~on implicaci2 

nea globales sobre el conjunto de la econom{a, centrado en la per~ 

pectiva de lograr una reorientación del sector industrial para pr2 

ducir bienes básicos y de capital; estos Gltimos con el doble o~ 

jetivo de sustituir importaciones y aumentar la capacidad de expor. 

tar, basando su estrategia en el supuesto de que no habría libera­

lización generalizada de importaciones y en el otorgamiento ~e es­

tímulos fiscales al sector privado, intentando hacer un uso pro -­

ductivo del excedente petrolero y utilizar la capacidad de endeUd.!!, 

miento del pala "sin comprometer su independencia". ~in embargo 

este plan, 'pese a sus cualidades, no se pod{a abstraer de la auae~ 

cia de un marco global que le diera coherencia y tampoco pod!a 

sustituirlo por completo; de ah! que la politice industrial deri­

vada del plan no estuviera concebida de manera totalmente integr.!! 

da a una estrategia general, siendo notoria le ausencia de defin.!, 

clones importantes en materia de política financiera, fiscal, ca.!!! 

biaria y tecnológica; algunos de estos aspectos sólo estén menci2 

nadas en el PNDI, siendo que merecerían un desarrollo mayor por 

aua implicaciones sobre el sector industrial. 

El tipo de industrialización que proponía el PNDI impulsaba 

no sólo loa bienes de capital y loa insumos intermedios sino tam­

bién aquellas remas que tuvieran posibilidades de crecer y ex 

portar, aún con presencia de capital extranjero, como las que se 

encuentran en la categor!a 1.1 denominadas agroinduatriaa. 

Quienes participaron en la corriente que sustentaba el P\DI 

hacen énfasis en que el factor clave de au estrategia era la pr2 



tección industrial acompañada de otras medidas como menores nive-

les de gasto público y el incremento gradual de loe precios lnter 

nos de los energéticosº, las cueles no aparecen como centrales en 

el P~DI aunque seguramente lo fueron en las propuestas de este 

grupo. 

Ea obvio qu· lee decisiones fundamentales en materia de pal! 

tica econ6mice fueron tomadas al margen'de estos dos planea. El 

PA5P nunca llegó a ser un documento oficial definitivo y los pro­

p6sitoa del PNDI fueron prácticamente ignoradoa, particularmente 

en lo que hace al comercio exterior. El resultado en términos 

de polltica aconómica. fue que en el perlado de auge las activida­

dea del eector público no se deearrollaron en forma planificada 
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ni ae introdujeron modificacionea importante• en el esquema de f l 

nanciamiento ni en loa criterio& y baeee de operación de la admi­

nistr.ac16n pública, lo que ocasion6 que el ejercicio del gasto i!!, 

curriera en desviaciones importantes, aumentare el peso del aerv! 

cio de la deuda, se canalizara al exterior la capacidad de compra 

del sector paraestatal v el déficit del sector público alcanzara 

niveles sin precedente; adicionalmente se dejaron de lado loa cr! 

terios de selectividad en la mayorla de lo• mecaniamo1 de fomento. 

En el sector externo la nota dominante en le etap• expanaiva fue 

la liberación de las importaciones, que aunada a factores de ar-­

den estructural y a las desfavorables circunstancia• externas, 

ocasionaron el fuerte deaequllibrlo en la balanza de pagos. 

• V~ase f. Bartcer y V. Br&ilovaki, op. cit. y la interealinte polémica sustentada 
por John Eatwell con "1lvyn Krauae a prop61ito de loe resultados de lea poli 
tiesa prota:cionistee v di! liberación cono estrategias para loa palll!s en -
v!as de desarrollo, particulsrrrente en el caso de Péxico (Revista Declai6n 
número 62, atlril de 1981., ~P· 28-36). 
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Estos problemas, sumados a otros desequilibrios importantes 

tanto en el aparato productivo como en el ámbito financiero -que 

se manifestaron con más fuerza a partir de 1981- as! como la po-

11 tica seguida en las dos Últimos anos del per!odo, hicieron mas 

evidente el divorcio entre los planes y la realidad, separación 

que se manifiesta no sólo en el análisis de loa resultados ni en 

el incumplimiento de los objetivos y las metas, sino en la propia 

orientación que el Estado le imprimió a la pal!tica económica, 

tanto en el per!odo de auge como durante la crisis y loa contra­

dictorios meses finales. 

Mención aparte merece el Plan Global de Desarrollo que si 

bien tampoco cumplió sus objetivos declarados, si jugó, como he­

mos visto, un importante papel pol!tico en tres sentidos funde -

mentales: para refrendar el rumbo de le pol!tica económica eegu! 

da, aparecer como la versión actualizada del proyecto conatituci2 

nal y reflejar la intención modernizadora del régimen, todo ello 

en un eólc documento; de eh! se explican sus propias ceracter!at! 

cea, sus vac!os deliberados y sus deficiencias técnicas. 

El PGD debe ser analizado como un documento fundamentalmente 

pol!tico en el que confluyeron objetivos diversos, siendo e nues­

tro perecer el más importante el pretender presentarse como le v!a 

pare resanar loe aspectos negativos del desenvolvimiento económi­

co, más concretamente, para llevar e cabo lee reformes necesarias 

que permitieren cumplir los objetivos socieles"del proyecto eman! 

do de le Revolución Mexicana"y el mismo tiempo propiciaren un me­

joramiento en la estructura productiva. Esto se tradujo en el o~ 
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jetivo general de buscar una reorganización global del modelo de 

desarrollo, para lo cual el PGD no contaba con los instrumentos s~ 

ficientee que permitieran por un lado racionalizar la acci6n eco­

n6mica estatal y por otro inducir y dar coherencia al comportamieQ 

to del sector privado. 

Entre los impedimentos para llevar a cabo lo anterior estuvo 

precisamente la otra func16n del Plan aeftalada m6s arriba: la ratl 

f1cac16n de la pol!tica econ6mica seguida, lo que desde el punto 

de vista de loa objetivo• generales del PGD, implicaba una con -­

tradicci6n entre el corto plazo y la estrategia. La visi6n acrí­

tica d• loe reaultedoa de la polltlca económica durante 1977-1979 

llegaba al grado de calificar a P.sta como la más correcta para 

propiciar loa cambio• requerJdoa. El compromiso del PGD con la 

forma como se e•taban utilizando lo• recursos petroleros y con 

las medid~s centrales de ~ol!tica econ6mica, sobre todo en mate­

ria fiscal, salarial, financiera, cambiarla y de comercio exte -

rlor, le lmped!a proponer modlflcacionea de fondo, •lendo 6ate 

un elemento que expresa otro rasgo del Plan Global v au imposibl 

lidad de convertiree en un inetrumento de planeac16n. Nos refe­

rimos al amplio margen de inconeiatencla Interna que pre•entaba 

el PGO, tanto entre objetivoa, pollticaa e in•tru•entos como al 

interior de los mismos. Lo anterior co•o ya •eftalamos, ae deriva 

de su excesivo nivel de generalidad que permitía a cualquier me­

dida ampararse en lo declarado por el PGD lo que en los hechos •i~ 

nif icabs una desvinculación entre loa objetivo• generales de em--

. Pleo, distribuci6n del ingreso, reatructuración productiva y aut~ 

determinación financiera, por un lado y la pol!tica económica que 

en realidad se estaba llevando a cabo, por otro. 
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Por estas y otras caracter1sticas el PGD fue el plan que más 

claramente jugó en su momento el papel de pronóstico sabre el de! 

envolvimiento más probable de la economla en el corta plazo, de 

no modificarse gran parte de los supuestos en los que impllcita-­

mente se sustentaba o de no agravarse los desequilibrios ya exis­

tentes que de hecha ignoró. A pesar de ser uno de los documen -­

tos más deficientes desde el punto de vista de la planeeción en-­

tre los muchos que se produjeron en el perlada, fue precisamente 

au carencia de definiciones básicas lo que le permitió jugar ese 

papel múltiple que hemos mencionado y ser asumido coma el plan 

rectar del "promisorio" futuro del pela. 

Una diferencia adicional con loa otros doa planea analizados 

son las reiteradas afirmaciones en el PGD de que éste recog!a las 

demandas centrales del movimiento obrero organizado y que su es-­

trategia permitirla simultáneamente aumentar lea oportunidades de 

empleo, una distribución más justa del ingreso y una reducción 

de las tasas de crecimiento de los precios. También reconocía el 

carácter mixto de le econom!a y el papel del sector privado en el 

logro de sus objetivos y metas. Se pronunciaba asimismo por el 

equilibrio entre los diversos factores de la producción, buscando 

armonizar "los derechos del trabajo con los del capital y el rég! 

men de libre concurrencia". 1) Esta vocación conciliatoria frente 

el sector privado.y la pretensión de recoger el programa del mov! 

miento obrero denotan que no se pretendle alterar en lo fundamen­

tal la relación entre el Estado y los sectores sociales y son un 

indicio de la forma como se pretendla abordar un problema mayor 

que más adelante veremos: la negociación con el sector privado P! 

1) V~ase particularmente el apartado 10.10 del FGD. 
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ra que éste participe en le ejecución de lo planeado v la inver -

sión se oriente hacia les prioridades seftaledas, pera el cumpli -

miento de los objetivos del plan. Es éste quizá el problema fun­

damental de la pleneeci6n en nuestro pa{s y no era enfrentado 

como tal ni el PGD, ni otros documentos, ni e~ le prActica. 

Las propuestas del Plan en este materia no implicaban modificar 

les bases sobre lea que durante décadas he funcionado le rela 

ción entre el Eatado v el capital privado, demostrando además 

los limites de la politice de inducción v de regulación. Desta­

ca también le auaencia de mecanismos de participación social den 

tro de las propueataa del PGD. Más allá de las afirmaciones a 

nivel propagand!etico sobre la intervención del movimiento obre­

ro en la definición de loa objetivos del Plan, no hay ninguna 

propuesta concreta para la intervención de loa diatintos aec -­

toree sociales en lea etapas de la planeación, particularmente 

en la elaboración y evaluación del PGD. 

Un elemento adicional que debe retomarse en el análiai1 del 

Plan Global ea su relación con el conjunto de programas aectori!. 

les v especiales que en le mayor1a de loa casoa le precedieron. 

Hemos visto que en el propio texto del PGD ae reconoc!a que aque­

llos documentos deber!an aer revisados para adecuarse e loa nue­

voa planteamientos del Plan Global, lo que nunca ae llevó a ca -

bo. Hemos mencionado igualmente que la proliferación de loa pl!. 

nea se caracterizó no solo por la diversidad en cuanto a preaent!. 

cianea, metodologlas, objetivos y metes •lo que impidió una mini• 

ma congruencia entre loa miamos- sino ta•bién que el destino de 

cada uno de estos planes fue diverso. ~ás que le carencia de un 
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merco globel para la planeaci6n que les permitiera traducirse en 

pol!ticas sectoriales, el conjunto de planes sectoriales genera­

dos en este perlado refleja la compartimentalizeción del sector 

público y la diversidad de enfoques y plenteamientos que ae gen!!_ 

reron a au interior¡ refleje también los diferentes intereses 

que estaban en juego en cada Secretarla de Estado. Uno de los 

casos más notabies de estas divergencias se dió en el sector agr.!!. 

pecuario que lleg6 a contar con un nuevo marco legal (la Ley de 

Fomento Agropecuario) y con tres planes que ten!an enfoques di-­

ferentes y que en buena medida se sobreponlan entre sl: el Sist!. 

me Alimentario Mexicano (SAM), los Programas Anuales de Deearrollo 

Agropecuario y Forestal y el Programa Nacional de Desarrollo Agra­

industrial. Esta coexistencia impidió que alguno de los tres pla­

nes se llevare e la práctica plenamente, a pesar de que el SAH por 

ejemplo cantaba con fuerte apoyo preeidencial, su estrategia no era 

compartida por algunos sectores de ramo. A nivel nacional estas 

divergencias también se dieron, aunque de loa planea analizado~ S.!!, 

lo uno, el Plan Global de Oeearroll~ fue el que ae adoptó coma tal, 

descartando previamente las estrategias propuestas por los otras 

dos. 

Va hemos seffalado las notsblea deficiencias técnicas de los 

planes, que si bien jugaron su papel, no pueden considerarse como 

la cause central de que na se llevaran a cabo. Por otro lada he­

mos visto que los planea expresaban diversas concepciones sobre 

le estrategia y le politice económica a seguir para alcanzarla, 

lo que implicaba orientaciones diferentes en la intervención del 

Estado en la economla, siendo éste un hecho importante que refle-



jaba la propia situaci6n del sector público y le eKistencie de 

distintas corrientes a su interior. 
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Además de ello, una cuesti6n fundamental que impidi6 cualquier 

avance en el terreno de le planeación fue quP. no ae alteraron loe 

mecanismos fundamentales de tome de decisiones el interior del ap~ 

rato estatal, m~nteniendo la centralización politice y geográfica 

y el verticeliemo en sus estructures así como la peculiar concen­

tración de atribuciones en le persona del Presidente de la RepÚbll 

ca,lo que convertía a la pleneeci6n en un ejercicio de gabinete 

sin incidencia real sobre el propio sector público, alejado de los 

principales centros de decisiones y por ello de la política econó­

mica seguida. 

De igual importancia es el hecho de que no se modificara ta~ 

poco la relación entre el Estado y los inversionistas privados ni 

los mecanismos tradicionales de negociación entre ambos, lo que dl 

ficultaba la planeacián del co~junto de la econom{a el no modifi­

car ~l papel del mercado como el factor determinante de las deci­

siones y como el esignador•Óptimo•de recursos dejando al Estado 

en el tradicional papel de otorgador de eat{mulos sin la selecti­

vidad requerida y sin le concurrencia real del capital privado el 

objetivo de introducir modificaciones de fondo que propiciaran 

cambios estructurales progresivo• en la economta. 

En sume, las distintas concepciones y eatrategias presentes 

en cada plan, lá prevalencia de loa mecanismos tradicionales de 

toma de decisiones al interior del sector público y le no modif! 
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ceción de las bases tradicionales de negociación entre el Estado 

y el sector privado, pueden considerarse como los trP.s elementos 

fundamentales que definieron a la planeación en el periodo 1977-

1982. Si a ello agregamos las deficiencias técnicas en la elabQ 

ración de los planes, la ausencia de la infraestructura necesaria 

para llevar a cabo todo proceso de planeación (flujo constante de 

información eatad!stica, capacitación de personal, investigación, 

normatividad, coordinación, etc.) y la falta de un marco legal e,!! 

pec!fico que normara estas actividades, tendremos un panorama glQ 

bel de las principales carencias de la planeación en este prrlodo. 

No obstante, los elementos mencionados reflejan en realidad 

s!ntomas de un problema más importante relacionado con las causas 

por las que la planeación no ha funcionado como tal en nuestro 

pa!s y con los límites que esta práctica enfrenta. 

Desde nuestro punto de vista la experiencia reciente de la 

planeación en México ha encontrado obatáculos que pueden ubicarse 

en dos esferas. En primer lugar los que existen al interior del 

propio grupo gobernante y que hemos mencionado con anterioridad, 

en donde la heterogeneidad del sector público se refleja en la 

heterogeneidad de los planes y donde es muy dif !cil lograr la 

coordinación necesaria entre las distintas áreas económicas para 

llevar a cabo las tareas de planeación. Esta situación fue part.!. 

cularmente notoria en el sexenio que ahora nos ocupa, llegando al 

extremo de que cada secretarla u oficina gubernamental cantara 

con su propio plan. La existencia de distintas concepciones y e.!! 

trategias sobre el rumbo que debería seguir el pa!s también tuvo 



evidencias importantes en este periodo como las que analizamos a 

nivel de los planes globales. Esta situación del sector público 

refleja una de las peculiaridades del sistema político mexicano:" 

la concentración de atribuciones en la Presidencia de la Repúbli­

ca y la existencia de verdaderos "feudos• en loe niveles más im-­

portantes de toma de decisiones. Todo ello representa un obet~c~ 

lo serio a los ·~tentos de planeación, muy difícil de remontar en 

el corto o mediano plazo de no introducir cambios fundamentales 

de por medio. 

La otra esrera que presenta importantes dificultades para el 

avance de la pleneación en nuestro pa!s se encuentra fuera del apa.!:, 

teda estatal y est~ vinculada e la forma como se expresan en Méxi­

co los .l!mites da la planeación en une econom!a capitalista. Se 

treta no sólo de les dificultades para comprometer el comportamie~ 

to del capitel privado y de los l!mites que en México presentan la 

"~nducción" y el •fomento• estatales para promover la inversión en 

un sentido determinado, sino también de otros elementos de innega­

ble importancia económica como es el caso del capitel extranjero 

y le cuestión de la dependencia tecnológica y rinanciera. En efe.s, 

to, le concertación de acciones supondria tambi6n una negociación 

con el sector externo por su significativo papel en el comporta-­

miento de nuestra econom!a. Este hecho, a pesar de au importancia, 

constituye una ausencia notable -tal vez deliberadá- en los docu­

mentos de planeación ya que no ha sido tomado en cuenta ni en la 

estrategia de loe planee ni en las propueates para instrumentar -

los. 

14J. 
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El desenvolvimiento de le econom1a en un sentido planificado 

implicer1a une relación distinta con el gobierno norteamericano y 

con loa organismos lnternecionsles como el Fondo Monetario Inter­

nacional, ya que las principales variables de polltica económica, 

particularmente las de comercio exterior, la cambiarla y la fina~ 

ciera deberían ser diaenadaa tomando en cuenta una serie de fact~ 

res que propiciaran una inserción distinta de nuestra economía con 

el exterior para reducir su vulnerabilidad y alcanzar las tranafo~ 

maciones necesarias. Ello implicaría por tanto alterar en un sen­

tido positivo las relaciones comerciales y financierae tanto con 

Eatados Unidoa como con la banca internacional y se convierte en 

un factor político de importancia que de no modificarae, impondría 

fuertes límites a la gestión planificadora, reduciendo sus objeti­

vos asociados a la reorganización global del modelo de desarrollo. 

Otro elemento que también limita las posibilidades de la pl~ 

neación en México y que en el sexenio pasado se convirtió en uno 

de sus rasgo~ significativos es la ausencia de mecanismos de part! 

cipsción social que hagan de la planeación una práctica realmente 

democrática, con espacios para la discusión y negociación en torno 

a las medidas y las metas, tanto a nivel global como sectorial o 

regional. La intervención de los directamente involucrados en la 

discusión y evuluación de los planes facilita su ejecuci6n, evita~ 

do que la planeación se convierta en un ejercicio de gabinete sin 

incidencia real en la economía y la sociedad. La cuestión de la 

participación social constituye un punto neurálgico de muy dificil 

solución ya que toca todo el problema de la representación autént! 

camente democrática en nuestro país y no puede resolverse parcial-
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mente, atendiendo sala a lo que el ~receso de planeación reclama. 

Ella significa que no serla suficiente el crear organismos a es-­

tructuras administrativas en les que formalmente estuvieran repr~· 

sentadas los tres sectores más importantes: trabajadores, empres~ 

rias y gobierna ya que no escaseen en México }ea experiencias de 

organismos wtripartitas", insuficientes en cuenta a repreaentati­

vidad y cuya fur \anamiento cupular na permite el ejercicio de la 

democracia ni recoge en su real dimensión el sentir y loa intere­

ses de loa trabajadores. El establecimiento de mecanismos de pa_!:, 

ticipación de los agentes sociales en la planeeción sala podrá 

darse en el marca de una auténtica democratización del pa!s ya que 

na habrá planeaci6n democrática en tanta na haya democracia plena 

en todos las ámbitos de la vida social y palltica. V esto en las 

hechos, constituye un limitante adicional. 

De toda lo anterior podemos adelantar que la viabilidad de la 

planeeción en nuestra pala cama medio para instrumentar una nueva 

estrategia de desarrolla va mucha más allá de la simple elabara-­

ción formal de programas, ~odelcs y sistemas, par más sofistica -

dos que estas pudieran llegar a ser, ya que su traslado al terre­

na de la realidad depende de otras elemento• vinculados na sólo a 

la decisión polltica de realizarlas sino también a la necesidad 

de introducir cambios importantes en diversas niveles, particula!. 

mente al interior del propia aparata estatal, en las mecanismos 

tradicionales de toma de decisiones y abriendo espacios demacrát! 

coa en toda la sociedad. Es necesario ed•m's llevar a cabo una 

negociación con el sector externo. 
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Un elemento adicional para el avance de la planeacián en MéK! 

ca es la necesidad de superar el tradicional divorcio entre el CD,!. 

to plazo y la estrategia. Más bien, es necesario adoptar realmen­

te una estrategia general para que en función de aua directrices 

se vaya llevando a cabo la pol!tica económica de corto plazo, con 

el margen neceaario para prever contingencias o modificaciones en 

cuanto a secuencias y resultados. Solo de esta manera se estará 

en posibilidad de introducir modificaciones que en un plaza mayar 

se conviertan efectivamente en cambios estructurales. 
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CAPIT:.:LO III 

LA PLANEACION EN LA CRISIS: 1983 - 1984 

1. EL DIAGNOSTICO OFICIAL 

La versi6n oficial de la situaci6n econ6mica p~evaleciente al 

finalizar 1982 part!a del reconocimiento de la magnitud de la crisis 

y de su descri~ci6n como una serie de desequilibrios econ6micos, par­

ticularmente en lo que hace al nivel de la inflaci6n, al déficit pú-

blico, al deterioro de la balanza de pagos, la escasez de divisas, el 

debilitamiento de la dinámica productiva, la tasa de desempleo, las 

• restricciones financieras y la inestabilidad cambiarla. En el diag-

n6stico gubernamental se reconocen fundamentalmente tres elementos 

para la explicac16n de la crisis: el d•sfavorable contexto interna -

~ional, las deficiencias estructurales de la econom!a mexicana y una 

polltica econ6mica incapaz de hacer trente a ambas situacionea. El 

texto de enseguida expresa sintéticamente la apreciaci6n oficial aobre 

la crisis: 

•Esta situación de la econo•la nacional no es de carbcter 

meramente coyuntural. Su recurrencia y cada vez mayor inten 

sidad, confirman la persistencia y enraizamiento de deticien 

ciaa de la estructura económica. Loa cambios brusco• del 

contexto internacional -calda de loa precios del petr6leo, 

tendencia alcista de las tasas de inter'a y estrechamiento 

del financiamiento- fueron elementos que precipitaron la 

• Véanse: Presidencia de la Rep!blica: •crit.rloa Generales de Polltica econ6mica 
para la Iniciativa de la Ley de Ingresos y el Proyecta de Preaupunto de Egresos 

la Federaci6n para 1983•, •1-tensaje de tollllll de Posesi6n•, dic. de 1982 y S.H.C.P. d~ 
Carta de Intención dirigida al •ando l·'oneterio Internec:ion11l, 10 de noviembre de 
1962, mimeo. 
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crisis. Sin embargo, su erigen y magnitud obedecen también 

b factores internes: por un lado sen resultado de lás con-

tradiccicnes que se han generado e que han quedado sin sel.!:!. 

ción en el proceso de desarrollo y, por otro, se explican 

por la inflexibilidap de la política económica para reac -

clonar con oportunidad ante el cambie adverso. " ( 1 

Al incluir elementos de juicio sobre loa resultados de la po­

lítica eccn6mica de la gestión anterior se hacía hincapié no solo -

en la vulnerabilidad del esquema de financiamiento basado en el uso 

de la deuda y de loa recursos petroleros, sine también en la incon-

sistencia de las medidas adaptadas para enfrentar la crisis, respc!!, 

aabilizandc a estbs Últimas de la rapidez con que se precipitó el 

deterioro económico. Con todo, había un reconocimiento de que las 

causas principales de la crisis eran de car&cter interne y estaban 

asociadas a problemas estructurales agravados por la pclf tiCá eco-

nómica. 

Un matiz interesante introducido en esta evaluación es que, a 

diferencia de las dos gestiones anteriores, ya ne se habla del "ago­

tamiento del modelo de desarrollo" seguido por México en las Ólti­

mas cuatro décadas ni tampoco del diseno de una "nueva estrategia"; 

les términos utilizados en adelante en loa documentos oficiales aerbn 

"la crisis", "la reordenación económica• y "el cambie estructural". 

1) •Criterios Generales ••• • op. cit. p. 6. 
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Ciertamente los desequilibrios que cobraron mayor fuerza en 

1982, pese a que marcaban el inicio de una ca1da cuyos efectos 

inmediatos se prolongar!an por lo menos durante un par de a~oa, 

eran hasta entonces de tal magnitud, que se podia considerar a la 

situación como la peor crisis vivida por la econom1a mexicana des­

de la década de los treintas. Su presencia ~e manifestaba en el 

conjunto de la econom1a, contrastando particularmente con los re­

sultados obtenidos en loa otros a~os del sexenio, no a6lo en mate-

ria de crecimiento del producto sino en general en todos loa indi-

cadores básicos. 

