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LNTRODUCCION

En los Gltimos ocho afios hemos presenciado en nuestro pals una
notoria proliferacidn de planes y programss de desarrollo de la més
diversa naturaleza vy alcanbea. Al mismo tiempa la planeacién ha
pasado a ocupar un lugar 1ﬁpurtante en el discurso palitico oficial
y la literatura sobre el tema, especializada o no, ha crecido. En
forms paralela a lo anterior precisamente en este perfodo la econg
m{a mexicana ha enfrentadn las mis seriass dificultades registradas
desde los afios treintas que evidencian la profundidad de la crisis
por la que atraviesa, el abandono definitivo del largo periodo de
estabilidad y de expansifn sostenida y el agotamiento del modelo
de desarrollo, situaci6n gque no ha podido ser modificada en lo sus

tancial per la existencia de planes.

£l objetivo de este trabajo es analizar cudl fue la suerte y el
cardcter de la planeacidn en México durante el perf{odo comprendido
entre 1977 y 1984, intentando responder a cuestiones como la rela-
cién entre los planes y la politica econdmica, los esguemas & los
que obedecen, la vinculacidn entre los planes y los supuestos 1dgg
légicos en los gue dicen gularse, cdmo se asocian al objetivo de
modernizacidn de ls sociedad, la relacidn entre los espacios de
los planes y las determinantes'externas de la politica, sobre todo
para los Gltimos afios, en suma, cual es la naturaleza y el papel
de la planeacién en México en su expresidn actual y cuales serian

sus perspectivas en &l futuro cercano.

Para sproximarnos con mds elementos a este fenémers nos parecid
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indispensable hacer un seguimiento de las experliencliass anteriores
en materia de planeacidn en nuestro pals, las cuales se iniciaron
en forma temprana en los affos treintas y gque con distinto peso, vy
1a mayaria de las veces en forma irrequlsr, hen estada preaeﬁtea';
lu'largu de seis décadas. En la realizacién de esta parte de la
teals se recurrid, cuando fue posible, a las fuentes originales,
tanta en lo gque hace a los proplios documentos de las planes camo a
las apiniones gue en tarno a ellos se virtieron en sy momentoc o
los debates suscitados sobre las caracteristicas y los praoblemss
de la planeacidén en México. €1 material recogido en este primer
capitulo ase! como laos elementos gque brinds para comprender los reg
gos actuales de ls planeacidén y sus diferenciss con aquellas pri--
meras expresiones constituyen en s{ mismos un interesante tema pe-
ra uns !nvistigaclén detallada que no se he hecho todavia en forma
dluhli en México y que_pndr(a denarroiiarse mds adelante en atro

t;abéJu.

En la segunda perte se analizan las medidas y los programas prin
cipales fprmuladul durante el perfodo 1977-1982, en perticular se
toma en cuenta el Plan Glgbsl de Dessrrollo, el Plan Nacional de
Desarrollo Industrial y el Prnqum-‘Quinquenal de Acclidn del Sector
Piblico, que fueron las expreaiocnes més importantes de planescién
nacicnal en ese titmpu. Se analiinn sus carscteristicas centra -~
les, sus deficiencias comunes y particulares, pcrb sobre todo ee
trata de investiger las dxlilntlo cancepciones que estaban detrés
de cada uno de ellos y que se reflejaban en el caracter de sus pro

pueatas, as!{ como su incidencia en el desenvolvimiento econdmico y



el papel que jugaran en tres aspectes: frente a un dlagnéstico crji
tico que reconoc{a la necesidad de iniciar un nuevo mcdelo de de--
sarrolla, ante la existencia de importantes recursos tanto inter--
nos camo externos y finalmente frente a la crisis desatada & partir
de 1981 y los contradictorios (ltimos doce meses de la administra-
cidn pasada en la que quedd en evidencia la ausencia de mecanismos

de planeacidn.

En la tercera parte el andlisis se centra en los dos Oltimos
afios en los que por un lado la planeacidn adguiere range constitu-
cional y por otro,se ve notablemente condicionada por el caracter
del programa de ajuste aplicado. En este capitulo se analiza 1la
politica de corto plazo y sus primeros resultados durante 1983 y
1984 as! como la estrategia de largo plazo expresada en el Plan
Necioral de Cesarrollo y los principales programas sectoriales: in
dustrial, de energéticos y de financiamiento, intentando mostrar
que en realidad se trata de un solo planteamiento que pretende inci
dir en los dos niveles con resultados discutibles en cuanto a los
ohjetivos declarados. La nueva situacidn de la planeacidn en es-
tos (1ltimos afios y los rasgos que ésta ha adquiride no sélo se re
lacionan con el contexto econdmico critico sino también con ele--
mentos politicos y sociales vinculados a la forma en que se procg
san las relaciones entre el Estado y los principales actores sb--
cliales, particularmente los empresarios, asi como al funcionamien
to global de la sociedad, incluyendo las propias caracteristicas
del aparato estatal y los escasos niveles de participacidén social.
En esta nueve situacidn juegan un papel determinante tambisdn; e

incluss mis que en el pasado, las condicionantes extarnas.
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No estd demis seflalar que en el andlisis realizado a lo largo de
la tesis se ha tratado de no enfocar aisladamente las principales
expresiones o intentaos de planeacién tomédndolas comg un fin en si
mismas, sino que por el contrario el criterio que se siguid es el
de vincular el empefio planificador con su incidencia en la realided
y con una serle de elementos con los que necesariamente interactﬁa'
para aproximarnos al objetiva central de la investigacidn: cual es
el papel de la planeacidn en México en su expresidn actual y cudles

san sus limites y posibilidades.