INDICADORES ECONOMICOS 19??-1982 

- tasas de crecimiento anual (%) -

19??-1981 

Producto Interno Bruto 

PIB por habitante 

Personal Ocupado total 

Indice Nac~9nal de Precios al 
Consumidor 

Salarios Totales/PIE 
Déficit Público/PIB(b 

a) crecimiento diciembre/diciembre 

b) parcentaJe e pre~ios corrientes. 

?.4 

4.5 

5.2 

23.0 

37.0 

8.3 

.22,g 

- 0.5 

- 3.1 

- o.a 

98.8 

35.8 

17.6 

FUENTE: Benco de México, "Indicadores Económicos•, S.P.P. "Sistema 

de Cuentas Nacionales de México•. 
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En cuanto a la planeación, el balance mencionaba colateralmen-

te algunas de sus deficiencias, en particular el hecha de que las 

planea no anticiparan, can algún rango de flexibilidad, el debili­

t~miento del mercado mundial de energéticas; 2 ) también se señala-

ba que el ejercicio del gasto público na se habla sujetado a lo pla-

neado,caracterizándaae par una "ineficiencia e indisciplina en su 

ejecución" 3>. En general, se admitla implícitamente que la pullti­

ca económica en loa Últimas años se habla manajada con un conside­

rable nivel de improvisación. Pero la verdadera evaluación sabre 

el-ejercicio planificador se har1a posteriormente, en el momento 

de legislar sobre la materia, como veremos máe adelante. 

La comprensión real que desde el gobierna se tenia de le magni­

tud de la crisis, de sus alcances sociales y pollticos y sus efec-

tos a larga plazo ae expresa en el diseño de la estrategia guberne­

men tel para hacerle frente. Después de un diagnóstico relativamente 

autocrltico se planteaba que el pala tenla dos opciones: la prime­

ra, seguir con el esquema de palltica económica anterior, que lle­

varla a reeditar la dinámica del "pare-siga" y a la recurrencia de 

las desequilibrios, y la segunda, considerada como la Única viable 

y realista, consistía en introducir una serie de ajustes para pro­

piciar transformaciones estructurales en la economla, ajustes que 

-se afirmaba- permitirlsn ir a la ralz de los problemas, mantenien­

do además como criterio fundamental "la equidad". Esta opción se 

expresarle en el Programa Inmediato de Reordenación Económica (PIRE), 

2) V~ese le Carta de Intención, op. cit. 
3) "Criterios ••• " op. cit. p. 11 
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el cual, se consideraba, "vincula efectivamente el manejo de la 

crisis con la·transformación necesaria de la estructura econ6mica.•C4> 

4) Ibid, p. 18 
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La situaci6n a le que se hizo frente con pol{ticas de ajuste y 

estabilizeci6n, en plazos que les tradujeron en veroaderos "trat~ 

mientas de shock" en algunos paises, fue en realidad la culmfna -· 

ci6n de una etapa que puso fin al largo per{odo ue crecimiento que 

en conjunto vivi6 América Latina desde los a~os cuarenta. Esta ú! 

tima etapa, en general toda la década pasada, se caracteriz6 en 

lo que al sector externo se refiere, por un creciente endeudamie~ 

to y por un déricit comercial externo cada vez más alto, lo que 

fue posible principalmente por las condiciones internacionales de 

liquidez excesivas. Sin embargo, la recesi&n de las economlas in-

dustrializadaa iniciada en 1980, al estar asociada a altas tasas 

de interés, al deterioro clclico de las relaciones de intercambio 

y al freno casi total del flujo de capitales hacia América Latina, 

agrav6 los efectos de las politices internas y se configur6 un e~ 

cenario en el cual se vieron cortados los caminos del crecimiento 

por la vla de mantener altos déficits comerciales financiados por 

'el endeudamiento externo, el tiempo que empezaban a acumularse las 

vencimientos de la deuda externa provocados por las contrataclo-

" nea a los plazoa más cortos y a los costos más altos que los pals~s 

latinoamerlcanoa hubieren conocido en las Últimas décadas. 

Por otro lado, loa ritmos inrlaclonarios se hablan elevado en 

todos estos pa!ses. Las polltlcas aplicada& caai simultáneamente 

tenlan, como más atrás se dijo, ra19os comunes en tanto politices 

de ajuste y estabilización, y en tanto Hae encuadraron a menudo en 

un merco fijado por acuerdos de crédito suscritos con el fondo M~ 

neterio Internaciona1•< 3 • Estas pollticaa de ajuste tenlan como 

principal objetivo "eliminHr aquella parte del déficit de la cue~ 

3)It:id.,p.21 
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ta corriente que no se podla seguir financiando mediante captaci6n 

neta de préstamos e inversiones externas o bien mediante las rese~ 

vas internecionalee"< 4 , y por lo que e la estebilizaci6n se refie­

re el objetivo buscado ere básicamente la reducci6n de le infle -

ci6n. Ambee implicaban, en el esquema adoptado, la reducci6n de -

los déficits públicos y devaluaciones más o menos drásticas. 

El objetivo de disminuci6n o eliminación del déficit comercial 

tuvo resultados casi inmediatos en toda le región, aunque no suc~ 

diÓ lo mismo con le reducción de la inflación. Los programas se 

aplicaron indiscriminadamente, independientemente de que por sus 

particularidades algunos países hubieren podido diferir los ple-

zas o adecuar las medidas, y en todos los casos loe efectos más 

notorios y menos considerados como parte de los "paquetes de aju~ 

te" fueron los relacionados con el deterioro de los niveles de vi 

da, como consecuencia de la contracción económica, la calda del 

empleo y la reducci6n de los gastos públicos. 

Con las diferencies que más adelante comentaremos, el programa 

"de reordenación" aplicado en México se guió por las mismas dire,E_ 

trices y tuvo resultados que en algunos casos, como el del super! 

vit comercial, superaron les expectativas iniciales, y también si 

guen presentes las consecuencias sociales que solo fueron contem-

pladas como un costo inevitable del ajuste. 

En nuestro pala la polltics de estabilización ha tenido en el 

renglón salarial su eje central, acompaílada de un descenso del -

4) Ibid. 
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gasto público. La "~oderación• de las negociaciones salariales 

ha implicado un importante deterioro del pooer adquisitivo y de 

los niveles de bienestar social en los dos Últimos años pero ha 

jugado, desde el punto de vista de los objetivos gubernamentales, 

en favor de la disminución de la inflación y er "defensa• de la 

planta productiva, aunque como veremos, ello no ha conducido a 

un aumento de l-ti niveles de empleo. El resultado directo de tal 

polltica se expresa cuantitativamente en una modificación de la -

distribución factorial del ingreso, ya que hay una caída de la 

participación de las remuneraciones salariales en el producto y 

en el ingreso nacional disponible. La relación remuneraciones -

salariales/PIB bajó de 37.4% en 1981 al 28.8% para 1983 y ou pa~ 

ticipación en el ingreso nacional disponible igualmente cayó en 

cerca de diez puntos: de 41% en 1981 a·J2.5% en 1983. 5) 

La dimensión y los resultados de esta restrictiva polltica S! 

larial han sido considerados como una peculiaridad del caao mex! 

cano en comparación con otros paises de la región que han aplic! 
' 

do igualmente programas de ajuste. 6 > 

La polltica fiscal por su parte ha jugado también un importan­

te papel en la disminución de la demanda agregada y en la contra~ 

ción económica. La meta de reducción del déficit público se mat~ 

rializó en una calda del gaato público en términos reales, parti­

cularmente del gasto programable, con un crecimie~to negativo en 

1982 y 1983 y un pequeño aumento en el Último año, ello ha·sign! 

5) S.P.P. "Sistema de Cuentas ~acionalea de México•, 1981-1983,Mé 
xico, octubre de 1964. · -

6) Jaime Ros, "Crisis Económica y ~ol{tica de estabilización en Mé 
xico• Investigación Económica 168, Facultad de Eco~ 
nom!a L~AM, abril-junio de 1984. 
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ficado el recorte de importantes programas productivos y de gasto 

social con repercusiones sectoriales más allá del corto plazo. 7) 

La calda en casi 24% del gasto programable durante los tres años 

de crisis ha implicado la aparición de rezagos por la menor inver, 

sión en infraestructura, afectando también la capacidad de ciernan-

da hacia el sector privado y los pagos de sueldos y salarios de 

los trabajadores al servicio del Estado as! como los niveles de 

gasto en salud, en educación y en construcción de viviendas. La 

política de ingresos por su parte no ha significado modificaciones 

positivas en la composición de los mismos ya que la principal v!a 

ha sido le revisión periódica de los precios y tarifas del sector 

paraeatatal, aumentos en las tasas impositivas indirectas y una 

considerable revisión de cuotas en materia de derechos. A pesar 

de lea múltiples modi(icaciones, los ingresos públicos no han s! 

canzado todavía el dinamismo esperado debido a la renuncia !mpll 

cita de llevar a cabo una reforma fiscal progresiva y al objeti­

vo de mantener una serie de estímulos f iscalea para fomentar le 

reactivación de la inversión pública. 

La pol!tica contractiva ha sido colocada como una condición n.!!, 

cesarle pera encontrar una "nueve eetebilidad económica• y evitar 

7) En loa Últimos anos el gasto programable ha ido perdiendo par­
ticipación en el total en tanto el servicio de la deuda ha au­
mentado su proporción hasta alcanzar el 40.9% del presupuesto 
en 1984, en tanto que el primero ha pasado del 65.3% en 1981 al 
52.9 en 1984 (SPP, Cuenta de la Hacienda Pública Federal y Pre 
supuesto de Egresos de la Federación 1985.) -
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en lo sucesivo movimientos c!clicos como los registrados en la d! 

cada anterior v principios de la presente. Un eje central de este 

programa han sido laa modificaciones a los llamados precios relatí 

vos de los diversos mercados (tipo de cambio, tasa de interés, 

precios y tarifaa públicos, mercado de bienes, y de factores) que 

según la lógica oficial inducirían los cambios estructurales nec~ 

serios mediante u11 ajuste paulatino d~ la producción y el consumo 

a esa nueva estructura de precios<8 • Sobra decir que el Único pr~ 

cio que se ha.mantenido en restricción es el salario en tanto que 

se han flexibilizado los controles de precios v retirado subsidios 

a algunos bienes, el tipo de cambio se desliza y las tasas de in­

terés interna& tratan de •reflejar• las condiciones del mercada. 

Bajo tal concepción la intervención del Estada ha adquirido una 

connotación diferente para orientarse a que la economía funcione 

y acaeo se transrarma por la vía del rea¡isma del mercado, inter­

viniendo entonces sola cuando es necesaria~& fijación inicial de 

algunos precios relativas para que estos rerlejen adecuadamente 

las condiciones del wien:ado y, en la que hace al sector paraesta-

tal, para introducir criterios de rentabiliaad y eficiencia en su 

operación. "As!, en los mercado& en que por sus caracterfsticae 

institucionales el Estado tiene un papel preponderente, el progr! 

me aspira a fijar un precio realista en e~'aentido de que, al m!. 

nos a mediano plazo, iguale la oferta a la demanda y.por lo mismo 

pueda mantenerse razonablemente estable sin generar presiones que 

8) Véase J. Córdoba, "Desaflos e jncógnitas del desarrollo sosten! 
do•; Revista Comercio Exterior, vol.33, num. 9, septiembre de 
1983. ~o.811-817. 



lo obliguen a modificar su pol1tica peri6dicamente/ ••• / Se trata 

en resumen,de intervenir en los mercados como si no hubieia in -

tervenci6n, lo cual representa el único camino no s6lo para lo -

gr8r la estabilidad sino par~ mantenerse en ellJ~(g "Este eleme~ 

to también ha sido determinante desde nuestro punto de vista en 

l~ reducci6n de los posibles espacios de la planeaci6n dentro de 

la estrategia gubernamental. 

Adem~s de le "correcci6n" del desequilibrio externo mediante 

una importante raducci6n de las importaciones y una política cambi~ 

ri& o:rienteda ·a, la-· aubvaluación del peso, otro de loa puntos centr~ 

les d~l Programe ~e Reordenación fue el relacionado con le renego­

claci.6n, de la deuda" ext11rne, Aúnque el objetivo central del progr~ 

ma de ajuste haya sido'· ~~eciaam.ente gerantl-zar"eTI el "lllediano plazo 
•',. " 

el servicio oportuno de le: .d2uda liberando recursos pera ello en 

el sector exterl'lD, el hecho' es que ya cJesde a;;¡oato de 1982 México 

se encontraba ante una~real imposibilidad de cubrir loa vencimlen­

toa· del período septiembre-diciembre de ese año y lo mismo pasaba 

con los de 1983. Lo anterior se deb{e e que los préstamos externos 

acumulados principalmente durante 1981 se hablan contratado a pla­

zos m•nprea de dos añoa'y a tases de interés que excedían el 13%, 

todo con el e~raventa da que desde mediados de 1982 se hable sus­

pendida el flujo de cr6dito externo a nuestro pe1s y aoemás no 

exiet1an condic~onea .p11Í'a elevar en lo inmediato les exportaciones, 

de tal forma que fuer~·poeible sostener el servicio de la deuda. 

Guiado por le consigne de "na perder la credibilidad" ante los 

9) J.Casar, "La polltica· econ6mica del nuevo 9abierno" ::conam1a ~:.§L 
xi cana núm. 5 C IDE, 1983, ;JP • 38-39, 
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acreeoores financieros internacionales, el Gobierno Mexicano bus-

c6 desde el 20 oe Agosto de 1982 una solución al problema que en 

ningún momento puso en duda el pago de intereses de la deuda, su~ 

que el pa90 del capital ha ido posponiéndose a medida que se en -

cuentra pr6ximo su vencimiento. Olas después.de firmada la Carta 

de lntenci6n con el fondo Monetario Internacional e fines de 1982, 

se iniciaron l~~ negociaciones para reestructurar 23,000 millones 

de d6lares de pagos de capital con vencimiento entre septiembre -

de ese afta y diciembre de 1984, en condiciones sumamente negati -

vas ya que fue acordada una sobre-tasa de 1 3/4 sobre la Prime R~ 

te y 1 7/8 sobre le Libar, y una comisi6n del 1% inicial. El pa-

go de intereses, que no aufri6 mod1f1caci6n, representó en 1983 un 

38% de las exportaciones totales, y en 1984 el servicio total al­

canzarla un 57% de éstes. 

En junio de 1984, seis meses antes de que concluyera la primera 

posposición de paQoa, ee iniciarla una segunda renegociac16n para 

reestructurar esta vez 48,600 millonee de dólares por el principal 
' 

de.la deuda externa, compuestos por los 23 mil que venclan entre 

1983 y 1984, 20 mil que vencerlan entre 1985 y 1990, v S mil que-

fueron prestados en 1983 como resultado de lea negociaciones con 

el FMI. Esta operación fue concretada con el Grupo Asesor de Be!!, 

cos Internacionales en Septiembre de 1984, y consist16 principal­

mente en distribuir an un plazo de 14 aftos (1985-1998) lo que ve!!. 

cla entre 1985 y 1990, con un costo de 1.1f. sobre las tasas de i!!, 

terés vigentes. Con esto, précticamente quede garentizada une 

transferencia de recursos hacia el exterior que por el servicio -

de la deuda total representará un 43.5% de las exportaciones en -
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1985, proporción que se irá elevando hasta significar 49.2% en 

1990. 10 > Ea decir, casi la mitad de las exportaciones en lo que -

reata de la década se destinarán a cubrir intereses y amortizacig 

nea de una deuda que para entonces no habrá disminuido sino sumen 

tado, ya que se continuarán contratando créditos externos y para 

1990 se estima que la deuda externa total rebasará loa 115,000 ml 

llenes de dÓlares&~ 1 

De esta forma, ea difícil decir que •queda resuelto el proble­

ma de la deuda externa de México durante este sexenio y el inicio 

del próximo", como lo afirma la Secretar!a de Hacienda~ 12 pues en 

realidad lo que qued6 garantizado· ea el pago de intereses que ase 

guran al capital financiero o internacional una ganancia permanen 

te y un reembolso diferido sin necesidad de reinvertir su capital. 

No está de más decir que esta supuesta solución echó por la borda 

otras posibilidades de negociación conjunta y global con el resto 

de los pa!aes latinoamericanos y canceló la oportunidad de dar una 

salida menos lesiva al problema, que no atara al pa!s al cumpli -

miento de los compromisos financieros externos. Las limitaciones 

que en loa próximos catorce aHos el servicio de la deuda impondrá 

en materia presupuestal y en la utilización de las divisas prov~ 

nientea de las exportaciones, disminuyen a su vez las perapecti -

vas de un desarrollo orientado hacia la satisfacción de las nece-

aidades internas y reducen el margen de acción estatal y con ello, 

de la planeación en el futuro. 

1C) S.H.C.P., "Notas sobre la reestructuración de la deuda exter­
na de México•, Cuadro 13. México, Sep.de 1984. 

11) Ibid., Cuadro 10. 

12) Ibid., p. 4. 



El programa de ajuste, adoptado plenamente a partir de diciem­

bre de 1982, se habla empezado de hecho a aplicar desde antes au~ 

que ccn medidas que escapaban a la ortodoxia impl!cita en est~s 

programas. Le incorporación abierta del esquema ae hizo a través 

del Programa Inmediata de Reordenaci6n Ecanóm~ce, qua reflejó di­

rectamente los resultados de les negociaciones con el FMI que sc~ 

beban de termir,r en noviembre de eae mismo ano y que como princl 

pal punto, en palabras del Banca Interamericano de Desarrollo, 

"exig1e una drástica reducción del déficit del sector público". 

~lacutir en torno a lea aupuestaa o na imposiciones o exigencias 

ea en buena medida inneceaaria a le luz de le uniformidad de las 

pal1t1caa en toda la región, v aobre todo e la luz de le acepte-­

ción indiscutible de loa abjetivaa vinculado& al pago del servi-­

cia de la deuda. Para el tema que noa ocupa, la que importa des­

tacar es sobre todo la for~a en la que la planeación fue afectada 

par este esquema de pol1tica v como éste determinó el contenido 

1& 1. 

del "ejercicio planlricador", limitándolo notablemente al diamlnulr 

el margen de acc16n del Estado para imprimir un rumbo diferente 
" 

a la pol1tica económica y reducir lea poaibilidadea de que la pl~ 

neación se convirtiera en un ejercicio esencialmente participati­

vo, ya que la deflnlci6n previa del progre•• de ajuate era de he­

ch"o incompatible con eato Último, particularmente en lo que hace 

a la politice salarial y a "loa aspectos sociales de la estrategia". 
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Sin pretender hacer una evaluación exhauativa oel 

programa de reordenación a través de aua resultados en los das -

primeras años, si mencionaremos sus efectos más importantes para 

vincularlas con el tema central de este trabajo. De entrada es 

importante advertir que el tipo de pol!tica estabilizadora apli­

cada hacia previsible en cierto grado el comportamiento tendencia! 

de los grandes agregados mecroecanómicas, lo que desde luego no 

implica que la ecanom!a esté teniendo un desenvolvimiento plani­

ficado en el sentido real de lo que esto significa, ya que na se 

puede reducir la planeeción al cumplimientode las metas cuantita­

tivas, pero además, aún si solo nos moviéremos en este terreno, en 

los dos últimos anos algunas metas no se han alcanzado y atrae se 

han sobrecumplido. Lo realmente importante es que aunque en Méxl 

ca ha sido más o menos previsible el desenvolvimiento en materia 

fiscal, salarial, cambiarla~ de deuda, etc, a partir del diseno 

del programa de ajuste, na hay evidencie emp!rice de que las cam­

bias en el comportamiento de teles variables frente a los niveles 

y ~endencias anteriores hayan modificado lo esencial, es decir, 

hayan implicado transformaciones profundas en las bases del creci 

miento de la econam!a mexicana. La disminución de los desequili­

brios externo y fiscal y en menor medida de la inflación se han 

conseguida mediante une fuerte recesión que he implicada una celda 

de las importaciones -mes que un aumenta de las exportaciones na 

petroleras- y un debilitamiento del mercada interna. Ello refle­

ja que aún na se han propiciada modificaciones positivas en la e~ 

tructure productiva, en le distribución del ingreso,en el esquema 

de financiamiento o en el sector externo que permiten evitar en 

el futuro un crecimiento "desequilibrado" de le economla cuando 
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ésta inicie su recuperación. 

Pero además, la pronunciada contracción económica ha llevado a 
una calda del producto por habitante durante tres años consecut! 

vos, acumulándose en ese perlado (1982-1984) µne redwcci6n de al­

rededor del 10% después de más de veinte años de crecimiento pos! 

tivo. <13 Sobra ~'cir que una calda de tal maonltud en la produc -

ción tendrá implicaciones significativas no solo en el corto pla­

zo, ya que en el futuro se necesitará un importante esfuerzo pro­

ductivo adicional pare superar eae rezago y alcanzar loa niveles 

existente& antes de la crisis, tanto en lo que hace a la inveraión 

como a la capacidad de generar empleoa. En la última década la 

Formación Bruta de Capital Fijo hab{a venido repreaentando en pr~ 

medio cerca del 21% de la producción nacional, para 1983 tal pro­

porción bajó al 16.5% y se estima que en 1984 fue ligeramente BUP! 

rior.< 14 Si se pretendiera recuperar la tendencia ascendente de 

la inverai6n registrada hasta 1981 el incremento del producto ten 

drla que ser mayor a la tasa hi~tórica y en forma prolongada por 

varios anos, lo que a la luz de las perspectiva• actuales resulta 

muy dif{cil de ••perar por la transferencia de recursos al exte -

rior que, como vimos, en los pr6xlmoa anos va a representar el 

servicio de la deuda. 

Le aplicación del programa d• reordenación no sólo no ha modif ! 
cado las bases de funcionamiento de la econom{a sino que ha teni-

do una serle de implicacionea negativas en otros terrenos que no 

son tomados en cuenta en las evaluaciones oficiales. Noa referi-

1J) V~ase Eanco de México, "Iricicadores EconÓr>icos• ¡;,JI-H-2 y S.f'.P., "Siste­
ma de Cuentas ~;scionales de México• eatiireción preliminar 1983, feb, 198 

11.) b.P.P., c~ .• cit. 
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moa sl deterioro productivo y social registrado en estos años cuya 

importancia, alcances y magnitud rebasan con mucho el término de 

"costo de la crisis". A la ca!ds del ritma de crecimiento de la 

inversión pública se ha sumado una subuti~ización de la capacidad 

productiva; el descenso real de la inversión total en 1982 fue de 

16% y en 1983 de 25%; para 1984 se estima que hube un crecimiento 

positiva aunque tadav!a pequeña y por debajo del crecimiento hia­

t6rico. <15 Esto significa na sólo estancamiento productiva, dete­

riora de la infraestructura y mayor rezago tecnológico, sino que 

influye también en el nivel de vida futura de la población del país 

al no desarrollarse la capacidad productiva. 

El comportamiento que el empleo y el ingreso han tenida en loa 

Últimos años revela, en.una primera aproximación, el grado de det~ 

rioro del nivel de vida que han significado para loa trabajadores 

la crisis y la pol!tica económica. Pese a los intentos oficiales 

por relativizar o de plano encubrir la magnitud del problema,· la 

tasa de desempleo abierto ha aumentado notablemente en estos tres 

años superando el' 12% de la población económicamente activa para 

1984( 1610 que implica que crece la incapacidad de la econom!a para 

generar suficientes empleos remunerados. El deterioro salarial al 

que ya nos hemos referida junto con la caída del empleo han propi­

ciado también modificaciones en los niveles de alimentación, en les 

patrones de consumo y también en las de nutrición, lo que en los 

hechos parece estar implicando no solo un importante deterioro nu­

·15) S .P.P. 115iaterre de Cuentas lliecicanales de México. Principales Variables 11,acro 
económicas. 1970-198211 • México, julio de 1983. -

16) Véase B. Roitman, "El empleo en México hacia 1988, Proyecciar:es y Ferspecti 
vas'', en Investigación Económica 168, Facultad de Econam!a, L:NAM, abril-ju": 
nio de 1984. 
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tricionel, sino también~ en les condiciones de salud de une 

parte dE la población, la de menores ingresos y dentro de éetu, 

particularmente la infantil, <17 agudizando con ello una situa~ión·· 

que ya antes de la crisis era grave y que necesitaba enfrentarse 
. . (18 

de inmediato según las propias investigacione~ de Coplamer. 

Aqul es necesario recordar que la polltica de gesto público he te-

nido una importr .'! responsabilidad en este deterioro por le contra.!:_ 

ción real del gesto social. 

En sume, e la incapacidad histórica de la economla pare desenvo! 

verse sin generar desigualdades productivas y socialee se vienen e 

agregar ahora los reaul tadoa del programa de esteb 11 izac ión: con.tra.!:_ 

ción económica, deaempleo, calda salarial, deterioro de la planta 

productiva, mayor transferencia de recursos al exterior y un impor­

tante, aunque todavla difícil de cuantificar, dano a los niveles de 

consumo, de salud y en general, de bienestar social. Sin duda, ca~ 

forme transcurra el tiempo podrán apreciarse más claramente éstaa 

y otras implicaciones de la pol~tica de ajuste, más allá de los pr~ 

piaa metas financieras, pero el oanora•a anterior refleja que no e! 

tamos ante modificaciones profundaa que signifiquen una majarla para 

gran parte de l~ población v tampoco ae pueda considerar que se haya 

avanzado en el neceaario proceso de rearticulación productiva en un 

sentido nacional. 

Es precisamente en eate Último sentido en el que pensamos que c~ 

br!a intpntar cierta articulación con el funcionamiento o no de loa 

llamados mecanismos de planeación. A la luz de los resultados del 

17) Para un tratamiento e11plio de este problema véase E. Provencio, "1982-1984: 
Los efectos sociales de la crisis" Fimeo l'lovierrore de 1981t. 

18) COPLAMAR, n:\ecesidades esenciales en f>'éKlco. Situación actual y perapte~ivaa 
al afia 21XXl•, Tor.oa 1 y 4 ~alud y Ali111!ntación, ~xico, 1982 •. 



programa de ajuste es dif!cil considerar que en estas Últimas aes 

años la ecanom!a mexicana se hs desenvuelto a través de la planea­

ci6n¡ a pesar de la disminuci6n de las déficits fiscal y externa y 

de la inflaci6n y de que la estrategia ha asumida las efectos so­

ciales de la crisis cama un casta a como un mal necesaria, na se 

puede afirmar que la situaci6n actual antes descrita sea precisa­

mente la esperada y tampoco que obedezca a un fin planeador. Es 

decir, si salo nas atuviéramos a las resultadas del programa de a­

juste, es claro que estas no guardan relación con los propias objet.!. 

vos de la planeaci6n ya que ésta persigue fundamentalmente la raci~ 

nslizeción de los mecanismos del mercado y la adsptaci6n de la pro­

ducci6n e las necesidades de la sociedad, es más, tales resultadas 

tampoco coinciden con los objetivas que el actual regimen asign6 a 

la plenesción: ser el instrumento de vinculaci6n entre el corto y 

el largo plazo para introducir cambias estructurales que impidan en 

el futuro la reedici6n de los desequilibrioa económicos y sociales. 

Coma más adelante veremos, el carácter mismo del programa de ajuste 

aplicado también ha impedido el desarrollo v la aplicación de los 

instrumentos de planeacién. 
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3. LA PLANEACION V LOS CAMBIOS ESTRUCTURALES: EL PROYECTO 

DE LARGO PLAZO 

Paralelamente a la aplicaci6n del programa de ajuste se ha -

venido hablando e instrurentando un sistema de planeacián que pre 

tende eregirse en "forma de gobierno" y ser el veh!culo de la in­

troducción de cambios eatructuralea en el funcionamiento de la 

economia. lHasta que punto esto puede ser posible en el marco de 

una pol 1 tics como la ap liceda y en el contexto del peculiar funciona­

miento del aparato estatal y de sus formas de relacionarse con los 

principales sectores de la sociedad?. Sin duda este es una cues­

tión central a la que intentaremos, si no dar una respuesta defi­

nitiva, si aproximarnos analizando diversos elementos surgidos en 

estos dos Últimos años y que conforman la problemática a le que -

hoy se enfrenta la plane~ción en nuestro pala. 

Antes de analizar el contenido del Plan Nacional de Desarrollo 

1984-1988 y de los principales planes sectoriales revisaremos br~ 

vemente las caracter!sticaa de las disposiciones jurldicas mas im 

portantes vinculadas a la planeación y que contribuyen a definir 

sus alcances y rasgos centrales. 

Entre el paquete de las numerosas reformas constitucionales y 

de otras leyes que se llevaron a cabo en diciembre de 1982,destsca por 

su importancia el llamado capitulo económico de le Constitución -

en el que se delimitan los ámbitos de acción del Estado, se reco­

nocen tres tipos de "propiedad" (estatal, privada y aocial) y se 

asienta la facultad del Estado pera planear el desarrollo. Tanto 

el nuevo Articulo 26 Coantitucional como su ley reglamentaria (le 

Ley de Planeaci6n) reflejan dos deficiencias centrales que a nue~ 
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tro parecer caracterizan le concepción oficial sobre le pleneaci6n. 

En primer lugar el escaso avance de los instrumentos estatales de 

pleneación frente al sector privado quedando e voluntad de este -

Último la concurrencia o no e loe objetivos de la pleneación, mieu 

tras que no se alteran los mecanismos tradicionales de otorgamieu 

to de subsidios y de otro tipo de recursos y facilidades por dive~ 

ses vlee para "· riduc ir y fornen ter• a la in vera ión pr i vede. En B.!!, 

gundo lugar, estas disposiciones reflejan que le pleneeción en 

!!!!!.2.!!, sus aspectos es un área exclusiva del Ejecutivo f'ede'ral, lo 

que le imprime un carácter centralizado y en gran parte burocriti­

co, cuando en realidad se deberle tratar de un proceso que no a6lo 

por definición sino por aua resultados e implicacione& tendrla que 

involucrar e toda la sociedad. 

Por otra parte une vez mas y en forma explicite le planeeci6n 

aparece asociada al cumplimiento de loe objetivos del proyecto con~ 

titucionel y e la necesidad de alcanzar un desarrollo sostenido -

que el mismo tiempo supere lea princip•les restricciones a lea que 

hoy se enfrenta la economla mexicana~ lo que puede epreciar1e en 

el propio texto conetitucionel, en la primera parte del Articula -

26: 

ARTICULO 26. •El Estada arganizari un 1iatema de planeaci6n -

democrática del desarrollo nacional que imprima solidez, dina­

mismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economla para 

le independencia y la democratización polltica, social y cult~ 

rel de le Naci6n. 

Los finea del proyecto nacional cantenldaa •n eata Conatituci6n 

determinar~n los objetivos de planeaci6n. La planeeci6n seri -

democrática. Mediante la participación de divar~aa aactares 
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sociales recogerá las aspiraciones v demandes de la saciedad 

pare incorporales el plan v las progr1mas de desarrolla. Ha­

brá un plan nacional de desarrolla al que se sujetarán abii­

getariamente las Programas de le Administreci6n Pública Fed~ 

re1.•< 1> 

En le segu1.üu parte de este misma articula se e precia clar~ 

mente le naturaleza real de le propuesta ye que se facilita al -

Ejecutivo pera que sea éste quien establezca lee formas de part! 

cipaci6n y consulta, loe criterios para .la formulaci6n de loa pla­

nee ae1 como para eu instrumentación v control y loe árganas re~ 

poneablea del proceso. También establecerá las bases pera la 

realización de loa convenios con las entidades federativas y con 

loe particularee y le participación del.Congreso de le Unión. Gran 

parte de la anterior s~ concrete en la Ley de Planeeci6n como v~-

remos enseguida. 

A) LA LEV DE PLANEACION 

En realidad este ley represente en su mayar parte sola una 

formalización de loa elementos existentes previamente, salvo tres 

excepeianea: la de considerar obligatorloa loe planes pare las de­

pendencias del aec~or pÚbllco, la de incluir la propuesta de rea-

lizar convenios contratos entre el Estado y loa particulares y la 

de establecer un plazo de aela 11esea para la elaboración y publl­

ceclón del Plan Naclanal de Desarrollo a partir del inicio de ce­

de nueve administraci6n. A pesar de que en la expoalción de mot! 

(1) Canstltuci6n Pol1tica de los Estados Unidos Mexicanos, 198J, 

edición de la Secretarla de Gobernación. 
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vos se enumeran algunas insuficiencias de la experiencia anterior, 

éstas ae reducen al terreno formal de la falta de obligatoriedad -

o de la definición de responsabilidades y cuando se avanza mas allá 

en la evaluación no hay un desarrollo similar en el terreno de las 

propuestas, por ejemplo, cuando se reconoce que el diseño de los -

planes no fue acompañado de la capacidad necesaria para traducirlos 

en decisiones de gasto y en ac~iones concretaa( 2)no se encuentra -

mes adelante ninguna proposici6n significativa que permita avanzar 

en esta dirección, solo se supone que tanto el Presupuesto de Egr_g, 

sos como la Ley de Ingresos de la Federación tendrán relación con 

los planes (art. ?O). 

Le planeación tendr& como prop6sito le "traneformaci6n de la -

realidad del pala• de ~onformidad con los principios y objetivos -

constitucionales, entendiéndose por pleneeci6n nacional del desarr.!!, 

lle "le ordenación racional y sistemática de acciones" en base a -

les atribuciones que el Ejecutivo Federal tiene en materia de reg~ 

leción de le actividad económica (art. 30). 

En cuanto a le instrumentación de la planesción se formalizan 

en la ley cuatro modalidades o "vertientes": obligatoriedad, coor­

dinaci6n, concerteci6n e inducción. La primera se refiere el sec­

tor público, la segunde se realizarle entre el gobierno federal y 

los estados de la República y les dos Últimas con los sectores 

privado y social. Cuatro también aun las etapas de la pleneeción 

establecidas en la ley: formulación, instrumentación, control y -

<2>véaee Cámara de Diputados del Congreso de la Unión, "Proceso le­
gislativo de la Iniciativa Presidencial de Ley de Planeaci6n". 
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evaluación y las cuatro serán llevadas a cabo por el Ejecutivo -

Federal. En forma deliberada se omitió en la ley una etapa reco­

nocida en todo sistema de planeaclón: la discusión del Plan y loa' 

programas. 

Dentro del sistema de p!aneación se ueben elaborar además del 

Plan Nacional de v~sarrollo (el ~nico con la deno~inación de Plan), 

programas sectoriales, institucionales, especiales y regionales. 

Loa sectoriales corresponden con la clasificación administrativa -

y loa formu!arán las dependencias coordinadoras de cada sector, 

loa inetitucionalea se llevarán a cabo por laa empresas oaraestat.!!. 

lea, loa regionales se refieren a zonas prioritarias o estratégicas 

integradas por dos o mas estados de la República y loe especiales 

ee realizarán en actividadea prioritarias que involucren a dos 6 -

~as dependencias. El Plan, el conjunto de programas, lee dependen 

eles y las empresas deben a eu vez elaborar pro9ram11e anuales de C.!!. 

r6cter opertalvo que incluyan .los aepectoa admlnletrativoa y de po 

11 tic a econ6mlca. y sirven de be.se para la elaboración del presupu­

esto. Las dlsposicionea reglamentarlas definirán la period1cid11d 

para revisar y eva1u11r el Plan y los programas. 

A la part1cip11ción social en la planeaci6n ae le dedica un ca­

pitulo de un solo articulo en ·el que se establece que ésta se lle­

vará a cabo a través de loa ll••adoa •foros de consult11 popular" y 

una vez mas se deja para posterior definición 111 organlzac16n y full 

cionamiento de dichos foros aa1 como •1as forrualld11des, periodici­

dad y términos a que se sujetarán la participación y con&ulta para 
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la planeaci6n nacional del desarrolla" (art. 20Q). El Congreso 

de la Unión par su parte na tiene pr~cticamente ninguna partici­

pación real en el procesa ya que sólo recibe el Plan para su ex!!. 

men y opinión una vez aprobada y publicada éste. 

Se incluye un Última cap1tulo de responsabilidades donde se 

establece que se impondrán sanciones a loa funcionarios de la 

Administración Pública Federal que contravengan sus disposiciones, 

las que de ella se deriven o las objetivas y prioridades del Plan 

y las programas. 

Tres san, a nuestra parecer lea deficiencias mea importantes 

de la Ley de Planeacián. En primer lugar, aunque es s6lo una ada.E!. 

teción al esquema vig~nte del sector pública, le Ley amplia la co!!, 

centreción de atribuciones en manas del Poder Ejecutiva quedando -

la planeación prácticamente cama una actividad exclusiva del misma 

ya que éste realiza todas las funciones inherentes al proceso, de.!!, 

de la aprobación de las planes hasta la definición del Último det.!!_ 

lle en el funcionamiento del sistema, qu~danda también a carga de 

las cuatro etapas al formular las planes, aprobarlas, ejecutarlas 

y después evaluarlas. 

Por otra parte, can la omisión de mecanismos reales de parti­

cipación social, se retrocede inclusa en este aspecto frente a 

planteamientos anteriores cama el del Proyecta de Ley Federal de 

Planeación elaborada en 1963 y la propia Ley sabre Planeaclón Ge­

neral de la República de 1930 (le cual quedó derogada al publica~ 

ae. la disposición que shara comentamos). En ambas documentas se 
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propon1an órganos colegiados de ccnsulta creados expresamente 

para las actividades de planeaci6n con repreaentatividad de loa 

diversos grupos sociales como sindicatos, asociaciones de profe•' 

sionistas, de empresarios, etcétera y con mayor continuidad en -

cuanto a su participación en el proceso (véase le pr.im~ra parte 

de este trabajo). Por otro ledo sobra mencionar la insuficiencia 

de eventos ten esporádicos V aleatorioe como loa foros de conaul 

ta e loa que a~ w3iate en le meyorle de loe caeos por invitación 

v en los que quede a criterio de loa convocentes el funcionamien­

to de loa miamos v la inclusión o no de las propuestas formulada&. 

Finalmente, le Ley dejó importantes vacloa pare definirse en 

disposiciones reglamentarias que han empezado e ser llenados por 

le vla de loa hechos, como la determina~ión de las noimaa de or­

ganización del sistema de planeeci6n y el funcionamiento de las -

etapas del proceso (articulo 130), las modalidades de la part1c1-

peclón social (ertlcuio 2UQ) y la periodicidad para r~v1eer y ev~ 

luer el Pian y loa programes (articulo 31Q). Estas indefinlcio-­

nes dan un margen amplio de acción para que en la práctica cuando 

sea necesario se pueden tomar (o d~jar de tomar) une serle de me­

didas sin inflingir la Ley, por ejemplo, loa foros de consulta 

-reconocidos como la forma de participación- no fueron convocados 

más que en le fase previa a la elaboración de loa planee sin haber 

ninguna certeza de que estos vuelvan a realizarse méa adelante. 

Otro aspecto que no está contemplado en la Ley y que se he re­

flejado ya como una insuficiencia en la práctica ea el relacionado 

con los plazos de formulación y puesta en marche de loa programas 
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mente ae loe primeros- ae1 cama del conjunta de programas operatl 

vos anuales que deoen servir ce bese para la ejecuci6n de los mi~ 

moa. En el cesa de loe sectoriales, su aparición he sido muy irre­

gular y sin la continuidad v articulaci6n necesaria entre ellos. 

Loe programes operativos anuales, que serien la bese para le tred~ 

cci6n de loe planea en el presupuesto, na ae conocen todavia; a -

nivel nacional ae ha adoptado el documento de "Criterios Generales 

de Politice Econ6mice ••• • como el programa operativo mencionado -

en le Ley. Asimismo, ae desconoce todev1e la vinculaci6n de algu­

nos programas regionales v especiales o incluso de los estatales -

que ye existen, con la aplioac16n de loa recursos del Presupuesto 

de Egresos de la Federeci6n o de loe Estados. 

Por otra parte la Ley d
0

e Pleneaci6n na puede ser analizada 

e6la a partir de aue propuestas formales sino a la luz de aue im­

plicaciones prácticas pera evaluar ael en qué medida este nuevo -

marco jurldico puede modificar la capacidad y le forma de funcio­

namiento del sector público, ae1 como lee reglas del juego en la 

relac16n Estado-sector privado. Vinculado a esto Último hay que 

recordar que la ejecución de la parte de la Ley referida a la CD!!, 

certaci6n no depende del esquema propuesto sino de la concurrencia 

del sector privado, quedando la celebración de convenios v contra 

toe en función de rectores econ6micoe v politicoa que ae encuentran 

más allá de las diepoeiciones legales. Sobre esta importante cue!!_ 

ti6n volveremos maa adelante después de analizar cbmo contemplan -

loa planea su instrumentación frente al sector priuado. 
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B) EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983 - 1988 

Pese a las declaraciones previas , a las medidas tomadas en los 

meses anteriores en la materia y a las intenciones anunciadas para 

impulsar la planeación en México, el P len Naaional d'e Desarrollo -

adolece prácticamente de las mismas deficiencias que eua anteceso~ 

~es en cuanto a eKcesiva generalidad y falta de definiciones bási­

cas, Su estructura interna es muy parecida a la del Plan Global de 

Desarrollo y el carácter de sus propuestas sugiere que ae trata más 

bien de un programa de gobierno o de la suma de documentos so~re -

diversos temas, que de un plan de desarrollo propiamente dicho. Los 

elementos fundamentales de toda plan están ausentes en este documen­

to, al igual que en la mayorla de loa anteriores, con el agravante 

de que el PND ea a~n más general que aquellas en tanto no presenta 

metas cuantificables. 

Participa también de algunas caracterlsticaa comunea en au pre­

sentaci6n. De. la misma forma q"~ el vieja Plan Global, el PND ae. • 

inicia con la ratlficaci6n de loa principia& pallticos del proyecto 

nacional, a la que le dedica un espacia importante; la aegunda par­

te, que constituye de hecha el Plan, eatá integrada par la pallti­

ca económica general, social, sectorial y regional; finalmente, co­

mo alga adicional, aparece una tercera parte de menoe de diez pági­

nas sobre participación social en donde repite lo establecido en la 

Ley de Planeación. Los elementos de continuidad can el PGD del se­

Kenio anterior se observan también en loa argumentos a favor de la 

fleKibllidad en cuanto a cifras, en el gran propósito nacional, e 
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incluso en el contenido básico de varios de los ob~etivos generales, 

aunque explícitamente el PND pretende distinguirse de las experien­

cias psaadaa (p. 23) pero en aspectos máa bien formales (la partici­

pación social que propone, responsabilidades, jerarquizacién, volun­

tad política, etc.). 

Cuatro aon los objetivos fundamentales que el Plan se propone 

alcanzar entre 1983 y 1988: 

1. Conssrvar y fortalecer lea inatitucionea democráticas. 

2. Vencer la criai1. 

3. kecuperar la capacidad de crecimiento. 

4. Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pala en 

aus estructuras económicas, políticas y sociales. 

Como puede verse una vez más se trazan junto a loa propósitos 

económicos y sociales propios de un plan de desarrollo, objetivos 

claramente políticos, para los cu2les no hay, por cierto, desarrollo 

posterior en el contenido del documento. 

Para ubicar al ~NO un primer elemento que ea importante tener 

presente y que el propio Plan menciona de pasada es el relacionado 

con el contexto ecor,ómico en el que surge, ya que en este caso, ade­

más de constituir una diferencia frente a los planes del sexenio an­

terior -que aparecieron en su mayoría en medio de la bonanza petro­

lera- la magnitud de la crisis influye en gran medida en los oos!-
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bles alcances del Plan y junta can ella le propia politice aplica­

da que se enmarca en un contexto más general y común e casi toda 

América Latine en el que, como vimos, e la restricción financiera 

internacional se viene a sumar la intraducci6~ de programas de 

ajuste y de estabilización con metas precisas en cuento e déficit 

pública, endeur·miento, balanza de pagos, inflación y politice mo­

netaria y cambiarle, en el marca de la firma de convenios can el 

Fonda Monetaria Internacional. Tal situación constituye en s! una 

importante 11mitaci6n para pretender al mismo tiempo llevar a cabo 

una estrategia esencialmente distinta y que contemple a la planea­

c16n coma la forma de desenvolvimiento de tales ecanomJaa y la·v!a 

pera la superación de los prable11111s estructurales que las caracte­

rizan. En el caao de México ae ha planteado af icialmente que el 

programa de reordenación can templa el combate s imulténeo de lea m!. 

nifes tac iones y de las raf ces de la crisis, lo cual también ea re­

cogido par el propio Plan Nacional de Desarrolla. 

Por ello, y a la luz de loa resultados de loa das pri~eros 

anos del programa, cabria preguntarse entonces cual serle el aent! 

da del pretendido cambio estructural y al le orientsci6n de le po-

11 tica económica actual esté propici•ndo desde ahora modificaciones 

en las bases del funcionamiento de la economla mexicana aal como 

qué implicaciones tendrlan ésta• en términos de reeatructurac16n 

productiva en un sentido nacional o del nivel de vida de la pobla­

ción. 
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El PND senala dos lineas rundamentales de acción: la reordena-

ción económica y el cambio estructural. 

La primera linea estratégica, de reordenación económica, esté 

contenida en el programa de ajuste y ratificada y recogida explicita-

mente por el propio Plan Nacional de Desarrollo, tanto a nivel de p~ 

lltica económica general como aectorial. Asi, la austeridad en el 

gasto público para inducir una restricción de la demanda interna y 

reducir el déficit público, el aumento de los ingresos por la vla 

tributaria indirecta y por ajustes en precios y tarifas, la revisión 

de las tesas de interés, la moderación en las negociaciones obrero-

patronales y la pol!tica de tipo de cambio "realiata" son ref'r'enda­

daa e ~ncluidas en la estrategia del Plan. 

Por otro lado, la segunda linea estratégica, el cambio estruc­

tural, presenta algunos objetivos que en varios casos implican una 

orientación distinta y cierta contradiccioncon lee medidas de reo~ 

d~nación económica mencionadas más arriba ya que a nivel declarati­

vo se hace énfasis en la atención a las necesidades sociales: 

"El cambio estructural propuesto da prioridad a la satisfacción 

de las necesidades básicas de las mayor!as y al fortalecimien­

to del mercado interno, f'undamentalmente en alimentación, vi-­

vienda, educación, salud y asistencia social, transporte ca-­

lectivo, recreación y calidad de la vida ••• • 1) 

Es éste entoncea un primer embrión de contradicciones al interior 

del Plan, particular~ente en lo que hace a la politice de gasto pú-

1) Poder Ejecutivo federal, "Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988" 
p. 115 
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blico y a la pol{tica salarial¡ y "n general a la pol1tica de ble-

nestar social. 

Para acortar el periodo de contracción económica y promoveT la• 
Plan 

buscada recuperación sobre nuevas bases el/senala cómo se está dan-

da la intervención estatal: 

"Na se ar 1arda pasivamente que los mecanismos económicas reac-

clonen y se reactive naturalmente la oferta. Se interviene para 

racionalizar y reorientar la demanda, apoyar de manera selectiva 

la capacidad de la oferta nacional, ajustar loa precios relati­

vos de los factores de producción -trabajo, capital y energla­

V de loa bienes v aervlcloa internos en relación con el exte--

rior y crear condiciones tales gue, al salir de la crisis, se 

haya avanzado en la superación de las causas profundas gue la 

provocaron.•2 ) (subrayado nuestro). 

Es decir, a_l igual que en el programa de ntab1Uzac16n ae plan­

tea que el Estado intervenga funda•entalmente para que el mercado 

funcione y ae propicien as! loa.ca•bioa cualitativos, quizá con la 

idea de que si el mercado funciona ya no sea necesario intervenir 

posteriormente. 

La vinculación entre la reordenación económica y el cambio ea• 

tructural se darla a través de •un proceso de recuperacién diferen­

te de la actividad económica• 3 ) caracterizado principalmente por el 

Z) Ibid. p. 125 
3) Ibid. p. 125 
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fortalecimiento del ahorro interno, el tipo de cambio realista, el 

estimulo a actividades intensivas en empleo, la defensa de la planta 

productiva v la protección al agro. Es decir,según esta argumenta­

ci6n son precisamente los elementos de la pol!tica de corto plazo 

los que propiciar!an un cambio estructural. 

Pero en el propio PND se anuncian otros objetivos dentro del -

cambio estructural, además de loa que buscan el restablecimiento 

de loa equilibrios financieros "pera hacer más eficiente v justo 

el desarrollo". Expl!citamente se seftalan la prioridad a los aspec­

tos sociales y resdiatributivos del crecimiento as! como la reorien­

tación del aparato productivo v distributivo para ampliar la oferta 

de bienes y servicios básicos v desarrollar la producción de bienes 

de capital, siendo éstas, dos orientaciones básicas de la segunda 

11nea estTatégica. Incluso, en lo que hace a los aspectos sociales 

se seftalan como 11neas de acción ampliar la atención de necesipa-

des básicas, elevar la generación de empleo asociado al crecimiento 

del producto y promover en forma directa una mejor distribuci6n del 

ingreso, 4 ) lo cual supone entre otras cosas una pol!tica fiscal eaen-

cialmente distinta a la del programa de corto plazo que se ha esta­

do llevando a cabo v que es recogida par el PND. 

Como hemos visto hay una contradicción latente entre las pol1ti­

cas de reordenación económica v parte de las pol!ticas de cambio es­

tructural (las sociales), por la orientaci6n distinta que ambas su­

ponen en la utilización de los instrumentos fundamentales de pol!ti­

ca económica e incluso en el carácter de la intervención del Estada. 

4) lb id, PP• 127-129 
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Esta contradiccién explica en buena medida la inconsistencia presen-

te a lo largo de todo el Plan, y2 que en muchos casos se intenta com-

patibilizar estas dos líneas o se incluyen indistintamente unas y -

otras en un ~ismo capitulo o apartado, siendo el ejemplo más.claro 

el del cap!~ulo que trata sobre la pol!tica económica general. 

~o obstante lo anterior hay una parte del Plan, -precisamente 

el capítulo ce política social- donde se desvanece esta anunciada -

orientación social de la estrategia ya que explic!tamente se admite 

que no se llevaré a cabo: 

• hay que reconocer que mientras subsista la crisis no se 

podrá avanzar cuantitativamente en el proceso de justicia social. 

En el corto plazo no existen las bases materiales para lograr 

1 j 1 d l l 1 d id d 1 bl i • "5) ( b a me ar a e os n ve ea e v a e a po ac en... su ra-

yado nuestro). 

Enseguida se senala que el Eetado se avocará a restablecer la 

capacidad de generaci6n de empleos y mientras tanto trataré de· "mi­

tigar y compensar los efectos sociales negativos de la crisis." ) 

En suma, esta contradicción latente que se"alamos, -que padrla 

ser la expresión del conflicto más general entre los idealee de -
del proyecto 

justicia social emanados/de la hevoluclón Me•icana y lea necesidades 

del desarrollo capitalista, e•preaados ahora en el marco de la crials­

V del programa de reordenación no llega a ser real en el PND, aólo lo 

5) Ibid. p.212 
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es s nivel decleretiva, de enunciados generales. 

Aclarando lo anterior, para todo fin práctica el Plan Nacional 

de Deaarrolla puede considerarse entonces una prolongación del pro­

grama de estabilización iniciado a fines de 1982. Tal coincidencia 

se da na sólo en la primera linea de la estrategia del Plan, le --­

reordenación, sino también en las pollticas propuestas para iniciar 

el cambia estructural de le ecanomia mexicana. 

La reorientaci6n y modernización del aparato productivo tiene 

en la politice industrial uno de sus instrumentos fundamentales. 

Esta a su vez se baaer& en "el realismo permanente de la politice 

cambiarla" para impulsar las exportaciones y en la revisión de la 

politice de comercia exterior para inducir "una mejor asignación in­

ter-sectarial de recursos~. A la politice cambiarla se le asigna -

también un papel prioritario como instrumento de comercio exterior 

en general pera. logra un equilibrio en balanza de pagas y una inseL 

ción eficiente can le econamia mundial._ 

La politice de financiamiento del desarrollo también correspa.u 

de con las orientaciones seguidas hasta ese momento por el PIRE. 

La idea de "adecuar las modalidades de financiamiento a las priorid~ 

des del desarrollo" tiene ahora su expresión fundamental en el fortal~ 

cimiento del ahorro interno, lo cual, seg6n el PND "representa en si 

un cambio estructural", cuando en otras épocas del desarrollo (los 

sesentas, por ejemplo~ habla suficiente ahorro interno sin que es-
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to haya suscitado alguna transformación de carácter estructural. Lo 

que se pretende ahora ea hacer menos susceptible a la economla fre~ 

te a loa cambios en las condiciones externas; no obstante, no hay· 

ninguna medida que apunte realmente hacia una transformación en el 

esquema de financiamiento. Se mantiene en el ~NO el CTiterio del 

Programa de Ajuste de incrementar los recursos propios por la v{a 

de aumentos en .- ~ecios y tarifas y en los ingresos del gobierno f,! 

deral. Para el fomento del ahorro privado se ratifica también la 

política de tasas de interés, para que los rendimientos sean cohere~ 

tes con la evolución de la inflación; se propone que las tasas set! 

vas de la banca de fomento ae ajusten en función del costo de capt!. 

ción. Aqu! hay una 1nconá1atencia báaica entre el objetivo de pr,!· 

miación a los ahorradores, la eficiencia buscada en la ~peración 

de la banca y lea poaibilidadea reales de fomento a lea activida -

des productivas, particularmente a la pequefta y mediana empresa. 

La mayor generación de empleos se contempla como resultado de 

la reorientación del aparato productivo y de accionea para mente -.. 
ner los programas de empleo de emergencia. Nesulta ilustrativa la 

ausencia en el Plan de un apartado sobre politice salarial, mencig_ 

nando este aspecto aólo para anunciar que, tomando en cuenta la a.!, 

tuación de cada e•preaa v del sector, una vez abatida la crials,­

los salarioa se moverán en función del coato da la vida v la produs. 

tividad. Esta prapunta recoge en los hechos la idea del Prograrre de Ajusta en 

cuanto a moderación salarial. De esta forma, en la concepción del 

Plan se soslaya uno de los principales componentes del consumo naci2, 



ic ... 

nal, loe ingresos del trabajo, el cual podría ponerse en juego para 

orientar efectivamente la estructura productiva nacional hacia la -

producción de bienes y servicios básicos. 

Como puede verse, les modificaciones en el tipo de cambio, en -

las tasas de interés, en loe precios y tarifas del sector público, 

sobre todo loe de loe energéticos y la moderación salarial, son los 

elementos centrales que según la argumentación del Plan, propiciarlen 

modif icacionee estructurales en el largo plazo. Esto nos lleva de la 

mano a una conclusión importante: el PND coincide y desarrolla la COll 

cepción implícita en el programa de corto plazo que busca un determi­

nado cambio estructural mediante un programa de estabilización y reo~ 

denación que permita el saneamiento de la econom!a para hacerla mas -­

eficiente, restablezca loa· equilibrios financieros, elimine las disto~ 

sienes provocadas por la anterior intervención del Estado y se cine en 

gran medida al reflejo de las condiciones del mercado. Aqu! 

es importante seMalar que desde un punto de vista estrictamente formal, 

seria deseable y positiva la coincidencia entre la orientación de la -

política de corto plazo y la estrategia del plan, ya que en Néxico la 

eeparaci6n entre ambas ha sido un rasgo característico de los periodos 

anteriores. En este caso, no obstante, es precisamente esa orienta--­

ción la que limita las actividades y el papel de la planeación: en una 

estrategia que privilegia las senales del mercado y en la que la pro-­

pie intervención del Estado se cine a ese indicador, la planeación ob­

.viamente tiene muy pocas posibilidades de desarrollo. ~i a ello agreg~ 

moa la magnitud de la crisis, la vulnerabilidad de la economía y las -

restrictivos compromisos externos del pa!s, veremos que todo este pan2 
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rema reduce el margen de acci6n del Estado en un eentijo planificada. 

Antes de discutir les posibilidades o alcances del cambio estru~ 

tural buscado en eete programe a travée de modificaciones en le ea -

tructure de precios relativas, ea neceaario s~naler que bajo esta 

concepción la planeaci6n queda entonce• aometide al esquema de ajus­

te, subordinándose a orientaciones ajenas a sus objetivos generalee, 

dejando a un lado aue instrumentos rundamentalea (coma el gaeto pú-

blico, por ejemplo) y reatringiendo aua posibilidades de acci6n. En 

efecto, deede el inicio de eata admlniatraci6n el Estado ha renunci.! 

do a la util1zaci6n de inetrumentoa importante• que padrlan atenuar 

loa llamedoe •costos sociales• de la criaia a por lo menos evitar un 

mayor deterioro incluso dentro del progra•a de ejuate, pero sobre e!_ 

to volvere•oa m6a adelante. 

Intentando resumir el aignificado del Plan ~acional de Deearra­

lla diremaa que éste contiene doa elemento• centrales: por un lado 

recoge el Proora•e de reordenaci6n, que lleve impllclta una determina 
~ . -

da concepci6n del cambia estructural, adopt6ndolo como su estrategia. 

Por otro, no renuncia a au papel ideol6gico y anuncia cambios eatrus. 

turalea en un sentido aaclal (e111pleo, dlatr1bucl6n del ingreeo, ete!!. 

ci6n a neceeldadea béalcaa, etc.) loa que paateriarmente, en la pro~ 

pie lógica interne del Plan, 1an deaeched1a en el carta plaza pera au 

atención une vez superada la crlai1, apaatando con ella e la eficien­

cia y rapidez del programe de ajuste, y esta, aunque parezca la rep.!. 

tic16n de un casi ya lugar común, algnltica que ae privilegia une vez 

más a le reordenaci6n econ6mica sobre la calidad del deaerrollo, al-
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crecimiento sobre la justicia social, criterio que se viene repi­

tiendo desde hace por lo menos cuatro décadas y que a nivel de di.!!_ 

curso se pretende superar con la planificación. 

Por otro lado el PND ea muy deficiente desde el punto de vi,! 

ta técnico, como ya vimos su contenido ea demasiado general e im-

preciso y no contempla con la seriedad·requerida el contexto in -

ternacional. Ahora bien, sin tomar en cuenta lo anterior y limi -

t'ndonaa a analizar el Plan desde el punto de vista de au orienta 

ción interna su mayor deficiencia consiste en que no ea un plan 

para superar las carencias acumuladas y loa estragas de la crisis, 

ea decir, no existe en el PND un proyecto de rearticulación de la 

economia desde hoy en función de los requerimientos productivos que 

reclamará la aocledad mexicana en las próxi•aa décadas para satis-

facer el conjunto de aua neces1dade9 productivas y sociales. Ade­

más de ello, no están cuentificadaa las metas para el sexenio en 

forma tal que en un plazo determinado se vaya reduciendo progreei-

vamente la brecha entre necesidades satisfechas e insatisfechas. 

Esta orientación que toma en cuente les necesidades presentes y f.!:!, 

turas y que se puede considerar inherente a la pleneación, he sido 

y es una de las grandes auaenciaa de la experiencia mexicana en la 

materia, <910 que, moviéndonos únicamente en este terreno, limita n~ 

tablemente los alcances de le planeación y reduce la posibilidad de 

introducir efectivamente modificaciones en el mediano y largo plaza 

que permitan avanzar en la dirección pretendida. 

9) En eate aspecto destaca como una notable e>ccepción el trabajo de inveetigaciém 
y las propuestas realizadas por Coplamer cuya concepción part!a precisamente 
de la tesla de que el desarrollo se expresa en el grado de satisfacción de las; 
necesidades esenciales de la población y proponie que la planeación observara 

en primer lugar ese criterio. 
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Estos doe elementos, la orientación interna y les deficiencias 

técnicas nos exigen una lectura diferente del PND pera poder ~eter, 

minar qué papel juega y a qué limitaciones se enfrenta. Una prim~ 

ra observación partiente ea que la baja calidad del documente no 

guarda proporción con la capacidad e infraestructura desarrolladas 

por el Estado en materia de planeaci6n en los Últimos anos. Tratá.!l 

doae del documento central del sistema nacional de planeaci6n y sie.!l 

do el Plan que pretende regir el rumbo del pela entero hasta 19BB, 

resulta paradójica la auaencia de definiciones básicas en el mismo, 

su tono excesivamente declarativa y la sumatoria e veces indiscri­

minada de las más diversos prap6sitoa, lineamientos y acciones. E.!, 

ta situación refleja na inexperiencia o falta de recursos t~cnicas 

-ye que este tipo de trabajas se realizaran en repetidas ocasiones 

en el sexenio anterior- aina una limit•nte más general: la que de­

termine les necesidades del pragraMa de ajuste y del maneja de la 

coyuntura y reducen al PND e expresiones muy generales. 

En suma, el análisis del Pl~n na debe reducirae e aua deficie.!l 

ciee instrumentales parque el problema central en al que ae enmar­

ca no es de esa índole: el PNO preaent• eaaa caracterlsticaa cama 

resultado de laa propias reatricclonea qua la aatrategie 1atabili­

zadora le impone, par ello aua deficienclaa técnicas -quM na nada 

máa se expreaan an la falta da meta•- y el reato de aua omlalonea 

pueden considerarse prácticamente deliberadas ya que no quiere co~ 

prometerse más allá de ese nivel de generalidad. Ante eata situa­

ción el argumento que se esgrime ••, una vez más, el de la flexlb! 

lidad y el de que loa pragramaa aectorlales contendrán esaa dafln! 
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cianea, En relación e esto Último se puede decir que el avance no 

es precisamente en esa dirección, porque se eetá dejando expl{cit_!! 

mente el sector empresarial el liderazgo de la rearticulación pro­

ductiva como veremos enseguida y les metas que se presentan son d,!! 

mesiado agregadas y no siempre están asociadas s modificaciones que 

vayan más allá de la proyecci6n de las tendencias posibles de acue.!:_ 

do a las restricciones del programa de ajuste. Es por ello que se 

puede sostener que en el PND se expresa y concentra le intención 

planificadora del actual gobierno y sobre todo, sus limitaciones 

máa importantes. 

Retomando todo lo anterior es posible obtener dos conclualo -

nea importantes: primero, que efectivamente el programa de ajuste, 

que como hemos visto es uno solo en el PIRE y en el PND puede ea -

ter contemplando transformaciones de lndole estructural pero que no 

corresponden con la orientación anunciada en el discurso oficial, 

es decir que no se han dado en un sentido positivo para la pobla -

ción y no han logrado una estructura productiva integrada y menoe 

dependiente, y segundo, y lo que es más importante desde el punto 

de vista del teme que nos ocupa: estas modificaciones no se están 

dando a trav~s de la planeeción, 

En M~xico, al igual que en otroa palees de desarrollo similar, 

la planeeción en su expresión reciente ha estado asociada a la idea 

de .E..!!.!!!.!!.! en las beaea fundamentales del funcionamiento de le econ~ 

m!a, es decir, reapa~ece como necesidad acompa"ando a los signos 

más importantes del agotamiento del llamado modelo de desarrollo y 
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se le considere la v!a pera transformar le econam!e y hacerle máe 

justa e integrada en lo interno y menee vulnerable en lo externo. . . 
Ello ea explicable ye que loe mecanismos de planeeción en una eco-

nom!a capitalista pueden permitir o inducir une racionalidad die -

tinta en aspectos centrales del deeenvolvimie,nto económico que, sin 

desconocer el funcionamiento del mercada, influyen en el proceso 

de toma de decisiones de acuerda e objetivos eepec!ficos y con ello, 

en la direccit ! el ritmo del crecimiento. En este proceso juega 

un papel muy importante el carácter y la orientación de la intervell 

ción del Estedo tanto a través de su área productiva como en la ut! 

lización selectiva de aus inatrumentos fundamentales. Sobra decir 

que bajo esta 6ptica la relaci6n entre planeaci6n y mercado es de 

eomplementarieded y de combinaci6n y que sin los mecanismos de re­

gulación el mercado operarla de una manera distinta por aua difi -

cultadea para coordinar decisiones colectivas y sus limitaciones 

probadas en la búsqueda de un nuevo 11odelo de deaarrollo· a mediano 

plazo. OO 

Ahora bien, a nivel declarativo se le ha signado precisamente 

ese papel a le planeaci6n, pero la eatrategia real no lo ha poaib! 

litado ya que considera que el mercado puede runcionar, con algunoa 

cambios inicialea, como el aaignador mea ericlente de recurso• y al 

mismo tiempo superar las dificultad•• de la economla para alcanzar 

el equilibrio aimiltáneo en loa •ercadoa parciales fundamentalaa~ 11 

sometiendo la intervención del rstado a estos criterios. Loe reau! 

tedas· del programa d.e reordenac16n v l• misma forma como ae ha 11,! 

10) Véase R. Boyer, lCrise de la plani'1cat1on ou/et planification conne aupport 
d'une sortie de crise?", ponen::ia presentada en el seminario "Plan1f1cac16n 
en t1e"'3DB de criaia", México, julio de 1984, mineo. 

11) Véase, ademés de los docurrentos oficiales, el t811to de J. C6rdoba, op.cit. 
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vado a cabo la pol!tica económica en los dos Últimos años son muy 

claros al respecto; la estrate~ia dificulta el desarrollo de los 

mecanismos de planeación y no hay signos de que se esté avanzando 

en la solución de las deficiencias estructurales de la econom!a. 
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C. LOS PROGRAMAS SECTORIALES 

Como hemos visto, la planeación en eatos aftas, pese a canta~ 

con la experiencia técnica e institucional heredada principalmen­

te del perlado 1977-1981 y a pesar de los mayores espacios que en 

el terrllno adm.inistrativo y formal se le han abierto, enfrenta -

ahora más limi.~ciones reales que en el periodo reciente, como r~ 

sultado de una predeterminación del contenido de los planes que 

obedece al propio carácter de la estrategia de ajuste aplicada 

desde 1982. Por eso puede decirse que ahora las propuestas de po 

l!tica económica contenidas en loa planes han sido definidas con 

un menor margen de acción y también en forma vertical, práctica­

mente de la misma manera que en la experiencia anterior. Los 

principales planes a su vez reflejan las restricciones a la que 

se ha visto sujeta la pol!tica económica, expresando con mayor 

claridad la forma en que la planeaclón se adapta a loa cambios en 

la estrategia del desarrollo y a los nuevos objetivos pollticoa. 

Es precisamente en los programas sectoriales donde se refleja con 

más claridad lo anterior y donde se está concretando el programa 

de ajuste y los lineamientos para loa cambios estructurales, el 

es que efectivamente 101 hay. 

El surgimiento oficial de los programas 1ectorlales más im­

portantes se vi6 precedido de un proce10 de •negoclac16n• de aua 

principales propuestas con el sector empresarial, lo que llag6 a 

significar en algunos casos modiflcaclone1 de rondo en au orient.!. 

ci6n, siendo el más notorio el del sector ln~ustrlal en el que el 

cambio d~ nombre del plan (de Programa de Desarrollo a Programa 
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de Fomento) no se limite a lo anecdético va que se incluvó además 

en la estrategia que ésta busca lograr un desarrollo "bajo el li-

derazga del sector empresarial", se introdujeran conceptos como 

el de "ecanomla mixta de mercada" v se eliminaron algunas prapue2. 

tas en materia de regulación de la inversión extranjera. 

A diferencia de lo sucedido en el perlada anterior, las pro-

gramas sectoriales presentan ahora un mavor grado de compatibili-

dad entre sus propuestas pero esto obedece a las lineamientos der.!. 

vados de la polltica de ajuste v e la forma cómo ésta se concreta 

en cada sector, mientras que, como ae recordará, a fines de la df 

cede anterior podlan detectarse incluso posiciones encontradas no 

sola en cuanto a concepciones sino también en lo que hace a las 

propuestas de politice económica.• 

Otro elemento común que a le ,vez constituve une diferencia 

con el perlado precedente lo encontramos en los rasgos que ahora 

se pretenden introducir al funcionamiento del sector público coma 

la mavor discipline en el ejercicio del gasta, la presentación de 

informes v la realización de una serie de eventos, que podrían i~ 

plicar un mavor control formal sobre lea actividades de planea 

c ión. 

Finalmente, se observa también una coincidencia adicional: 

en la mavor!e de los planes, a pesar de la relativa continuidad 

•Recordemos las diferencias entre el Plan Nacional de Cesarrolla 
Industrial v el Plan Global, as! como las del SAM frente al ce~ 
junto de los planes. (Véase el capitula anterior). 
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frente a la experiencia reciente, no hay un balance de los supue~ 

tos resultados o fallas del programa sectorial anterior, de las 

causas por las que no funcionó o de las diferencias en cuanto a 

los instrumentos que ahora se van s utilizar, por ello casi se 

parte de considerar que estamos en el •ano cer,o" para·el desarro­

llo de una nueva estrategia y por ende, para la introducción de 

mecanismos de pla~eación. 

Veamos ahora cómo se expresan en los tres programas secta -

riales más importantes las peculiaridades y limitaciones de la 

planeación en estos anos. 
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PROGRAMA NACIONAL DE FI~ANCIAMIENTC DEL ~ESkRRDLLO 

Este plan recoge y formaliza dos de las lineas fundamenta­

les del programa de reordenación que se ha estado llevando e c~ 

bo: el saneamiento de las finanzas públicas y la pol!tica de de~ 

da externa. 

Respecto a lo primero se oficializa el objetivo de aumentar 

los ingresos públicos por la v!a de la pol!tica de precios y tar! 

fas, impuestos indirectos y derechos. En materia fiscal no hay 

medidas que impliquen modif~caciones importantes en la estructura 

tributaria ya que el énfasis está dado en los aspectos administr~ 

tivos para mejorar la recaudación, como la actualización del pa­

drón nacional de contribuyentes, la descentralización fiscal, el 

mayor número de auditarlas y el reforzamiento del sistema de Fis­

calización permanente. Lo anterior significa que fueron dejados 

de lado otros caminos como la globalización total de los ingresos 

o la revisión de las deducciones a las personas f!sicas y a las 

sociedades mercantiles. Ello se refleja en que los impuestos di­

rectos mantendrán su participación dentro del PIB a un nivel in -

cluso ligeramente menor que en el perlado 1977-1982. 1> ksimismo r~ 

frenda la actualización periódica de las tasas de los derechos y 

de los precios y tarifas del sector público. Tales medidas se en­

marcan dentro del objetivo de reducir el déficit público a entre 

3,1 y 4.4% del PIB en 1985-1988. 

1) Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1984-1988, 
Cuadro 2.2 
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Las acciones para el gasto público se retoman del Plan Naci~ 

nal de Desarrollo siendo las más importantes: mejorar la pragram~ 

ción, reducir el gasto corriente como proporción del total, ia r~ 

cionalización administrativa y la restructuración del sistema de 

subsidios pare que éstos se otorguen en form~ expllcJta y candi -

clonada. Este Último elemento al parecer ocupa un lugar importan 

te en la lógica de la concepción gubernamental ya que contribui­

ría a evitar ~!~torsiones en loa mercados y a avanzar en la lógi­

ca del "realiomo económico•. No obstante, no hay una derinici6n 

explicita en el Programa acerca de ai se va a eliminar la discre­

cionalidad en el otorgamiento de aubaidioa a lea empreaaa privadas 

o en qu~ medida ae van a revisar o mantener loa aubaidioa otorga-

dos por CONASUPO y otras empreaaa como el Sistema de Transporte C~ 

lectivo (Metro) que de hecho evitan un mayor deterioro del sala -

ria real. 

En cuanto al rinanciamiento externo, éste se ubica en el ob­

jetivo de reorientar las relaciones económicas con el exterior, 
. ' 

el cual comprende también acciones en otros dos campos: la cuenta 

corriente y la cooperación internacional. Dentro de la concepción 

gubernamental un rinanciamiento aano ea aquel que esté asociado 

a montos y tipoa de rinanciamiento determlnadoa solo haata el ni­

vel necesario para mantener el dérlclt público y laa metaa de b!, 

lanza de pagos, ea decir, 1e aoatiene en el Programa la politice 

de financiamiento que ya se está aplicando en el ajuste, diae"ada 

en funci6n de la corrección de loa dérlcita y no de lea neceaida­

dea productivae o de lea meta1 de crecimiento. A pesar de que en 

el PROrJAFIDE se arirma que •1a deuda exter~a constituye una seria 
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limitante para el desarrollo econá~ico del pals" v se reconoce que 

de hecho "la sola tarea de refinanciarla será compleja•, las metas 

de restructuracián de la misma que prevee implican una importante 

transferencia de recursos al exterior, lo que de hecho ha servido 

como aval a loe resultados de le renegociecián llevada a cabo du-

rente 1984-1985 en donde el servicio de le deuda externa total 

(intereses, amortizaciones, gastos y comisiones) representará un 

43.5% de las exportaciones en 1985.< 2 Según las estimaciones del 

propio Programa, el servicio de la deuda será cubierto con el su­

perávit de la balanza comercial de bienes y servicios no factor!~ 

les y con un déficit en cuenta corriente cercano a loe 2,000 mil!~ 

nea de dólares anuales. 

En la reducción del déficit en cuenta corriente como propor­

ción del PIB el Pr~grama modifica la meta inicial del Plan Nacio­

nal de Desarrollo, planteándose su disminución a un promedio de 

0.6 - 0.7% en 1985-1988 siendo antes de 1-1.5% según el PND. Al 

igual que en el programa de reordenación en el PRONAFIDE "la pie­

dra angular para reducir el desequilibrio de la cuenta corriente 

es la pol!tica cambiaria" 3) ye que ésta permitiré elevar los in-

greeoe no factoriales y mantener loa egresos en un nivel inferior 

al de 1981. El manejo del tipo de cambio deberá garantizar el 

superávit de la balanza comercial y de servicias na factoriales 

2) V~aee la parte correspondiente al papel de la renegociación de 
la deuda dentro del programa de reordenación en el apartada f1. 
Programa a Corto Plazo de este trabajo. 

3) PfiDNAFIDE, p. 5-46. 
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junto con una pol!tica comercial Weficaz". Ello requerir& el apg 

yo prioritario a los proyectos destinados a la exportación (el 

Programa estima que las exportaciones no petroleras crecerán a 

una tasa anual de 12-10% en 1985-1988) y a la sustitución de im­

portaciones y el criterio para dar tales apayqe será ~e "rentabi 

lidad s~cial" entendida impl!citemente como la capacidad de un 

proyecto para generar más recursos que los requeridos pera su re~ 

lizeción. 

Loe apoyos financieros para alcanzar el objetivo en cuenta 

corriente se orientarán principalmente a: la exportación de pro­

ductos primarios y manufactureros, 111 importación de m11terias 

primas, partes y refacciones, la suetituci6n de. importaciones, el 

equipamiento industrial y a las induatrlaa maquiladora y turfat! 

ca. Ademáa del crédito, todas laa medidas concretas de apoyo ae 

refieren a acciones adminletratlvaa: reforma aduanera, facilidades 

para el uso de diviaaa, deaconcentración, etc. 

Si bien el Programe ratifica le politice seguida en al aector 

externo tanto en sus supuestos co•o en aua medidaa, y reconoce que 

"Reducir el dasequillbrlo da la cuenta corriente da la balanza de 

pagos es une de lea meta• méa tmoartantea de la politice de fina~ 

ciamiento del deaarrollo•, 4 ' na ae encuentran en este documento d~ 

finiciones preciaas, ya que enumera sola•ente dlrectrlcea a nivel 

muy general. 

En lo que hace a la taaa de interés, de ecuerdo con al Progr~ 

4) ídem. p. 4-28. 
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ma de Financiamiento ésta continuará vinculada a los movimientos 

de la tesa de interés internacional, al deslizamiento del tipa de 

cambio y a la tasa de inflación interna. Tal decisión se sustenta 

en la hipótesis de que la desintermediación financiera obedece fu!!. 

damentalmente a loe rendimientos negativos. La política de tasa 

de interés seguirá intentando entonces conciliar los objetivos de 

fomentar el ahorro interno, mantener atractivos los depósitos en 

México frente el exterior y el mismo tiempo, reducir el casta del 

crédito y los márgenes de intermediación. 

De acuerdo con esta misma lógica la canalización eficiente de 

recursos depende de una adecuada distribución entre el financlamie!!. 

to del déficit del sector público y la canalización de recursos h~ 

cia las sectores privado y social. Así, según el Programa, el sa­

neamiento de lee finanzas gubernamentales ee reflejaré en una menar 

absorción de recursos crediticias por parte del sector pública, lo 

que permitiré •aumentar sustancialmente la canalización a loe demás 

sectores, así coma reducir el costo del crédito, contribuyendo a 

una expansión más armónica de la inversión y la producción. Tam-

bién permitirá disminuir el nivel y ajustar la estructura del ene~ 

je legal, de acuerdo con la evolución de las condiciones mecraeco­

nómicas11. 5> Estos planteamientos tendr!en su expresión más tarde 

en una legislación bancaria que impone restricciones para el fina!!. 

ciamlento del Banca de México al sector pública y modifica el ene~ 

je legal. En cuanto al funcionamiento del sistema financiero se 

mantiene la competencia entre las instituciones de la banca múlti-

ple para "mejorar la calidad y aumentar la eficiencia de las servl 

S) ldem. p. 4-20 y 4-21 
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cias que prestan, reducir las márgenes de intermediaci6n y fomen­

tar su rentabilidad". Con el fin de impulsar el desarrolla de 

los intermediarios financieras no bancarias el Programa anuncia­

ba su desvinculación patri~anial y operativa de las bancas para 

permitirles la realización de operaciones de crédito,·lD que tam­

bién posteriormente se materializ6 con la legislación; este hecho, 

aunque no consti~uye en a! y en lo inmediato la constitución de 

una "banca paralela" al crea las condiciones para que el sector 

privado realice de nueva actividades de financiamiento. Aunque 

se reconoce la importancia de la banca nacionalizada, en el Progr~ 

ma faltan loa lineamientos rectares para su operac16n y no ae pr.! 

sente tampoco un proyecto de cartera para ésta ni los criterios 

necesarios para la organización del crédito. Aunado a lo anterior, 

na hay en el PRONAFIDE una perspectiva global que ubique el aiat.! 

me financiero en función del impulso que éste pueda dar a la pro­

ducción o al empleo, es decir, no ae parte de determin1r cuál ea 

la expansión requerida de la inversión para mantener cierto ritmo 

de crecimiento· del PIS y en func,.ión de esto determinar la partic.! 

peción del sistema financiero en la satisfacción de las necesida­

des de recursos crediticias. Esta ea Quizá la más importante de­

ficienci~ del Programa, aunque coincida con la eatrategia de cor­

ta plazo aplicada en la que ae sujeta la proyección del crédito 

a partir de •techos financieras•, en este caso a partir de la ev.e, 

lución de la captación y no de la• neceaidade1 de inveraión. 

Coma puede verse el Frograma de Financiamiento de1de la per.! 

pectiva gubernamental refrenda y desarrolla loa principales plan­

teamientos tanta de la conceoción de la crisis como de la estrat.! 
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gia para enfrentarla, particularmente en materia de déficit públl 

ca, deuda, déficit en cuenta corriente y tasa de interés, el compoL 

tamiento de los cuales generará a su vez, también desde la 6ptica 

oficial, cambios estructurales en el mediano plazo. 
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~ROGRAHA NACIONAL DE FOMENTO l~DUSTRIAL V COMERCIO EXTERIOR 

La orientación de la estrategia industrial hacia las exportaci.2. 

nea se encuentra presente permanentemente en todo el Programa Na -

cional de Fomento Industrial y Comercio Exterior (PRONAFICE). De 

hecho, la propuesta de lograr que el pata se•convierta s fines de 

este siglo en una "potencia industrial intermedie" se hace apos -

tanda a que la eetrategia exportadora dará reaultado y que esto -

será lo definitorio de la industria mexicana. Les rem~s prlorit,! 

rias dentro de le estrategia de industr1al1zac16n serán precisa -

mente las que definan el patrón de especialización en el comercio 

exterior, y a ellas se confla la reaponaabilldad, dentro de la in­

dustria, de generar empleos a las tesas de crecimiento más altas. 

Sector 

Sector 

Sector 

EVOLUCION DE LA INDUSTRIA SEGUN EL PATRON 
DE CAMBIO DEL PROGRAMA INDUSTRIAL 

~.985- 1.988 

(tasas reales de crecimiento anual) 
" 

Producción Empleo 

Industrial Exportador 7.6 - 9.0 4.1-lt.8 

Industrial End6geno 6.6 - 7.7 J.J - J,9 

Sustitutivo de Importaclonea 7.3 - 8.6 J.8 - 4.5 
Industria Manufacturera 6.7 - 7.9 J.4 - 4.0 

Fuente: Poder Ejecutivo Federal,•Progra•a Nacional de Fomento In­

dustrial y Comercio Exterior 1984-1988•, Cuadro 5.1.5. 
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Aunque el programa afirma que eu estrategia tiene como "pivotes" 

fundamentales a los sectores endógeno y exportador y en menor medi­

da al sustitutivo de importaciones, en realidad el primero, que se­

g~n el propio programa ee el que genera la mayor proporción de em­

pleos y el que produce los bienes de consumo generalizado, es el que 

tendrá menores tasas de crecimiento tanto durante 1985-1988 como de 

1989 en adelante.• 

El sector exportador constituye la pieza clave de la estrategia 

de industrialización no sólo en cuanto a la producción y al empleo 

sino también y sobre todo porque se supone que contribuirá a evitar 

las contracciones periódicas de la econom!a, al aliviar las reatr1~ 

clones en la balanza comercial, y al mismo tiempo aportarán progre­

sJ vemente las divisas requeridas para el financiamiento de las im­

portaciones. Bajo esta Óptica se plantea como factible el desarro­

llo de une planta productiva que fomente las exportaciones y simul­

táneamente sustituya en forma selectiva las importaciones. 

Para lograr lo ent~rior se llevará a cabo un conjunto de medidas 

encaminadas a racionalizar la protección y fomentar las exportacio­

nes. El objetivo de racionalizar la protección busca propiciar una 

"industrialización eficiente• que permita modernizar la planta pro­

ductiva y aumentar su competitividad a nivel internacional, utili -

zendo para ello los aranceles y el permiso previo en forma selecti­

va y temporal y tomando en cuente las csracter!stices de cada rema. 

El fomento a les exportaciones contempla como principal instru­

mento a la pol!tice cambiarla que pretende mantener un tipo de es~ 

bio "congruente" con la inflación, las tesas de interés internas y 

T""lieiiie el Cuadro 5.1.5. del PRONAFICE 
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externas v el comportamiento de la balanza en cuente corriente y en 

cuenta comercial. Las ventajea que esta supandrle en la 16gica del 

Pragra1ria serien la consolidación del actual sector exportador y en 
el mediano plazo, la Tecupereci6n del mercada de aquellos bienee 

que mostraron ciertas ventajea de costo y le ~ncorporeci6n de nue -

vas actividades "suceptiblea de transformarse en generedaree netas 

de divisas". Baja tales supuestos las exportaciones na petroleras 

tendrán un marcaoo Jinamismo que implicarla un crecimiento de entre 

15 y 18% anual durante el perlado que caMprende el Programa. Tam­

bién se contempla dentro de les pallticas de fomenta apoyos credi-

ticios que permiten un financiamiento co~petitlvo a nivel interna­

cional, permisos temporales de importaci6n para exportar, exenci6n 

del IVA a loa art!culoa que se envlen al exterior y aimplif icaci6n 

de trámites. Eataa últimas medidas ae han refrendada al incluirse 

también en un programa especial de fomento a lea exportaciones. 

Ea importante destacar que se reconoce abiertamente que "las P.2 

llticas de fomento san las que mayor peso tienen en este Programa y 

su intenci6n explicita ea transfor•ar el car6cter regulador de alg.!!, 

nos de sus instrumentas en promotor del desarrollo industrial•( 1 

En materia de 1nverai6n extranjera y de franjea fronteriza• y Z,2 

naa librea no se encuentra en el Plan ninguna medida nueva ni prec,! 

aa que permita inferir un cambio de la polltlca general epllceda en 

tales materias hasta hoy,más bien predomina todavla la deacripci6n 

de criterios generales que permiten un amplio Margen de maniobra P!. 

re que en los hechas se alga una polltlca de mayor apertura hacia 

1) Dp. cit. p. 24 



el exterior. 

Es en este Programa donde se encuentra mas explícitamente desarr~ 

llado el papel que se espera jueguen los empresarios dentro de la 

estrategia global. Como ya mencionamos, concretamente se afirma en 

forma reiterada que bajo su liderazgo se llevará a cabo la esperada 

reorientaci6n industrial del pala y por otro lado se seílala que la 

participaci6n propuesta a los agentes productivos es "estrictamente 

indicativa". 

Ciertamente la concertaci6n de acciones entre el Estado y loa e~· 

preaarioa para la realizaci6n de loa objetivos de la planeaci6n ea 

uno de loa problemas medulares a los que se enfrenta la planeaci6n 

en palees capitalistas y su logro implica básicamente un proceso de 

diacuai6n y negociaci6n que conduzca a la fijaci6n de compromisos 

eapec!ficos entre ambas partes. No obstante, en este último aspee-

to, el de loa compromisos, es en donde no logra avanzar el PRONAFICE, 

limitándose a presentar todos sus instrumentos de polltica industrial 

y de comercio exterior, sin solicitar a cambio ninguna definici6n por 

parte de los empresarios, reconociendo incluso que "No se pretende de 

manera alguna definir ni determinar las ramas industriales espec!fi­

camente en las cuales habrán de realizar sus inveraionea loa secta -

res privado y social. Esta deciai6n ea exclusiva de los particula -

rea quienes pueden· optar libremente por ~articipar en una u otra ac­

tividad. El Estado solamente toma la decisi6n, en consulta con loa 

demás sectores, de dar un mayor apoyo y fomento a las actividades 

que considera prioritarias pera el desarrollo autosoatenido de la i~ 

dustria•< 2• Ello implica que no hay ning~n avance respecto al esque-

2) Ibid.p. 67 
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ma tradicional de fomento a la industria y no se pretende modificar 

en un sentido positivo las bases de la relaci6n Estado-Empresarios. 

En forma complementarla a lo anterior se anuncia la revlsl6n de 

las ·actividades indus tri alea del sec ter pÚb l i~o para concentrarse 

en las áreas estratégicas establecidas por la Constltuci6n y en a.!, 

gunas priorlta~·~a, mediante coinversiones. La finalidad de todo 

ello -se afirma- ea la racionalizaci6n de la participación produc­

tiva del Estado. C3 Esto, que por sl mismo no. es negativo, constlt,!;! 

ye un riesgo al venir acompaftado de loe reiterados propósitos de -

avanzar hacia una situaci6n en donde "el empresariado nacional sea 

el llder del desarrollo industrial~ cuando en la versión que se di~ 

tribuyó para eu discusión se afirmaba que la reorlentaclón lndus -­

trial serla conducida por el Estado. 

Tal "contracción" explicita de la partic(paci6n directa del E~ 

tado y el w.ayor peso que se otorga a la iniciativa privada en el 

desarrollo industrial se enmarca en una serie de med~das que van 

desde las reformas constitucionales-donde se delimitan las áreas 

exclusivas del Estado v se da un espacio al sector privado en el 

propio texto de la Constitución- haata la venta de las empresas· 

de le banca nacionalizada y la disolución, fuai6n, transferencia o 

venta de una serie de entidadea peraestatalea. 

Por otra parte el manejo del tipo de cambio planteado en el Pr~ 

grama y la orientación de la industria a la que eet6 asociado pue-

3) p. 143 
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den implicar una contradicci6n con lo que serla la dimensión social 

de la estrategia, es decir con el objetivo de cambio estructural en 

un sentido progresivo para la población, ya que esto último supon -

drla una producción industrial enfocada prioritariamente a la aten­

ci6n de las necesidades básicas, es decir, a los bienes básicos de 

consumo así como a los insumos y maquinaria necesarios para produ-

cirlos. En cambio, dar prioridad a las exportaciones implica poner 

en función de éstas todos los instrumentos de política industrial y 

por tanto, relegar a un segundo plano la orientación "hacia adentro" 

de la industria. Por otro lado, para centrarse en las exportaciones 

se requiere entre otras cosas de pollticas aslariales y de gesto P& 

blico contractivas -como las que han imperado en estos dos Óltimos 

aílos- que no serian compatibles con el fortalecimiento del mercado 

interno y con el reto de "propiciar mejores niveles de vida para 

una población en rápido crecimiento mediante le generación crecien­

te de empleos y sstisfactores básicos"C 4 , Ello es asl porque una pg 

lítica que dé resultados en lo exterior puede implicar un salario 

industrial real decreciente o comprimido para en primer lugar, ab,!! 

retar los costos del producto explotable y también para liberar 

parte de la producción que de otro modo -con salarios reales crecie,!! 

tea- serla consumida internamente. Por el contrario, el objetivo 

de un cambio estructural que no contemple en primer plano el creci-

miento "hacia afuera" y que contemple una reorientación de la estru.s 

tura productiva deberla estar vinculada a una política de fortalec! 

miento y ampliación del mercado interno en el cual los salarios cu~ 

plen un papel central. 

Además de lo anterior, el papel central que se le asigna a la p~ 

4) p. 19 
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l!tica cambiarla para modificar el aparato productivo, particular­

mente para impulsar al sector exportador, tiene una serie de limi­

taciones vinculadas a loa siguientes elementos: 

- el aumento de las exportaciones está en 
0

gran pafte condicion.! 

do por las modificaciones a las pol!ticas proteccioniatas de 

loa paises desarrollados. 

- el'nivel ~ lea exportaciones depende también del crecimiento 

del comercio internacional, ea decir, de la recuperac16n eco­

n6mice de aquellos palees. 

- históricamente se he visto que el manejo,del tipo de cambio 

como instrumento para mejorar la balanza de pagos tiene erec­

tos limitados o temporales. 

Lo anterior se refleja en que por ejemplo, le mejor1a en la ba­

lanza comercial registrada en 1983 y 1984 1e debe principalmente a 

la notable calda de las importaciones mas que 11 aumento de le1 e~ 

portsciones. Ello es resultado rundamentalmante de la contracci6n 

económica ma1 que del efecto del deslizamiento cambiarlo qua inhiba 

o desaliente lea compras en el exterior. En un contexto no receal­

vo de la economla, disminuir lmportaclonea irwplica tener la capaci­

dad de sustltulrlaa y eao eat6 lajo1 de auceder en Mixico y menoa 

aún en la estrategia propuesta porque la elasticidad-producto a l~ 

portar en la1 ramas exportadoraa es muy alta. 

Las propuestas fundamental•• del PRDNAFICE muestran c6mo ae eat6n 

expresando en el terreno lnduetrlal loa objetivo• centrales dal pr~ 

grama de reordenaci6n v también c6~o bajo este concepción 1e prete~ 
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den llevar a cabo loa cambios estructurales. El deslizamiento del 

tipo de cambio y la politice salarial que implica la estrategia, la 

tendencia hacia una mayor apertura al exterior reforzada por las 

múltiplea declaraciones y medidsa anunciadas, el tipo de relación 

con los empresarios y el papel que se eapera que estos jueguen as! 

como los anuncios de la retirada del Estado de algunas áreas produE 

tivas no sólo coinciden con los supuestos y prioridades reales de 

la estrategia global sino que son parte integrante de la misma. 

Esta concreción en el sector industrial de los objetivos del pr~ 

grama de ajuste también expresa las dificultades para modificar su 

orientación fundamental y el carácter de sua reaultsdos sociales, 

ea decir, la aplicación del programa en sus lineamientos principa­

les ratificadá además h.aste 1988 impide lograr el cambio estructu­

ral en los dos sentidos anunciados: un sector industrial integrado 

internamente, productor de bienes básicos e insumos de alta difu -

sión y al mismo tiempo competitivo y rentable en el exterior. 
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?RCG~A~A NACIONAL 2E E~ERSETICOS 

~l igual que en el caso de los otros programas sectoriales o 

especiales, en el Programa IJacional de Energéticos se expresan en 

forma bien diferenciada las dos lineas fundam~ntales en las que el 

Gobierno Federal ha expresado a su modo los puntos principales del 

ajuste. Sin err -··go, por las caracter!sticas del sector, este prE 

grama retoma algunos planteamientos que son inobjetablee desde el 

punto de vista de su contenido, aunque las acciones v po
0

llticas pa 

re realizarlos disten mucho de ser coherentes con las de otros pr2 

gramas. Como hemos comentado máe atrás, las doe lineas fundament~ 

les, denominada una el programa de reordenación v otra el cambio 

estructural, pretenden articular las acciones del corto plazo (re­

ducción del déficit público, disminución de la inflación, mejorle 

de la balanza comercial, etc.), con les de largo plazo (crecimien­

to con mayor contenido de empleo, con ~enor contenido importado, -

con mejor distribución del ingreso, etc,), lo que también se inteQ 

ta en este documento. 

En el Programa Nacional de Energéticos las acciones principa­

les pare el corto plazo cobran for•a en las diapoaicionee orienta­

das a mantener a Petroleo& Mexicanos colllO la principal fuente de 

ingresoa públicos por medio de .la indizaci6n de loa precios de loa 

energ~ticoa para uso interno, de tal forma que las contribuciones 

de esta paraestatal, que representan la tercera parte de loa ingr~ 

sos propios del Gobierno Federal, se conviertan permanentemente en 

uno de loa principales soportes de lo que la actual adminlatrac16n 

concibe como las "rinanzas senas•. La corrección del déf lcit pÚbl! 



co se encuentra presente en el Programa en forma central mediante 

loe propósitos de modificar la estructura tariferia del subsector 

eléctrico, y de reestructurar la operación del mismo, ya que las 

empresas generadoras y distribuidoras de electricidad están entre 

las principales causantes del déficit público. 

210. 

Por lo que se refiere a los objetivos del cambio estructural, 

en el Programe de Energéticos recibe una atención prioritaria la 

reducción del consumo de energ!a por unidad de producto, con lo cual 

se pretende el ahorro energético qus junto con la diversificación 

de les fuentes permitirla, según el Programa, prolongar la duración 

de las reservas y promover por tanto simultáneamente la autosuficie~ 

cia nacional en la materia; todo ello contribuir1a,también de acue~ 

do al Programa, a que el sector energético promueva el desarrollo 

económico y social. Dicho de otra forma, en este caso ae darla una 

confluencia entre las acciones del corto plazo y las del cambio eaJ 

tructural pues la indización de loa precios de loa hidrocarburos y 

de le electricidad inducirla por e! misma un menor conaumo de éstos 

con lo cual se estarla ya racionalizando el consumo energético. Es 

decir, can esto se pretende poner en práctica de manera particular­

mente n1tida la llamada "modificación de precios relativos como vis 

para el cambio estructural". 

Ea indudable que algunaa .de las def inicionee de lea que parte 

eate Programa son reales, lo mismo que aon completamente justifica 

bles algunos de sua propóaitoa principales. Por ejemplo, en el 

diagnóatico recibe gran atención el dispendio de energla, y se se­

nala con juateza que loa actuales patronea de consumo conducirán 

en un plazo no muy largo a un agotamiento o a una inauf iciencia de 
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laa fuentes energéticas tradicionales, sobre toda la de los hidro­

carburos, de la cual depende la mayor parte del consuma de energía. 

De esta se deriva la necesidad de racionalizar el consuma de petra 

líferos y de energía eléctrica y de diversificar las fuentes de 

aprovisionamiento, sobre todo por el intenso ritmo de explataci6n 

a que están sometidas las reservas y al que seguirán estando al "'~ 

nas durante el larga perlada en el que, de acuerdo a los camp~ami­

sas financieras hasta por la menas el ano 2 000, ee sigan cumplie!! 

da principalmente gracias a las exportaciones petroleras. Pero e!! 

tre la objetividad de algunos planteamientos y la inevitabilidad 

de ciertos prop6sitas,entre las acciones propuestas a en práctica 

y las pasibilidades reales y canaecuenciasde dichas acciones, exi.!!. 

ten incompatibilidades y contradicciones que en buena medida refl!!_ 

jan las limitaciones y el.carácter de la actual palltica. 

Las problemas de la producci6n y consumo de energla na reapo!! 

den, como se sabe, sino a las modalidades del esquema de crecimie!! 

ta, a las caracterlsticas tecnol6gicas y las patronea de consumo 

general principalmente. De esta forma los problemas energéticos 

de México tienen gran similitud can los de las otros países de igual 

nivel de desarrollo capitalista, can las obvias diferencias deriv!. 

das de la mayar abundancia relativa de petr6lea, la que en este C!, 

so no hace mas que acentuar el derroche de hidrocarburos. De ello 

se derive que las modificaciones en el patr6n de las usas de la 

energía están asociadas principalmente a cambioa tecnol6gicos y a 

la madificac16n de algunas prácticas individuales a colectivas del 

consuma, mea que a loa cambias en las precias. En los pa!sea indu.!!, 

trializadas tal reducci6~ ha tenido efectos na despreciables so -
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bre todo después de 1979~1 pero en dichas econom{as laa posibilld~ 

des de inducir modificacionea en el uao de la energ{a son induda-

blemente mayores que las de palees como el nuestro y están deter-

minadas internamente. Estos ahorros se han realizado principal -

mente en loa sectores industrial y realdencia~-comercial y en me-

nor medida en el transporte. Las dificultades para que en le in­

dustria mexicana, comprendiendo aqul a la propia producción de 

energéticos, dibm.~uya su gaata de energla a loa ritmas y en loa 

plazos previstas en el Programa, se deriven principalmente del e~ 

trecho margen de independencia para le introducción de nuevas pa­

tronee tecnológicos y de las escasas posibilidades de reconvertir 

el actual parque industrial, lo que se ve agravada por el hecho de 

que actualmente ae eatán desplazando hacia palees coma el nueatro 

loa praceaoa industriales que implican un mayor uso de energla. 

La mi~mo puede decirse del transporte, aunque ya ae han introduci-

do modelos de menor consuma de hidrocarburos, lo cual sin embargo, 

no asegura todav1a un ahorro significativo dado que aún se privi­

legia el·tranaparte automotriz ~ndividual sobre el colectivo en 

las zonas urbanas. Además de ello, en otros programas sectoriales 

no están contemplados loa mecania•os necesarias para inducir talea 

cambios, particularmente en el induatrial y na han ta•ado cuerpo 

esfuerzas coharentea para reducir el consuma realdenc1al de energla. 

Ella indica entonces que loa buscados cambios en loa patronea de -

consumo energético ae han hecha depender de lea modlf icacianea en 

loe precios, las cuales pueden servir para fines fiacales al aign! 

ficar mayores ingresos pero pueden na aerlo tanta par.a inducir 

aquellos cambias. 

1)Pader Ejecutivo Federal, "Programa Nacional de Energéticaa 1984-1988• 
pp. 25-28 
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La pol!tica de revisión de precios como elemento fundamental 

para el ahorro de energ!a conlleva otro problema: dada la estruct.!:!. 

ra de formación de precios existente y la virtual libertad pare ~ 

trasladar costos a las precios finales, tal medida ha provocada, y 

seguramente la seguirá haciendo, que las ejus~es en loe energéti -

cos simplemente se trasladen al precio del producto terminada sin 

alterar can elln los patrones de consumo de la industria, contrib.!:!, 

yendo por otro lado e aumentar les presiones inflacionarias. 

El objetivo de que el sector energético apoye el desarrollo 

económico y social se centre en le consideración de que lo hará 

par le v1a del aumento de las ingresas públicos que su actividad 

representará, la cual, par le experiencia reciente, no significa n~ 

ceserlamente un avance en la diversif1~ec16n productiva, en la re­

ducción de le dependencia o en la atención a las necesidades eaci.! 

lee. La debilidad de tal propuesta se derive na sólo del hecha de 

que una estrategia no puede limitarse e le abtenci6n de mayares i!!, 

greaoe sin contemplar la orientación del gasta y otras medida•, 

pero sabre todo eate punto se ve objetado porque implica le ratif.!. 

cación del papel del petróleo como fuente principal de dÍvisea en 

una situación como la actual en la que talea recursos tendrán farz~ 

semente un destina diatinta a l• pro•ación del deaarrolla por loa 

compromisos financieras que ahora y en los próximos aftaa implicará 

el servicia de la deuda. Con e•ta se diluye en los hechos la que 

deberla ser precisamente el objetivo general de un programe secto­

rial cam~ éste~ servir de apoyo al desarrolla nacional sentando 

las beses para disminuir le vulnerabilidad externa y la dapendencia 

del petróleo en la balanza comerc!al y en las finanzas públicas y 
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propiciar la necesaria diversificaci6n productiva. 

Aquí entra también el problema de la vinculaci6n de la econo­

m!a con el exterior a través de loa energéticos. Se afirma en el 

Programa que el país "deberá eater preparado para fortalecer su PB 

alción en el mercado internacional de hidrocarburos", manteniendo 

una plataforma de exportación flexible y congruente con la estabi­

lidad del mercado, Ciertamente las perspectivas del mercado mun -

dial lejos de mejorar se han estrechado lo que debe contemplarse 

con la seriedad debida, aunque es muy dificil hacer previsiones en 

las actuales circunstancias; precisamente por ello debería contem­

plarse con mayor reserva el papel que se espera tenga el sector 

energético dentro de las relaciones económicas con el exterior, pr~ 

viendo también au comportamiento futuro y au incidencia interna s~ 

bre bases mea realistas. 

Hay además una contradicción latente entre la ampliación de la 

plataforma de exportación y el objetivo del propio Programa de ga­

rantizar la autosuficiencia energética futura ya que de hacerlo se 

puede comprometer la dura:ión de las reservas en el mediano y largo 

plazo, cancelando entonces en forma definitiva las posibilidades de 

que una utilización racional y programada de loa hidrocarburos co~ 

tribuye a superar los problemas estructurales de la economía mex! 

cana. Este es un problema muy serio que por sus implicaciones fu­

turas y por el riesgo de comprometer el desarrollo económico del -

pa,!s debiere ser abordado con mas cuidado no sólo por el Programa 

de Energéticos sino por los responsables de llevar a cabo la pol!ti 
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ca económica global. Par ella se debe cuidar y balancear la comp.! 

tibilidad entre obtener mes divisas cuenda el mercada mejore y ga­

rantizar en toda momento la autosuficiencia energética de M&~ica~ 

La diversif iceción juega un papel centr~l en toda eetretegie 

que contemple con realismo la situación actual en materia de ener­

géticos y proyecte un deaenvalvimiento futuro menos dependiente re.! 

pecto a unos cuentos recursos. En este sentido el Programa incluye 

entre sus objetivos la diverairlcación de ruentea, particularmente 

en la reme de electricidad pera dia•lnuir la participación relati­

va de las termoeléctricas convencionales e ir ampliando paulatina­

mente el número de cerboeléctricaa, hidroeléctrlcea, nucleoeléctr,! 

cae, y geotérmicaa. 

El eatudlo y desarrollo de ruentea alternas no convencionales, 
~r_-,l(\."i' 

particularmente de energ!aly nuclear tendré reaul tado• a larga plazo 

aunque laa acciones deban iniciarse deade ahora en forma aiatem6t.! 

ca. Eata ea precisamente una limitante a loa ritmo1 y resultados 

poaiblea de la diverairicación ya que al mantenerse en la eatrate­

gia global el objetivo prioritario de disminuir el déricir pública 

y restringir el crecimiento real del gasto,no hay presupuesto auf,! 

ciente para apoyar la investigac16n ni tampoco para deaarrollar o~ 

geniamos de exploración y explotación de tales fuentes, por ello 

la reelizec16n de eate dir!cll y neceaario proceso de diveralrlca­

c16n está limitado a "las poaibilidadea financieras del pala•. 

Con todo, en el Progra~• de Energétlcoa hay una ratlricaclón 

na sólo impl!cita de loa objetivos e ln1trumentos del programa de 

reordenaci6n y aunque el tratamiento de la polltica aectorlal ae 



haga en forma un tanta aislada, gran parte de sus supuestos parten 

de la misma eatrategia y esperan resultadas similares siendo el 

ejempla mee notaria el de la palltica de precias y tarifas que co­

ma ya vimos resulta limitada para alcanzar sus objetivas. La es -

trategia de cambia estructural en el sector energética está carac­

terizada par la misma visión en la que se privilegian las crite 

rica de carta plaza, de las cuales se espera que propicien en el 

mismas modificaciones productivas de más larga alcance. 

2 16. 



~ LA SITUACION ACTUAL DE LA PLANEACION 

A pesar de que hay cierta uniformidad en los planes y de que 

estos representan una ratificación de las lineas centrales de la 

217. 

. 
pol!tica que se está llevando a cabo, ello no significa que efecil 

vemente los programes sectoriales hayan mejorado su calidad en cuan 

to tales, es decir, aún eetén presentes deficlencies,impartantea, 

na sólo las derivadas de le propia estrategia y de sus supuestos 

para superar los principales problemas de le economla mexicana, a! 

no también defi~ienciaa en cuanto a planeeción ae refiere. En pr.! 

mer lugar, en ninguno de loa programas analizados encontramos una 

elabor~ción de su politice y proyección de sus metas en función de 

lea necesidades a satisfacer ahora y en el futuro, tanto producti­

vas como sociales de su sector y en relación al reato de le econo­

m!a, siendo ésta una deficiencia central de casi todos los planes 

que se han elaborado en Hékico, en donde por lo general ae fijan 

en primer término las tases de crecimiento económico y en función 

de ellH lea metas que en otros terrenos se puedan cumplir, o bien 

se espera que la mayor generación de e•pleoa v los cambioa •cuali­

tativos" aean resultado del logrn de las matea económicas y finan-

cieraa. 

Tampoco se ha avanzado lo auf iciente en cuanto a concreción 

sobre plazoa. y metaa calendarlzadaa. Hay también omiaionaa en 

sus diagnósticos que se traducen en insuficiencias en el terreno de 

las propuestas como es el caso del Programa de Energéticas que no 

contempla con la suficiente amplitud los impactas regionalea de las 

grandes abras petro'leraa-que implicaron no salo le alteración de -

las ecosiatemaa sino la multlpllcaci6n da problemas urbanaa, lnfl!. 

clonarlos y la afectación de la agricultura- lo que le impide die.!!. 
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Mar políticas adecuadas para evitar en el futuro tales problemas o 

para solucionar los ya creados. Ausencias de igual importancia se 

encuentran en el Programa de Financiamiento en cuyo diagn6st1co pred.Q. 

mine le deecripción sobre el análisis de laa causas que llevaron a 

mermar loe ingresos del Gobierno Federal, por ejemplo y no se expll 

ca el carácter de las reformas que se han realizado lo que se trad~ 

ce en lo poco novedoso de sus propuestas en el terreno fiscal. 

Un elemento esencial pare la operación adecuada de la planea­

ción en el cual los programas sectoriales no avanzan ea el de las 

relaciones Estado-empresarios, en lo que se refiere s la inducción 

de acciones concretas que permitan llevar a cabo loa planea y alca.!! 

zar sus metas. Este elemento ha cambiado en loa Últimos aMoa, pu~ 

de decirse, pero en un sentido que hace más difícil la planeacián, 

lo que en realidad resulta coherente con el esquema global de la ª.!!. 

trategia en el que nl "buen" funcionamiento del mercado ea la guía 

.mas general de la política económica ya que dentro del mismo los 

empresarios reclaman todas las facilidades para actuar sin interf~ 

rancies mayores. Pero ea precisamente esto, que se traduce en el 

llamado realismo y en las socorridas liberalizaciones, lo que no 

permite orientar las decisiones privadas según los objetivos de loa 

programas o planes por lo que estos parecen limitarse para todo fin 

práctico a lo que en el sector público tiene que hacerse -y que p~ 

re él ea obligatorio- dejando lo demás sin alteraciones de fondo p~ 

re que loe particulares puedan moverse según sus patrones tradicio­

nales. Dichos patrones tendrán ahora que funcionar eficientemente 

ya que, según la lógica oficial, irán desapareciendo las trabas exi.!!. 

tantee -precios ficticios, aubeidioe indiscriminados, proteccionia-
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mo excesivo, etc.- que imped{en la correcta acción privada. 

Es evidente que la toma de posiciones ante loe empresarias no 

es sólo una expresión de ciertos esquemas teóricos de politice ecs. 

nómica, sino que derivan de laa perticularledpdea de•un sistema que 

recurrentemente apuesta au suerte a la recuperación de la conf ian­

za privada, para lo cual promete y lleve a cabo un conjunta de me­

didas que lee , ~mlten a fin de cuentas determinar eus Acciones 

económicas según au lógica, la de la acumulación privada, y no se­

gún le de loe planea, suponiendo que esta sea diferente. 

Todo lo anterior, que se encontraba soterrado en el Plan Nacis. 

nal de Desarrollo, ha ido tomando cuerpo en laa medidas concreta& 

de le pol!tica económica v se ha expresado inclu10 en los programa• 

sectoriales. Mueatra de ello es el Programa Nacional de Fomento -

Industrial y Comercio Exterior, en el que menudean las referencias 

al abandono de la regulaci6n pera centrarae en lo sucesivo en el 

fomento y en el que -como vimos- se concede expllcitamente 1 101 

empresarios su liderazgo en la industria. El Programa ae reconoce 

a el mismo situado al margen de las decisiones empre1arlale1 cuando 

asienta que no pretenda determinar las ramas induatriale1 e1peclr1-

caa en las qua realizaré 1us inveralonaa el aectar privado ya que 

tal decisión ea excluaiva de 101 particulares qua pueden optar con 

toda libertad por participar o na en una u otra actividad. 

Ea claro qua la planeación en una aociedad como la mexicana na 

esté precisamente en condicione1 para deaignar expllcltamente la r!, 

ma donde deberá acudir cada inveraloniata. Sin embargo, a! ea aig-
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nlficetive une declaración como éste, que más bien perece ser re­

sul tsdo del proceso de negociación de dicho programa con los empr~ 

serios, a juzgar por la comparación entre éste y sus versiones pr~ 

liminarea, en las que se encontraba impl!cito no el liderazgo em -

presariel en el desarrollo industrial, sino el afianzamiento de le 

rectoría del Estado en la industria, lo que fue borrado en el pro­

grama definitivo. Dentro de esta !!nea ae encuentre ein dude la 

casi omisión del mecanismo de concertación dentro de la industrie, 

pues aunque ya reconocida legalmente y retomada en el PND, de hecho 

es ignorada en el programa industrial, dejando los lineamientos e~ 

bre los contratos y convenios con loa particularea pera después. 

Todo ello demuestre que no ae ha avanzado en este problema que con~ 

tituye un obstáculo fundamental para el desarrollo de mecanismos de 

pleneación en nuestro pala. 

Como ya hemos comentado, el programe de corto plazo pes6 pos­

teriormente a formar parte esencial del Plan Nacional de Desarrollo 

y los programas se~toriales, y fue de hecho el que merc6 la paute 

de la política económica, ye que dominó a las otras medidas que se 

integraron como el conjunto de "reformas estructurales" y que def,! 

n!en el programe de largo plazo. Si en el periodo precedente (1978-

1981) fue notorio el margen de movilidad que conced!e une oportuni­

dad real para impulsar un cambio planeado de le economia, en esta 

ocasión fue clero que sobre las declaraciones de principios y el 

destacado lugar que en el discurso político siguió ocupando, le pl~ 

neeción en realidad fue supeditada, en el sentido de práctica social 

independiente y convenida, a les exigencias de un programe de ajus­

te que merc6 ritmos, modalidades e incluso formas pare la acción pQ 
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blica. En este sentido al menos durante los doa primeros anca del 

a~tual gobierno la planeación se alejó •Ús de aer una práctica co­

lectiva que expresare la voluntad social convenida y una dirección 

económica concertada para convertirse claramente en la "administrA 

ción del ajuste•. Ha expresado también, al t~aducir en un Plan y 

mGltiples programas, loe principios básicos del ajuste, y en forma 

proporcional s la que lo anterior ae hace realidad, el deterioro 

del grado de au .. i.J1,Jmla nacional efectiva para la determinación de 

las directricea de politice econÓ•ica. Por eato, si la planeaci6n 

puede aGn ser aenalada como •forma de gobierno•, como alguna vez 

ae le definiera oficialmente, cada vez está más lejos de ser •ex­

presión de la voluntad global•, como ta•bién ae le designara ofi­

cialmente y de cumplir con los propósitos que en el terreno decl.!. 

rativo se le aaignaron. 

Si bien ea cierto que todos loa intentos de pla­

neación en México han eatado tradicionalmente limitados por les 

condicionantea del 1ector externo, laa particularidades de la rel.!. 

ción del Estado con los empreaarioa, lea reatricclones que implica 

la forma de funcionamiento del aector pGbllco y las deflcienclaa en 

cuanto a métodoa v proceaoa técnico• para una efectiva programación, 

la planeaci6n he encontrado en eatoa aftaa trabaa m's poderoaaa a 

ra!z de la predeterminación de un eaquema•de politice económica que 

ha estado por encima de negociaclanea legltimaa entre loa diferen­

tes grupos sociales sin las cuales la planeaci6n en lo esencial C.!!, 

rece de contenido y ae ve reducida a ejercicios formalea que no h.! 

cen mas que codificar en documentaa de dlstintoa nivele• y de mayor 

o menor cobertura, las particularidades de aquella politice. 
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En efecto, el propio contenido de la estrategia de reordenación, 

loa supuestos en los que se basa y la orientación de los principales 

instrumentos de pol!tica económica limitan notablemente los espacios 

y las posibilidades de la planeaclón. El papel que se le asigna al 

mercado, el carácter de la intervención del Estado que supone, el 

énfasis en la modificación de loa precios relativos as! como la 

orientación de la eatret~gia que se expresa claramente a través de 

sus resultados sociales aqn elementos que reducen lee posibilidades 

de un desenvolvimiento planificado y significan un obstáculo ~eyor 

incluso que la propia situación económica. 

Esto no implica que lea mencionadas limitantea tradicionales 

hayan desaparecido sino que han tomado dimensiones diferentes ya que 

algunas de elles son ahore\por el contrari~máe graves. Por ejemplo, 

la crisis y la politice que han hecho más vulnerable la inaerci6n 

de México en el mercado mundial, imponen coma una condicionante fun 

damental le situación del sector externo¡ también el mayar deterio­

ro de le relación Eetedo-empreearios hasta 1982 ha conducido en va­

rias ocasiones a que se·acentúen lee presiones de algunos grupos -

económicos de poder y como contrapartida, las concesiones a loe mi.!!. 

moa traducidas en un relajamiento de ciertas politices que implican 

un menar margen pare orientar la dirección del crecimiento económi­

co por parte del Estado, Par su parte, la mayor "discipline" en el 

sector público he estado enfocada principalmente hacia el cumplimien 

to del programe de ajust•, y au reorganización, lejos de estar arien 

tad~ por criterioa vinculados al desarrollo de le planeeción, ee ha 

guiada par neceaidedea de control financiero o de buena relación con 

los principales grupos empresariales (como ejemplo basta mencionar 

loa criterios dominantes en le reestructuración del sistema bancario, 
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el proceso de indemnizaci6n a los eK-benqueros, le vente de las a.E, 

clones de les empresas de le banca v la liquidación de pereestata-

' les). De esta forma, un sector público menos desorganizado o indÍ.,!!. 

ciplinado no ha constituido por si mismo un elemento que facilite 

une acción social planificada. 
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R E s u M E N y e o N e L u s I o N E s 

La planeación en México en eu expreei6n actual no ee reeultado de 

un proceso gradual o continuo que haya ido ganendo terreno progresiva­

mente, ya que en la historia del pala ha tenido una importancia circun.!!_ 

tancial derivada de distintos factores, económicos, pollticos e incluso 

externoa, según el caso. Peae a esto, la planeación ha estado asociada 

desde 1930 a una visi6n estatal sobre su propia intervención en la eco­

nom!a aunque obedeciendo a diferentes impulsos en cada una de sus expre­

siones. Tres son los momentos significativos que ha vivido la planea -

ción en México: el primero se ubica en los s~os treintas y tiene au más 

notable expresión en el Primer Plan Sexenal¡ el segundo, en la década de 

loa seaentaR con la formulación de un programa para recibir financiamie!!, 

to externo a travée de la Alianza para el Progreso, y el tercero es el -

actual, iniciado a fines de la década paaada y que puede subdividirse a 

su vez en dos periodos: el del crecimiento sostenido (1977-1981) y el 

de la crisis (1982-1984). A pesar de que en estoa tres momentos la im-­

portancia de la planeación ea similar, las razones de ella son muy dife­

rentes, as! como el papel jugado y los resultados prácticas que le pue -

den ser atribuidos. 

En el primer caso, el Plan Sexenal era la expresión de un proyecto 

intervencionista del Estado orientado fundamentalmente hacia la reforma 

agraria, la infraestructura y la industrialización, además de que prete!!. 

dla. materializar las reformas aocialea definidas en la Constitución de 

1917, enmedio de un todavla dificil contexto económico. Por tanto no 

es casual que este plan haya sido elaborada por el Partido Nacional Rev,g, 
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lucion&rio, presentado a su II Convención Nacional y dado a conocer 

junto con la designación de su candidata a la presidencia, quien lo . . 
&doptara prbcticamente como marca polltico e institucion&l de su·g~ 

bierno, Ya en ese momento el Plan condensaba un debate que desde e~ 

tances ha reflejada las diferentes posiciones, ideal6gicaa v pal!ti­

cas sabre la participación de loa principales sectores saci&le• y del 

Estado en la ~ 'erminación del rumbo de lb econom!a, de &h1 que auac! 

tara reacciones adversas par parte de algunas grupos pollticos. Can 

todo, en aquel!& época habla cierta •ovil1zac16n social que se cana­

lizó fundamentalmente a través del PNR ~ en torna a los postuladas 

del Plan Sexenal se trató de &rticular tal apoya social p&ra un gobie~ 

na que fue definitiva en la historia del pala. Este impulso inicial que 

se expresaba en el Plan tuvo su tin preciaamente can el debilitamien-

to del provecto cardeniat& de reformas pol!ticaa y sociales, aunque 

todav!a alcanz6 a formularse un Segunda Plan para el aiguiente perlada. 

que de hecho na se tom6 en cuenta par el propia cambio en la orienta­

ci6n de l& estr&tegia de desarrollo. 

Loa dos planea aexenalee tienen un sentida polltica que ea nece-

serio rev&larar, sabre todo par las diferencias qua se registran con 

las experiencias paatariorea de planeaci6n y, en particular, can su 

expresi6n actual en donde ha estada ... presenta el •''n modernizan-

te v el perfeccionamiento técnico que el contenida pol!tica y social 

que tenlan loa planea de loa aftoa treintas v principJoa de loa cuaran 

tas, loa cuales expresaban un ~rlterlo fundamental: el papel del EatA 

do cama promotor del desarrollo en un proyecta, adm,a, de abierta arien· 

taci6n nacionaliata v popular. 
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El segunda momento de importancia ae darla más de dos décadas 

~~spués y a diferencia del primera, el papel del Estado na tenla 

la m1bma orientaci6n, Gamo refleja de la etapa iniciada can el ale­

manismo y expresando de manera clara la importancia creciente de la 

econom1a no~teamericana en la mexicana, este impulso a la planea­

ci6n cobr6 fuerza má a partir de inf luenciaa externas que de nece­

sidades internas. En la década de los sesentas la importancia de 

la planeaci6n no estuvo asociada al desenvolvimiento econ6mico ni 

tuvo ninguna influencia en la pol1tica seguida ya que en este perio­

do la intervención del Estado se retrajo principalmente a la creaci6n 

de infraestructura. Destacamos este momento a pesar de que no tuvo 

ningún resultado práctico por su singularidad y parque expresa una 

situación más general de América Latina en la que se empezaron a 

elaborar, aunque en forma incipiente, planea de desarrollo, no co-

mo resultado de un proceso da maduraci6n interna o de una deciei6n 

polltica, sino en cumplimiento de una condici6n necesaria para re­

cibir loa recursos de la Alianza para el Progreso, en una etapa en 

la que se acentuaba la tendencia hacia una mayor integración de loa 

palees latinoamericanos con la economla estadounidense. Como puede 

verse, en este periodo pesaron más loa aspectos derivados de los re­

querimientos que 1mpon1an ese tipo de organismos que las necesidades 

internas y la importancia que la planeaci6n cobr6 a nivel declarati­

vo poco o nada tuvo que ver con lo que realmente se estaba llevando 

a la práctica en nuestro pala. Por ello de alguna manera también la 

planeac16n ha sido reflejo del curso que ha tenido la propia viai6n 

estatal sobre au intervención: en loe sesentas el Estado asumla su 

papel m6s pasivamente de ahl que el impulso h1va sido externo y sin 

"apoyo social" ya que también se daba una coyuntura de retracci6n 

de los movimientos sociales como resultado de la represión de loe 

anee anteriores. 
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Por la que respecta al lado na oficial de eata •auge• hay que 

mencionar par un lada la preai6n de la izquierda lambardiata que -

pugnaba desde en tancea par una planeac i6n can mayar can trol a'abre 

el aector privada y por otro lo que reaulta mñs importante y que 

represent6 la conaolidaci6n del debate ecadé•ico en ~orno 1 la 

planeaci6n. Eata diacuai6n fue promovida por clrculos académicos 

y pollticos alcanzando un nivel ain precedente• y se deaarroll6 

en torno 1 loa -~~ectoa medulares de la planeaci6n, 1 aua poaibi­

lidadea en un pala como al nueatro y • lo• obat,culoe m&a grandea 

que enfrentaba, incluao •• elabor6 un proyecto de ley en la mate­

ria por una co•iaión del Sanado v la planaaci6n paa6 • ocupar un 

lugar i11port1nta en al diacurao oficial. En aate debata v• ae ae­

ftalaban la• principal•• deficiencias da la• intentos de pleneaci6n 

v •e mencionaban las propuestas para qua realmente 1111 pudia-

ran sentar l•• ba••• de un procaao da planaacl6n que 11avllizar1 

efectivamente al conjunto da recureos hu•anoe v material•• en torno 

• objetivo• bien daflnidaa. Eete •• quizi el aparta mis lnteraaan­

ta del periodo • la planeac16n. 

El tercer mo•enta de Importancia en l• planaac16n que ae ini­

cia haca unoa anoa en 11 aexenio anterior, peee • que ae encuentra 

••ociado • una creciente actividad eatatal reglatrada en la prl••­

ra mitad. de 1• década da lo• setentas, expr••• con cierto retraeo 

loe lntantoe da racanatltuir el creci•lanto v da modernizar 'ª eca­

no•la mexicana al amparo de la holgura qua proporcion6 el auge pe­

trolero. Aqul co•o v• hamo• vlato, v peee • loa intento• fruatadoa 
• 

de que el plan precediera a la polltica econ6mlca, lo• prlnclpalH 

Recuerd~ae la experiencia del Plan Biaico da Gobierno elaborado 
por el PRI en 1975 y la rormulac16n,al lnlclo del sexenlo,dal 
Progra•s Quinquenal de Acc16n del Sector Público por parte da la 
nueva Secretarla de Programac16n v Praeupueeto. 
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planee fueron una expreei6n tardla que en sus expresiones más im­

portantes (Plan Global de Desarrollo) intentaron justificar la po­

lltica econ6mica del periodo de crecimiento acelerado aunque más 

adelante fueron abandonados prematuramente al desencadenarse, en 

el segundo semestre de 1981, los acontecimientos que al ano siguien­

te deaembocarlan en la peor crisis del capitalismo en la historia 

contemporánea de México. Va en esta etapa se reflejaba más clara­

mente la desvinculaci6n de la planeac16n de· loa procesos pol!ticos 

y movimientoa sociales,• diferancia de l~a anos treintas en donde 

como hemos visto estos constituyeron el soporte de un intento de 

planeación con sentido aocial. Esta etapa tiene continuidad a au 

vez, aunque con otras caractar!stica1 y limitantea, con el gobierno 

que se inicia en diciembre da 1982 1unqua ya el contexto da la cri­

sis le ·hay1 dado • la planeaci6n peculiaridades qua no habla tenido 

antes y que se 1gregan a su •oficializaci6n• como la forma de go­

bierno y da desenvolvimiento de la economla y la sociedad mexicanas. 

El contexto internacional en el que se enmarcaron estos momen­

toa relevantes para la planeaci6n fue distinto, aa1 como laa influen­

cias teóricas y metodológica• que pudieron estar presentes. En la 

década da loa treintas, adem6s del propio impulso interno aobre el 

papal del Eatado, habla ya alementoa de un penaa•ianto econÓ•ico, 

aún en formación, que planteaba la intervención del Estado capita­

lista frenta a las economlaa en crisis. Por otro lado avanzaba el1 

proceao de institucionalización de la planeación en la Uni6n Sovié­

tica, cuyos elementos centrales se tomaron como referencia en la 

critica que desde la izquierda se hacia al Primer Plan Sexenal. En 

loa anos aesentas se iniciaba un periodo de relativa estabilidad 
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económica en el que les expresiones de pleneeci6n en México se enmar­

caron míe claramente en el desarrollo ce la discusión latinoRmerica­

ne impulsada fundamentalmente por loa primeros pleteemientos de le 

CEPAL en torno e este teme, expresados en un principio como técni­

cas y modelos de programación. Le etapa que ae inició e fines de la 

década peaede se cerecterizebe por una situación internacional muy 

compleja en le que le elaboración de planee en lo interno no estebe 

vinculada propiamente con le situación de América Latine, sino que 

recibió alguna influencie de le planeeción en los pelees cepitelie­

tee desarrollados, ~obre todo en ciertos aspectos formales. 

En cuento a loe periodos en loe que la pleneación no tuvo impor­

tancia como tal, cabe decir que ello obedeció también a rezones di­

ferentes en cada caso. El primero de eatoe abarca m'e de veinte enea, 

aproximadamente lee décadas, de loe cuarentas y loe cincuentas -en el 

que ein embargo como hemos v1sto no dejó de haber cierta continui­

dad en cuanto a le formación de comisiones y otros organismos y • 

la elaboración de algunos planee- ese abandono de la planeación co­

mo instrumento transformador y como práctica de inducción social 

obedeció al giro que el Estado mexicano tomó habiendóse desplazado va 

el ela 1!'811 radical de la Revolución MPxicana que encontrara en el car­

deniemo su Última y fecunda expresión. Ese giro ee orientó hacia la 

promoción abierta del capitalismo bajo el predominio del sector pri­

vado y se modificó profundamente la orientación de la estrategia en 

BUS aepec tos centrales. E 1 deeenvol V !miento de le econom1a encontró 

condiciones favorables en ese época pero fundamentalmente como re­

sultado de los conflictos bélicos externos, ~o que también contri­

buyó a que la planeeción perdiera peso como intrumento pol1t1co e 

ideológico, e incluso en el terreno económico. 
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El otra periodo en el que le planeeción tampoco tuvo desarro­

llos importantes en algún terreno comprende lA segunde mitad de los 

sesentas v principalmente loe anos de 1970 e 1976. En el primer laceo, 

le dinámica del crecimiento del desarrolla estabilizador y le orienta­

ción de le eetreteaia hacen explicable la préctica desaparición de 

de los intentos planeadores. Pera en le primera parte de le década 

de loe setentas perecería que este situación deberle haber empezado 

e cmabiar. Normalmente, cuando se analiza le administración echeve­

rrilste se considere que representó un importante avance en cuanto e 

le intervención del Estado v a su orientación y no dejan de mencionar­

se la larga list& de organismos y entidades que se crearon en ese éo.E, 

ca y aue ain embargn no implicaran elaún desarrollo significativo de 

le plAneación. Ello es as! por el propio carécter contradictoria de 

le politice seguida y por el curso conflictivo aue fueran tomandn los 

ecnntecimientos económicos v pallt.icos. Las medidas tomadas en mate­

ria de aest.o e inversión públicos y lne múltiples organismos y cnmi­

siones reflejan mes hien une vocación intervencionista cera amellar 

lA intervencinn del Estado que un proyecto donde jugare elg6n papel 

primordi•l le planeación. 

Si a esta falta de un proyecto coherente sumamos la propia diná­

mica de las enfrentamientos, particularmente la impugnación de le po­

lítica oficial por parte del sector empresarial en varias ocasiones, 

veremos que hubiere sido ·muy dificil que existiere algún espacio para 

la planeac16n, aún si éste ht.biere formado p&rte inicial del proyecto 

gubernamental. Este periodo también refleja que no puede haber un& 
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aeociación lineal o mecánica entre la mayor intervención del Eeta­

do y el desarrollo de la planeaci6n en nueetro pala~ 

Del an61leia de la planeaci6n en México a lo largo de seis d! 

cadas ee puede concluir que éata ha tenido fundamentalmente una . 
importancia polltica máa que resultmdos econ8micos y aocialee prá~ 

tlcoe o cuantificables. Ello se refleja por ejemplo en el hecho de 

que laa expres• ~ea m6a notables de la planaaci6n en México han 

estado aaociadaa de alguna manera con la mención del C1J111plimiento 

de loe "postulados básicos• de la Revolución Mexicana, en un prin­

clplo como lnatrumanto para matarlalizarloe (loe treinta) y en aus 

manifestacionaa poateriorea, reconociendo que aetas no se han cum-

plido, fundamentalmente loa aacialea,y que la planeación serla la 

vla para retamar eae rumbo (fina• da loe aetentaa). El sentida 

palltico qua han tenida loa planea en nuestra pala explica también 

su irregularidad y su distinta arlantaci6n aal como la paaibilidad 

de que en au nombra se busquen objetiva• diveraoa, desde al impul­

sa al intervancianlama estatal~ pasando par loa r1qu1rl•lenta de 

la Alianza para al Pragraaa, h .. ta la vla para aprovechar loa re• 

cursa• patrolaraa, a lncluaa la •ad•lnlatracl6n del ajuate• en loa 

marcos de un programa.da aatablllzaci6n. La anterlor'no algn1r1ca 

que en todas loa casas •• pueda hab•ar de la exlatencla de planaa­

ci6n en aentldo rlguraaa,pero el de~ueatra qua la lmportencla pol! 

tlca que pueda edqulrlr un plan depende da la conjungación da una 

aarie de ractoras que rebssan con •ucho el nivel da 1us cualidad•• 

técnicas, as{ cama tambiin au desaaarlción en el terreno palltlco 

puede obedecer a la propia naturaleza de la eatrategia o a loa re­

querimientos de cada ad•lnistracl6n. 
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En la misma forma que la planeeción ha tenido un carácter 

irregular tampoco han eido uniformes ni progresivos loa deaarrolloe 

de metodolog!ee y técnicas planificadoras, incluso puede decirse 

que le importancia que llegaron a adquirir elgunoe planee no guardó 

correspondencia ni con eu incidencia real nt con el avance en el t.!, 

·rrano de la inatrumentación ye no digamos de un sistema de plenee­

clón o de le organización del proceso, alno también en lo que hace 

e le programación de actividades del sector público que fue lo que 

en gran medida han expresado los planes: eer fundamentalmente pro­

gramas de gobierno con algunas metaa cuantitativas. En realidad 

loe avances importantes en materia de programación del sector pÚbl.!. 

oo ee iniciaron en forma significativa en la década pesada, es1 co­

mo también los intentos por :pesar B une planeBción global de le ec.!!, 

nomie que de Blgune manera pudiere incidir en el comportamiento del 

aector privado pera que ~ate se eumere e loe objetivos del plan y · 

ee superaran as1 les dificultades trediclonelee de una economia de­

pendiente y heterogénea. Eete aspecto, como veremos máe adelante, 

,constituye uno de loa problemas centrales e los que se enfrenta la 

planeecl6n hoy en nuestro pete v refleja el mismo tiempo uno de aua 

'r~agos caracteriaticoe. 

La p¡aneecl6n en México en el periodo 1977-1984 presenta, ade­

más, otras peculiaridades. En primer lugar está asociada al agota­

miento del modela de desarrollo que hebie aperado en México desde 

loa 111'\cs cuarentas, al reconocimiento oficial de eete hecha y a le n.!., 

ceaided de modificar lee beeee de funcionamiento de le economle me­

xicen~ fundamentalmente en lo que hace a la reatructuraci6n produc­

tiva interne, a le modificación de su forma de inearcl6n en el ext,! 

rior y el tipo de orientación de le intervención del Estado en le 
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econom1a. Refleja también como lo hemos mencionad~ los intentos 

modernizadorea orientados hacia el sector pÚblJco y hacia el propio 

aparato productivo, en un primer momento mediante la utilizaci6n de . . 
los recursos petroleros v posteriormente con el objetivo de ser la 

v1a para la introducción de modificaciones de lndole estructural en 

forme paralela e la ap licsc ión de un programa• de reor'denac ión ecón.Q. 

mica de corto plazo. 

Durante el periodo de crecimiento económico acelerado la pla­

neaci6n no estuvo presente desde el primer momento pero recibió un 

impulso tel que llegaron a elaborarse 15 planes globales, sectaria-

lee o especiales con una notoria diveraided en cuento a contenido,. 

calidad, metodologlas,plazoe y, sobre todo, e propueetae. Este con 

junto mostraba notorias def icienciae tanto en el contenido de los 

planes como en loe niveles de congruencia v compatibilidad entre 

los mismos, 

Las tree expresiones más importantes de la plsneación en este 

periodo: el Programe de Acción ~el Sector Público (PASP), el Plan 

Nacional de Desarrollo Industrial (PNOI) y el Plan Global de Deaa­

rrollo (PGD), reflejaban la ex1atencla de distintas concepciones 

sobre el rumbo que debla tomar la economte, conte•plando en au es­

trategia, con excepción del primero la utilización de loa recursos 
' 

petroleros. Eataa concepciones diversas también se menifeataron a 

nivel sectorial destacando el eafuerzo representado por el Sistema 

Alimentario Mexicano que si no se enmarcaba propiamente en el terr!, 

no de le pleneaci6n econ6mica ere un programe cuyo contenido eaen­

cial difer1a de otras expresionea que comprendlen al mls•o aector. 



234. 

A nivel global las propuestas iban desde la de llevar a cabo una 

utilización selectiva de las instrumentos del Estada y una cuidBdQ 

ss programación de las actÍvidsdes del sector pública en función de 

tres objetivos básicos en las marcos de una pal!tica de corte Keyne­

siano contenida en el PASP, hasta la suma indiscriminada de las más 

diversas objetivos y medias, instrumentos y metas dentro de un ni­

vel de excesiva generalidad que servirla para ratificar el conteni­

do fundamental de la pal1tica que se estaba llevando a cabo, que 

fue lo que en realidad significó el PGD, Por su parte el PNDI, que 

era un documenta superior na sólo en cuanta a nivel de concreción 

y coherencia interna sino que prapon!a una utilización racional del 

excedente petrolera y basaba su estrategia en una polltica menos el!_ 

paneiva del gasto público, en el objetiva de mantener una protección 

racionalizada y na aumentar la plataforma de exportación petrolera, 

fue sin embarga dejada de lada, al igual que el PASP,quedando preci­

samente el plan más deficiente como la expresión fundantental de las 

objetivos gubernamentales. 

El carácter palltico que han tenido loe planee en nuestro pala 

se expresó con claridad en este periodo en el que la importancia 

que llegaran s adquirir, sobre todo el PGD,.no implicó que tuvieran 

alguna incidencia real en la palltica económica por más que su con­

tenido permitiera un margen muy amplio de acción,o incluso en el fu.!l 

cionamiento del sector pública. 

Esta escasa influencia de la planeación en la pol1tica económ! 

ca se hizo más evidente al r1nal del sexenio con la multiplicación 

de loa problemas del sector externo y del conjunto de la economla. 



2J~. 

La irrupci6n de la crisis y la serle de medidas tomadas en loa Últ1 

mas doce meses, hicieron más evidente aún que le economle eatabe 

muy lejos de tener un desenvolvimiento en el que los mecaniam9s d~ 

pleneeción jugaran algún papel, también se apreció claramente el 

pragmatismo que caracterizó en muchos aentidos e la pol!tica econ6-

mica. 

Une de les · ~zonea fundamentales que contribuyen e explicar 

lo anterior es que en esta perlado, pese a que se di6 un impulso a 

la elaboración de planea y ae tomaron medidas administrativas e 

institucionalea para crear eapacioa a la planeacián, éatee solo aa 

hicieron en l• mayorle de loa caaoa en aapactaa formales y el pro­

ble•a central ea qua no •• aadltlcaron lea baaea fundamantalea da 

operaci6n del aactar público nl lea far••• de relación del Eatado 

can loa principal•• grupo• aoclalea aal coma tampoco loa macaniamoa 

tradiclanalea de negaclacl6n con loa arganiamaa internacionalea o 

can la economla aatadaunldanaa. La creación de un v1rdad1ro aiat1-

ma da planeacl6n entendida iata·últl•• ca•a la movlllzacl6n de loa 

recuraaa huaanoa, matarlalea y tlnanclaraa pera el cumplimiento de 

objetivos deflnidoa y Jerarquizado• aaclelaante, na pudo darae ya 

que el esfuerzo a• li-.J.t6, ralllda ... nta, el intenta da admlniatrar 

loa recureaa petrolera• y nl alqulere pudo llevara• a ceba une re­

c 1onallzac 16n del aparata aetatel. 

La dac1ai6n polltlca da i11pulaer un aieta•• da planaacl6n qua 

permitiera modernizar la econa•l• y auparer aua deficlenciaa na ª!. 

tuvo acampaftada da la capacidad para introducir loa ca•biaa nacaaa­

rlos en la sociedad mexicana que aquella i11pllcarla, ya na a61a par• 
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una planeaci6n participativa sino, por lo menos, eficiente. 

Lee condiciones en que ee ha desenvuelto la pleneaci6n a partir 

de diciembre de 1982 eon dietintae en varios eentidoe aunque en 

otros representan cierta continuidad con el periodo anterior. En 

primer lugar, una ceracterlatica de indiscutible influencia en loe 

alcances de la planeaci6n es el contexto económico critico prevale­

ciente y que se enmarca en una situación más general y prácticamente 

común a toda le región de América Latina y que denota le mayar vuln~ 

rabilidad externa de eeea economlaa. Este hecha, junta con la unifo~ 

midad de lea pollticas apllcadaa mediante fuertes procesas de ajuste 

y de eatab1lizacl6n en loe marcas de canveniaa •uacrltaa can el FHI, 

aa1 como lea condlclanee en las que ee ha llevado a caba·la renego­

c1acl6n de le deuda externa, restringen notablemente lea paa1b1lida­

dea de un. desenvol vimientiJ pl!'ni f icada, sabre todo al ae tiene en cue.!!. 

ta que éste implidarla na someter a compromisos externos lea pasibi­

lidades de atenc16n de l.!'ª necesidades internas y que ae necesita 

ciertc margen de acci&n· para decisiones relativamente aut6na~aa. 

Es decir, la crisis dificulta lea paaibilidadee de la planeac16n, lo 

que na significa que la 1mpaa1b111te, sino que pone de •anifieata 

lea dificultades crecientes a lea que se enfrenta na a6lo la planea­

c16n sino la acci6n estatal y lea propias ecana11Ías •. 

En loe das últimas aftas el discursa oficial ha 

colocada a la planeaci6n en un lugar central y ee le han abierta 116a 

espacios en el terrena institucional y jurldico. Na abatante,au of! 

c1al1zac16n cama pr6ctica obligatoria para el Estado y la definición 

de un sistema de planeaci6n tienen todavla importantes limitaciones 
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que reflejan que en realidad na se quiere llevar a la prictica una 

planesci6n auténticamente democrática v en muchaa caeos se mueven en 

el terreno de la farmslidad,ain una incidencia real en las nivelP~ 

de toma de decisiones v en el propia funcionamiento del aparata est~ 

tal. A diferencia del sexenio anterior ahora loa planea preaentan 

máa uniformidad en cuanto su preaentaci6n y drientacl6n internes y 

sus par tea medulares coinciden can 111 or ientac i6n fundam•ntal da la 

politice ª''""se.esté llevando a cabo, sin abandonar del toda el sen­

tido pretendidamente social que a nivel declarativo co"templa la ea­

trategla, lo que eati preaente en algunaa partas del Plan Nacional 

de Desarrolla, pera como v• he•a• viatQ no constituye parte de au 

propueata real. 

Por otra parte, ea en el terreno da loa reaultadoa donde puede 

observarse la escasa incidencia de eate polltica, v da alguna 11Bnera 

te111biin da loe planee, para prapic;iar. cambio• Htructuralea que .. ten­

gan un sentido poaitivo para !a poblaci6n a para euperar loa prlnc! 

pale·a probl• .. • de la econo•le rHxlcana, tanta 1n lo que haca a au 

eatructura productiva interna COlllO a su rarma de vincular•• can el 

exterior. La correccl6n ta111poral da loe daaaquilibriae externa v 

fiscal ha venido acompaftada de una .. var cancantracl6n del lngra10, 

de un deterioro an la1 candlclane1 da vlda de 101 tr1baj1dara1 a ln­

clu10 de dafta1 sociales aún na co111plat1m1nte cuantiflcadoa; además. 

la tranaferancia da recuraoa al extarlar qua ahora v en loa pr6xlmae 

anos •• ve a reellzar canatltuya una li•ltanta pere el daa1rrallo 

lcon6mico del pala v para la detarmlnacl6n da lea directrlcea de po-. 

lltica econ6mica. 
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En eete sentido loe planee en loa doe últi110e ~noe han expresado 

en el mejor de loe caeos el programa de ajuste en el que la planea­

ci6n no juega precisamente un papel central, sino que se ve notable­

mente limitada por el propio car~cter de la estrategia en el que se 

contemple tanto le reordeneci6n económica como el cambio estructural 

a trav6a de un relajamiento de loe controles y de loe mecaniamoa de 

regulación y en el que ae privllagia el papel del mercado y el cam-

bio en loa precios relativos como eua intrumentoa centrales. Por 

ello puede decirse que la planeaci6n en Mlxico en loa dos· últimos 

anma,peae.e contar con m6a eapacioa en el terreno rormel y en al di!, 

curso polltico,enfrenta ahora mayores limitaciones que en el perlado 

precedente al verse aupedltada a lea neceaidadea y ritmos' da un pro­

grama de ajuste que está modlticando ade•áa la oriantaci6n y el ca­

r6cter de la 1ntervenci6n del Estado y determinando de ante111&no el 

contenido rundamental de !a pol1tica a aplicaras, reduciendo el e•P.! 

cio para la previii6n econ6mlca v la diacuai6n colectiva. 

En eate último sentido ee puede decir que en la actualidad la 

planeaci6n ae está alejando cada vez máa da la poaibilldad de aer 

una práctica aocial que exprese la intervenci6n a111plia y aiatematiz.!, 

de de loa prlncipalea aectoree y que lleve a eu movilización en tor­

no a objativoa convenldoa e imprl•a nuevaa modalidades al deaenvol­

vimlento econ6mlco a trav6a de una direcci6n concertada. Loa raagos 

centralea de la organizaci6n del proceao de planaaci6n y el conteni­
do mlamo de la eatrategla apuntan precisamente en la dlreccl6n con­
traria: un mayor autorltarlamo v menor lncldencla aocial -directa e 

indirectamente- en la determinación del contenido de la pol1tlca ec.!!, 
n6mlca. 
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Hemos visto c6mo e través de loa planea ee eatA expre1endo le 
polltica de ajuste y con ello en parte el rerlejo de un destino co­
mún e cee1 toda América Latina que repre1ente también une adacuac16n 
e loe requerimientos y condlclonea del alateme cepitellete interna­
cional. Esta e1tueci6n refleje el menor margen de ecci6n lnterno·'p.!. 
ra llevar e cabo un proceso de reviei6n prorunda de les baa1a de ru!!. 
cionamiento de la economla y con1tituye el marco en el que se desen­
v1~lve le planeac16n, condlclonindola notabl•••nte. ~ar ello he11Da 
sostenido que la m6a importsnte llmltsc16n e la qu• a• enrrenta la 
planeaci6n en • coyuntura actual en "éxlco es le derivada del pro­
pio carácter de la eatretegls en la que juegan un papel primordial 
lea aeftelea del mercado co•o ••cenis•o reordenador rund~mental e ln­
cluaa ·pare proplcler loa buscados calllbloa estructurales, reatrlngle!!. 
do la intervenc16n aetatal • le modulac16n de lea perturbacione1 pr!!. 
ples de esa dinámica y relegando can ello e loe planea, en el mejor 
da 101 ceaoe, el pspel del pronóstico sabre el d1aenvolvimiento máa 
probable de la economla an los ••reos del programa de raordenaci6n, 
aunque no sle11Dr• pueden hscerlo y •• li•iten e enumerar objetivos y 
acciones en un nivel •uv general. 

Lee limitecionee que le eetretegie l11pana a le p~eneaci6n ae r!, 
rlejen tellbién en el contenido da la• planea y programas, en au ori•!!. 
tec16n interne, en le euaancie de dafin1cionee báaic•• en muchos de 
ellos e incluso en las deficiencias t6cnicas y operativas que praae!!. 
ten, e pesar1•de le relativa experiencia existente en la ror•ulacl6n 
de planea. Ello ea sal porque ~l programe di ejuat1 impone prlotlded!a 
y metas concreta• •n cuenta a loa lnatrumentoa y áreas runda•entelaa 
de politice acon6mica tanto an lo ln11ediato collQ en loa pr6xlmo1 afio~ 
lo qua raetrlnga cueliJJler fareulac16n qua •• ••lge de aatos ••reos 
y explica por qu6 la1 planee na aat6n canta11plendo un elemento qua 
deberla aar au eje central: l•• neceald•d•• 1oclala1 y productivas. 
En afecto, a1te aa una daflciancla central qua ha caracterizado e le 
plenaac16n en nueatro pele an lee últi .. • d6ceda1 y qua ahora •• pre­
sente con mayorclerided ye 11tJ8 na •• e•t6 planeando en func16n de lea 
necesidades presente• y futures de le 1oc1edad, lo que puede ob1er­
ver1e tanto en el Plan Nacional co•o en loa pro9rem11 aectarlelea. 
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El contenido de le eetretegie limite le pleneaci6n también en 

otro sentido: el colocar como eje de sus objetivos le restauración 

de le alianza con el sector privado, abandone de hecho le reguleci6n 

pare centreree en el fomento, lo cual, como ee he visto en experie~ 

ciaa anteriores, no implica de ningún modo le concurrencia de loe 

empresarios el cumplimiento de loe objetivos nacionales, reforzando 

con ello una de lea limitaciones fundementelee e que ee he enfrenta­

do la planeación en México. Por otra parte le propia estrategia al­

tere el sentido mismo de la planeeción el proponer una reordenación 

productiva que en gr&n medida se enfoque fundamentalmente hacia una 

mayor integreci6n con el exterior, con el riesgo de colocar e la 

econom!e mexicana en una situación muy inestable, que lejos de supe­

rar la vulnerabilidad externa la puede acentuar con nuevoa rasgos. 

lQué función ha dea~mpeftado entonces la planeaci6n en México 

en eu expresión reciente~ Puede decirse que en nuestro pala la pl~ 

neeción en los últimos ocho anoa ha estado asociada en gran medida 

al objetivo de modernización, es decir, lo que he estado preaente 

tanto entonces (1977-1982) como ahora (1982-1984) es una estrategia 

frente a la crisis que en su diagnóstico reconoce en mayor o menor 

medida el agotamiento de la forma de desarrollo eeguida·en lee últ! 

mea cuatro décadas pero qua no se plantea un cambio de fondo en lea 

baaea del funcionamiento de la econom1a v la sociedad, lo que se he 

expreaado más claramente en loe planea. Loe tres intentos de reor­

ganizaci6n del pa1a a partir de una situación de crisis, que se in! 

cia con la década de loa eetentaa,peee he que se han venido negando 
I 

unos a otros, no han implicado un replanteamiento del esquema de 

crecimiento, aún en loa marcee de le lógica capitalista siendo en 



:?4 1. 

lae dos últimae administraciones donde se ha cunrerldo precisamente 

eaa función a la planeación. 

En realidad, como hellOB visto, le politice seguida en loe dos 

casos, pese a aer distinta en muchos de sua aspectos, no ba i~lica­

do el cuestionemiento de una relación rundaaental: la establecida 

entre el Estado y loe empresarios, lo que de hecho ha contribuido a 

inhibir o frus.r~r los objetivos transformadores y también ha signi­

ficado un obstáculo cent~al para los poalblea avance• de la planea­

c16n. Al no modificar las baaea de esta relaci6n ni la rorma de ºP!. 

raci6n del Estado ee han dispersado loa esfuerzos gubernamentales en 

el otorgamiento de eatlmuloa y aubaidioa indiacrimlnadoa y todo tipo 

de facilidades que reflejan los ll•itea de la inducción para la enor­

me y compleja tarea de tranaror .. r la estructura productiva del pala. 

Por ello lo que ae ha logrado en el 11ejor de loa oaaoa ea una moder­

nizaci6n. euperricial qu11 pretende poner al dla el mismo modelo de d!, 

serrallo. 

Lo anterior está eatrechalllente relacionado con lo que en este 

trabajo hemos aenalado co11D el proble•a central al que se enrranta 

la planeaci6n hoy en México y que refleje lea particularidades que 

aqul aaume loa ll•itea de la plenaacl6n •n una •cono•la capltallata. 

La lll1itac.i6n rundaaental, que eat6 r•laclonada tamb16n con el pro• 

pio car6cter de la actual eatratagla paro que no ae reduce a ella, 

ae e•preaa en lea dificultad•• para inducir en el aector e11111raaarlal 

un comportamiento macroeconÓ•ico que p•r•ita llevar a cabo la eatra~ 

.tegla del plan. El poder de veto que •n loa hecho• tiene el gran 
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capital privado aobre las principales medidas de politice econ6mica 

cuenda ~etas afectan eus intereses puede implicar la reducción de lee 

propueetaa de un plan a "letra muerte", o por otra parte puede pasar, 

como de hecho he sucedido, que simplemente loe empresarios no estén 

dispuestos e invertir en donde lo considera prioritario el plan, a P.!l. 

ear de todas lee facilidades que se le ofrezcan (y que por lo general 

no implican une polltica global y lo suficientemente selectiva del 

conjunto de instrumentos con lo que cuenta el Estado), bloqueand~ con 

ello no e6lo les metas sino también fos objetivos de un crecimiento 

diferente. 

En realidad, hay un hecho contradictorio en el conjunto de refO!, 

mae introducidas en diciembre de 1982 que refleja la inatitucionaliz,! 

ci6n de este limitente el entrar a formar parte simultáneamente en el 

texto Constitucional, en él m~ema lugar y en el mismo nivel, el reco­

nocimiento a le propiedad privada y el compromiso del Estado para pr.e. 

moverl~ junto con el est~blecimiento de la planeaci6n democrática, lo 

que sin ser contradictorio en ai mismo al implica une mediatización 

en loa hechos de loa alcances de le planeaclón y una ratificaci6n de 

las seguridades pera el sector privedo,ya que une planeaci6n con el 

sentido que México requiere al puede eer contredictoria con tal reco­

nocimiento. Se crietelizeiron aai dos 11lementoa que ain eer completa­

mente opuestos han coe~latida como eje• importantes deade el sexenio 

pa•ado; la planeación como ~ráctica algunas veces retórica y au 

principal restricción~ Eate reforma constitucional expreaa de elgGn 

modo la contradicción fundamental de la planeaci6n capitalista en 

México al darle validez a ·la promoción del sector privado junto con 

la obligación del Estada' de planear recogiendo lea aspiraciones y 
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demandas de la aociedad, para darle •solidez, dinamiamo, permanencia 

y ~quidad al crecimiento económico", lo que puede ser eKpres16n d1 

una contredlcci6n más general presente desde hace varias d&cedsa ~n 

nuestro pele: moverse entre loe orlgenea populares del Estado surgi­

do de le Revolución Mexicana y
1 

apoyar, con todo lo que ello i111pl1ca, 

el carácter capitalista de eae mismo Estado. 

No debemos u~~ar de seftalsr que este rel8tivo auge de la p la-

neación he coincidido ratalmente -para el Eat~~o- con loa anos en las 

que los empreaarips han agudizado su beligerancia con el gobierno 

después de un largo periodo caracterizado por una relación de enten­

dimiento clara. A partir de principio• de lQ• aetentaa, .pero runda- · 

mentalmente daade 1975, ha habido momentos importantes de tenai6n en 

esta relaci6n que han tenido como reaultante •l hacer m6a compleja 

la negoc1aci6n con el aector empreaerisl y una mayor capacidad de 

preai6n da este Último. Por otra parte e le •p1eneaci6n democr6tica" 

por definición ee le dió rango conatltucional preciea1111rnte en el mo­

mento en el que ya eataba en curao una eatratagla que como ninguna 

otra ha estado alejada de loa 1~tereaea y necesidad•• de la mayor!a 

de la poblaci6n y no ha permitido ta•poca una mlnima partlc1paci6n 

aocial en la derlnicióa del ru•bo a aaguir. 

Otro ea pecto que de hecho ha cona ti tuJ.do un limltac i6n de il!lpO!, 

tanela a loa intantos de pleneación ea el vinculado·con el runciona­

•iento del aparato eatatol e inaluao con parte de la que ae ha lla­

mado "el siatema polltico mexicano•. La cancantraci6n de racultadaa 

que implica un r6gi•en preaidencl•liata coma el nueatra lmpri .. cie.t 

tas ~aracterlaticaa que dificulten una gaatión planificada al inte-
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rior del sector público. Al centraliemo en la tome de dicieionee 

ee agregan las dificultades pera coordinar y llevar e le práctica 

acciones planificadas entre diferentes entidades, empresas o secre­

tarias, ye que exieten importantes grupos de poder cuyos intereses 

y ectueci6n se colocan por delante de lee acciones conjuntas en to!, 

no e objetivos generales y que incluso pueden llegar a reflejar la 

existencia de distintas concepciones, lo que en el sexenio pesado -

se expree6 muy claramente. En le actualidad la relativa uniformi-­

ded del gabinete puede haber matizado aparentemente este situaci6n 

aunque persiste la autonom1a entre las entidades mes importantes y 

frente el resto, aunque no frente a la Presidencia. Puede decirse 

entonces que hoy ya no existen con la evidencie anterior lea pugnas 

entre grupos por posicione• de poder al interipr del aparato estatal 

porque parece haberse implantado como estrategia rectora le poaici6n 

que antes representaba un¿ de ellos. Sin embargo, esto no significa 

que haya cambiado el funcionamiento tradicional del sector público o 

eue reglas del juego fundamentales. Para el teme que noa ~cupe, lea 

particularidades pol1ticaa que adquiere el desenvolvimiento del apa­

rato estatal hacen mas dificil le compleja tarea de poner en marcha 

un auténtico sistema nacional de pleneaci6n con loa mecanismos necea.!!. 

rins de coordinaci6n y seguimiento continuo y con los niveles de des­

centralizaci6n requeridoa. 

En la nueva legislaci6n sobre planeación qued6 abierta la posibi­

lidad de que la Secretaria de Hacienda sea un segundo poder al ser le 

única a le que se le reconocen atribuciones dentro de la planeacl6n -

y la posibilidad de tener au propio programa, además de las facultades de 

le Secretarla de Programación y Presupuesto que por ley elabora el --
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Plan Nac.ontl y coordina todas las actividades de planeac16n, aunque 

la preeminencia le sigue teniendo el Presidente de la República sobre 

ambas. Otro rasgo importante del funcionamiento del sector público -

es que éste tradicionalmente se evalúa y califica a al mismo sin de-­

jar ningún espacio pare la vigilancia de la aocieded,o por lo menoa, 

para la intervenci6n de las Cámaras Legialatlva1 en los aspectos med!!. 

lares de su actividad y tampoco en lo que hace a las tareas de planea~ 

ci6n. Todos eatoa rasgos quedaron ratificado• en la Ley de Planeaci6n 
' 

aprobada en diciembre de 1982 que refleja la concepci6n° oficial sobre 

lá planeáci6~, entendiéndola como una runci6n de la competencia exclusi 

va del Poder Ejecutivo, quien concentra en aua manos todas lea atribu­

clonae poalblea, por ello e1ta d11poaici6n •• importante como expre1i6n 

de lea caracter!aticaa del aparato est1tal en lo que hace sobre todo 

a su desempefto econ6mlca y 1 la1 dlflcultadea que representa para la -

plana11c 16n. 

Va hema1 aeftalado que un rasgo aignif lcativo da loa mecani1mo1 

de planeacl6n en loa últl•oa aftoa ha aido au falta de vinculaci6n con 

los procesos o movimientos socla!e1 y la casi total ausencia de meca­

nismos de participaci6n real y aiate•6tlca dentro de 101 eaquemaa de 

la organizaci6n Vfunc!on1•iento del praca10. Lo antarior es aplica­

ble, con •atices, a l•• doa edmini1tracianaa a1tudiada1, 1 P•••r da 

que a nivel declarativo ae hay~n calificado a 1l miamaa como expreai6n 

,de su vocaci6n democritica en eata terrena. En al primar ca10 ae con­

sideraba que la planeaci6n era de111Dcr6tica parque su conducci6n racala 

•en un gobierno legltlm1da por alacci6n mayoritaria" y porque 'al Pre• 

supuesto de Egre1oa y la Lay da Ingraaaa, •pa.rtea da1tacadH del pro-
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grama de gobierno•, ee somet1an a la sprobaci6n del Congreso de la 

Uni6n. 1) Es obvio el carácter marcadamente forzado de tales argume.!l 

taciones que sin embargo se ao•ten1an en forma reiterada agréganoole 

al calificativo de pleneac16n democrática loa de participativa e in­

tegral. En la actualidad resultan obvias lee insuficiencias de lee 

llamadas •consultas" en lee que participa une mlnima parte de la po­

blaci6n y que han querido eer preaentadas como la expreei6n del cará~ 

ter democrático de la planeaci6n, cuando en realidad se trata de eve.!l 

toe esporádicos sin continuidad en loa que el Estado se reserva el 

criterio de incluir o no lee propuee~as realizadaa, 2 )de definir qué 

foros se convocarán, bajo qué formalidades o baaee, etc., lo que su­

mado e lea facultedea preeidencialea que en au •omento hemos mencio­

nadd, cueetione tle manera definitiva el supuesto carácter democrático 

de la planeaci6n. Loe precedimientos f ijadoa legalmente para la par­

t1cipaci6n aoc!Bl se reduceñ 11 m~canlemoa limitado• para vertir opini!!, 

nea cuya repercuai6n queda sujete al recurso final del arbitraje del 

Ejecutivo. 

Lo anterior demuestra que pese al carácter pol1tico que explíci­

tamente se ha reconocido e la pleneación, éste se reduce al terreno 

del discurso y la ret6rica ye que no se busca ni promueve realmente . 

una intervanci6n social que convierta a la planaaci6n en une inetan­

cia de particip11ci6n real. Está cláro que la interuenci6n activa en 

1) Véanse los documentos elaborados por la S.P.P. •Primer Informe de 
Avance del Plan Global de Desarrollo" y "El Sistema Nacional de 
Planeaci6n y la instrumentación del Plan Global de Desarrollo" op. 
cit. 

2) Pera un análisis del carácter del proceso de planesción y la ela­
boración de propuestas para hacerlo democrático, veaae 1, Iniciativa 

de reformas & la Lev de PlaneáCi6n, oresentad& por el Grupo Parlbinenta:c.io -
del PSUM, Cámara de Diputados, LII Legislatura, Diario ue loa Deb.!!, 
tea, 3 de no~iembre de 1983. 
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le toma de decisiones debe ester enmarcada en un proceso de democrat! 

zeción general del pela, tanto e nivel de organizaciones sindicales 

como de todo tipo de instancies de representación, lo que no invalida . . 
que hoy el verticelismo y le unilateralidad reduzcan loe alcances y 

las potencialidades de la pleneación, dend6le más peso como inetrume!!. 

to para imprimir cierta dirección e le econo~la que ~ le poaibilided 

de construirse en un eje er.ticuledor de le discuai6n y acciones cole~ 

tivea,donde se propiciare la negociación efectiva entre loa principa-

les ectores del sistema. 

Finalmente, una limitación adicional para el desarrollo de la 

planeaci6n lo constituye el sector externo, ye que por au misma im­

portancia para el desenvolvimiento de la econom1a, loa problemas del 

sector externo han influido también en le desarrollo y posibles alean 

cea de la planeación. Es necesario recordar que en el periodo que 

comprende principalmente 1979-1981 no habla restricciones significa­

tivas en lea relaciones de intercambio y en el flu,jo de recuraoa del 

exterior, sino que por el contrario la 1itu11cián de este sector rae,! 

litaba un margan de acción para que la planeaci6n actuara: el eu~ento 

de los precios internacionales del petróleo paro sobre todo los recursoa 

financieros otorgados q~e 11imultíme1111ante hicieron posible el auge 

petrolero, contribuyeron al impulao qua cobr6 la aleboraci6n da ple-

nea en esa época. Poateriormante,en 1011 tres Últimos anos an que&,!¿ 

cedió lo contrario se han viato reducida• notable•ente lee poaibllid!, 

des de un desarrollo plan1f icado ya qua ha •ido pracieamanta el pro­

blema del déficit en la balanza de pago1 y las condicione• de la re-

negocieci6n de la deuda lea qua han reetringido el margan da acción, 

condicionando a la planeaci6n por el programa de ajuate. 



Pero lee limitaciones que impone a los alcances de la planeaci6n 

el desequilibrio externo constituyen s6lo un aspecto del problema. 

De otra parte hay que tomar en cuente les dificultades económicas y 

politices e las que sin duda se ~nfrentar1a la búsqueda de una nueva 

inserción de nuestro pa1s en le econom1a mundial. La ateración de 

las reLaciunes comerciales y financieras con los palees industriali­

zados y con la banca internacional en un sentido más positivo pare 

el pala implicarla desde luego un proceso complejo y no exento de 

problemas ye que un desenvolvimiento planificado en alguna forma bu~ 

ca también modificar las restricciones que impone el mercado mundial 

o, por lo menos, trata de atenuarlas para hacer menos vulnerable la 

econom1a frente a loe vaivenes externos. Esto llevarla necesariamen­

te consigo un proceso de negociación distinto, principalmente con el 

gobierno norteamericano y con loa organismos internacionales como el 

Fondo Monetario Internacicinal~ 

Hay un hecho que se aenala con frecuencia al tratar las dif icul 

tades de la planeación en México y es el relacionado con la ausencia 

de una perspectiva de largo plazo y con las deficiencias en cuanto a 

principios, técnicas y métodos de planeación. El primer aspecto, el 

largo plazo, sin ser un elemento inmodificable ya que de hecho se ha 

empezado a incorporar, si se ve condicio~ade:: por las particularida­

des ya seftelades del funcionamiento de la planeación en México, sobre 

todo en lo que hace e eus elementos pollticos más importantes que pe!, 

miten le posibilidad de que loa objetivos centrales de una estrategia 

sean revisados totalmente con cada nueva administración. En esta de­

deficiencia en torno al largo plazo se reflejen claramente todos loe 
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otros problemas a loa que se enfrenta hoy la planesción, no aÓlo loa 

de carácter polttico sino incluyendo también equt las reetriccionea 

que imponen lae prioridades de la estrategia de ajuste, la cu~l e~pone, 

además, una articulación casi automática entre el corto y el mediano 

y largo plazo. 

Loa avances o lea deficiencias en cuanto a técnicaa de planea­

ción estén iguolmente condicionadas por lea neceaidsdee económicas 

y pollticaa de la misma, aunque equl ea necesario aeMe¡ar doa elemen­

tos: por un lado, eatoa aspectos son muy diflcilea de evaluar s trs­

véa del análiaia de 101 planea, lo que refleja ya en et una limitación. 

Por otro lado, hay una tendencia a aobrevalorar estos aspectos, que 

sin duda aon importantes pero que no constituyen un fin en et miemos,· 

llegando incluso a reducir a la planeación ·a lea proyecciones econo­

métricaa o a 11111 técnicas de pre11upue1tación, siendo que desde iuego 

las comprende pero no ae agota en ellas. Un problema importante en 

este punto ea que el énfasis ae ha dado en elaboraciones globales pa­

ra a partir de ahl derivar loa··aapectoa sectoriales todavla a nivel 

muy desagregado, cuando deber!& i11pulaar1e también un proceso inverso 

que partiera de aspectos puntuales y ae fuera enmarcando en una pera­

pec tiva más global, tomando en cuenta la1 neceaidadea productivas y 

aacialea. Eato último deberla aer el eje en torno al cual 1e enmar­

caran loa desarrollos de técnicas y •étodoa de planeación: 1u inci­

dencia en la realidad a trav611 de la capacidad para contemplar la 

atención .de laa nece1idadea. 
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En cuanto a lea poaibilidadea de la planeación, éstaa no pu~ 

den aer vistas como un fin en sI miamas ya que es necesaria enme~ 

carlee en un problema m&s global referida e les alternativas de -

deeerrallo. Particularmente a ralz de loe reeultadae de la actual 

politice econ6mica ha quededo claro que lo que actualmente se re­

quiere no aon ajustes parciales sino une modificeción de fondo de 

la economle que tendrle que conducir a un replanteamiento de loa 

objetivos buscadoe y de les bases generalea de su funcionemiento. 

lCu&lea aer!an las llneea fundamentales de dicho replanteamiento?. 

Algunos les han expresado con la formulación de "una economla que 

parta de lo social", o •e1 deeerrollo orientado a la setisracc16n 

de lea neceaidadea sociales• que a a~ vez parte de una rediscus16n 

sobre lea neceeidadee mismas. En términos generalea dicho r•plan-

• teemiento ea acepte ca~ al •otro deaarrollo• y el margen de lea 

diferencias sobre el contenido de la eatrategia alternativa, aua 

posibilidades y limitaciones, el hecho indiscutible.ea que su re~ 

lizaci6n tendr!a que aaocisrse a la necesidad de una verdadera pl~ 

neeción, esencialmente distinta por sus alcances y aua procedimien 

toa a lo que hasta hoy conocemos en México. 

El propio curso del desarrollo del pele, aún antas de qua ª.!! 

breviniera la crisis, habla mostrado históricamente su incapaci -

dad para crecer sin generar desigualdades, marginación y desequi­

librio. Esta situación aa habla hecho ye particularmente clara -

desde la década de los setentas y los intentos por •oxigenar• el 

•une alnteaia de asta discusión puede encontrarse en J.A. Moreno: 
•El'otro desarrollo': una nota sobre au viabilidad•, El Trimes­
tre Económico, No. 206, Abril-Junio de 1985. 
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modelo, lejae de significar una solución, propiciar~n que se ace!!. 

tueran eus rasgas más negativos. Por otra parte los resultadoe 

de la crisie han agudizado estos rasgos v ratificado lo anterior 

tanto por el defto social causado como por el deteriorQ productivo, 

lo que hace cada vez más evidente le neceaide~ de modificar eete 

farma de crecimiento contradictoria y negativa. 

El replanteamiento del desarrollo ha cobrado forme e través 

de une seiie de propuestas que en conjunto conformen une eatrate-

gia alternativa en la que juega un papel fundamental le redefini­

ción de loe objetivo& básicos que ee pretenden alcanzar y de.loa 

criterios que loa gu!en, ea! como de lee visa para lograrloe. Un 

desarrollo que considere como au eje articulador lao necesidades 

báaicae - no solo lea que se podr1an clasificar como biológicas o 

fundamentales, sino también las aociales y culturales en au eent! 
• do más amplio - implica contemplar en primer lugar au def inici6n 

como parte de un proceso esencialmente participativo, de tal forme 

que aua impulaoa realmente adquieran fuerza social y ae modifiquen 
~ 

aal loe mecanismos tradicionalea en la toma de decisionaa glabalee. 

Tal estrategia alternativa, cuyo centro aerle le et1nc16n de 

lea neceeidedea báaicH, implicarla una reeatructurac1.6n product! 

va.que llevar!e a revalorar actividade1 y agente• económico• que 

el industrialismo ha deaplazado por la i•plantaci6n de pautas tra~ 

nacionalee, implicarla dinamizar lea remaa con mayor impulso inte~ 

•En relación e la diacueión sobre lea neceaidade• en la actual eta 
pa del capitalismo, Ver P. Spitz y otro• •Co•er para vivir•, aa-­
bre todos loa trabaja1 de Johan :.altung, •El deHrroilo en la pira 
pectiva de las necesidades fundamentales• y de Gilbert Riat, •Pri 
guntee fundementalea sabre laa necesidades fundamentalea".Follas 
Ed., México, 1985. 
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no Y que f¡;vorezcen le autodeterminac i6n econ6mica, tendr!a también 

como condic16n el aseguramiento del más alto nivel posible de em­

pleo y un mayor control sobre los procesos tecnol6gicos. Tal ce.!!! 

bio estarle asociado no a una modificaci6n parcial de enfoques e! 

no a un replanteamiento global de pol!tlcas que principalmente p~ 

sarla por le ineludible inversi6n de prioridades, sin la cual la 

estructura productiva continuarla orga'nizada en funci6n de los o.!!_ 

jetivoa tradicionales cuyo cumplimiento ha terminado por asociar­

se a la pobreza y al atraso. 

Ea en este contexto que adquiere su verdadera dimensión la 

discusión sobre lee potencialidades y posibilidadea de la plenea­

ción. Independientemente de las limitantes que tendr1a un proye~ 

to alternativo como el .que vagamente ae ha delineado, no hay duda 

de que a él se arribar1a a~lo como reaultado de un proceso que im 

plicerla importantes cambios pol!ticoa y exigirla un consenao en 

torno a los puntos centrales de dicha estrategia. Proyecto alter 

nativo, gestión democrática y planeeción serien entonces indisoci! 

bles. 

lPor qué solo mediante un eefuerzo planeado podrla darae cur 

ao a una reorientaci6n como la aqul esbozada?. Gamo puede dedu -

ciree de los rasgos centrales de la estrategia alternativa y por 

loa reaultados del propio crecimiento anterior, aquella implica, 

para lograr aue objetivos, organizar la economla de un modo dife­

rente, ea decir, iniciar un proceso que lleve e cambiar en gran 

parte la naturaleza de la producción pero también modificar las 

formas tradicionales de direcc16n de la econom!a, para Que en ésta 
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interveng& directamente la aociedad y ae gatantice as! la orient~ 

ción del crecimiento. Estoa dos proceaos lmoort&ntes V no 

por ello exentos de dificultades podr!sn llevarse a cabo preci-

semente a través de la planeación ya que ésta serla el medio para 

facilitar la inversión de objetivos y principalmente la v!e pera 

iniciar y dar cauce a la democratización económica en le que la 

elección de opciones y ls determinación de objetivoe y prioride­

dea sea reaultado de una participación aociel sistemática y de un 

proceeo complejo y flexible de negociación entre loa principales 

sectoree involucradoe. La coordinación de deciaiones individue--

lea y colectivaa, la movilización de recursoa y eobre todo, el 

control social sobre loa proceeoa económicos fundamentales puede 

lograrse a través de la planeeción que aólo entendida es! -democr,! 

tica y descentralizada- puede tener potencialidades transformado-

• ras y enmarcarse en un nuevo desarrollo. Este ea el papel fun~a-

mental que jugarla la planeación en el proyecto alternativo ya que 

lea condiciones para llevarlo e cabo y las transformaciones pre -

vias que requeriría no aon suficientes por a! miamaa pare gerantl 

zar la reorientación en el uao de loa recursos y loa. instrumentos 

y pera facilitar le gestión social de la econom!a. 

Por ello, mas que hablar de posibilidadea de la planeaclón 

hay que tomar en cuenta que ésta serla de hecho inevitable en la me­

dida en que se replanteñr&n las bases mismas del desarrollo. De 

no ser sal la planeación quedará condenada a su expresión actual 

• Para una intereaante dlacuaió~ sobre el papel de la planeación en 
le transición al socialismo vPanse los artJculos del libro "La 
superación de la planificación ceoitaliRta", F. Archibugi, J,Attall, 
5. Holland y otros, Oikos, Barcelona, Espaíla, 1982. 
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sin ninguna posibilidad de incidir en los cambios que hoy reclaman 

1& econom{a y la sociedad mexicana en su conjunto. Por esta raz6n 

se puede considerar que la pl&neación actualmente enrrenta una si­

tu~ción contradictoria en nuestro pa{s: por un lado tiene importan­

tes limitaciones de carácter pol{tico y econ6~1co y por otro, la pro­

pia e1tuac16n de crisis hace cada vez maa •vidente su necesidad par• 

llevar a cabo l" ~ nueva estrategia de des•rrollo nacional. 
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