Como puede verse la tesis parte de la idea de que es posible ip
troducir mecanismos de planeacidn en una economia capitalista ya
gue de hecho éstas existen, con distintas modalidades y alcances
desde hace varias décadas, no solo en pﬁiaes desarrollados sino tam
bién en los llamados de capitalismo dependiente coma el nuestro. En
todo caso lo gue nge interesa 1nveatigar.son precisamente esas pecy
liaridades y sobre todo, sus resultados y sus perspectivas al mar -
gen de la ya vieja discusién sobre si es posible o no planear en el
capitalismo. En efecto, la discusién al respecto tuva su momento
importante hace tiempo y la bibliografia producida es bastante am-
plia. En la actualidad las concepciones que consideran gue la pla
nificacidén o planeacidn -diferencizs de mati: de por medio- solo
es posible "si se ellminan las contradicciones econdmicas provenien
tes de la propledad priveds de los medios de produccidn y se le reem

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

*yéase: Ch. Bettelheim, "Problemas tedricos y practicos de la plani
ficacibén® Ed. Tecnos, Madrid, 1962.



la luz de los rescultados obtenidos en las ecanomias socialistas y
que se asocian no solo con las condiciones politicas prevalecien-
tes en ellos, sino también con el propioc modelo de deqarrolld, su!
relativa ineficiencia interna y sus dificul tades externas.‘ Pese
a esto, no dejamos de reconocer las diferencias sustanclales de 1a
planeacién en ambos sistemas y por otro lado lenemos presentes lac
limitaciones d. ‘sta cuando solo tiene un cardcter indicativo en
una economia orgenizada fundamentelmente en torno ol mercado, pero
lo que nos parece central es el papel gue pueden jugar ahora los
instrumentos y practicas de planeacién en la superacidn de los prg
blemas estructurales de pa{ses como el nuestro, sobre todo si toma
mos en cuenta el significado y los alcances de la crisis que ha ca
racterizado a casl toda la regidén de América Latina en los Gltimos
afios y gue refleja las insuficliencias tanto de ls operacién del mer
cado como de la polfitica econdmica, asf como la neceslidad casi im-
postergable de cambiar la forma de desarrollo y de llevar a caho

.s
una estrategia diferente para superar su condicifén actual.

Es un hecho que los instrumentos de planesacidn empezaron a exbeg
derse como practicas parciales y con distintas modalidadeas en las
economfas capitalistas a medida que se fueron dando una serie de

transformaciones en este sistema, particularmente 2 partir de la

*Para un analisis sobre los resultados de la planeacién en estos pafses. véase:
‘J.Marczewski, "iCrisis de la planeacidn socialista?”, F.C.E. Madrid, 1975.

**M. ¥alecki consideraba @ fines de los afios cincuenta y principios de los sesen
tas que era posible aplicar métodos de planificacidon similares a los de las
economias socialistas en los paf{ses en desarrollo, sefalando que desde luego
habria que enfrentar problemas adicionales derivados de sus perticularidades
como el del financiamiento, el control de la inversidn del sector privado y la
situacifn dela agricultura, particularmente la estructure agraria y las condi-
cionmes prevalecientes en el sector campesino tradicional. (vfase: M.Maleckdi,
"Ensayos sobre las economf{as en vias de oesarrcllo” Editorial Critica Grijnlbo,
Earcelona, 1980.



crisis de los afios treintas, gque inicid una revisidn importante de
las funciones tradicionales del Estado en el terreno econdmico y sg
cial. En general se puede afirmar que en el capitalismo "el interés
por la planificacidn se hace més ostensible cada vez gque el sistema
econdmico necesita adecuarse a requerimientos o propdsitos respecto
de los cuales el mercado carece de significacidn como orientador in
mediato de las decisiones econdmicas." Este proceso cobrd un impul
so mayor en los palses desarrollados sohre todo al finalizar la se-
gunda guerra mundial cuando el objetivo inmediato era la reconstrug
cién, siendo el caso mas notable el de la experiencia francesa de
planeacifn inducida que en su primera etapa (cerca de tres lustros),
jugd un papel relevante al impulsar la modernizacién del aparato eco
nbémico, propiciar un nivel importante de participacién y negocliacidn
entre los principales sectores involucrados y mejorar la movilizacién
de recursos para la inversién. "’ Después de la recuperacidn poshéli-
ca la planeacifn adquirld otras peculiaridades en Francia como resul
tado de la nueva situacién y de algunos factores politicos y exter-
nos gue sin embargo no impidieron el desarrollo de técnicas y las me
joras en los aspectos sociales de la planeacidn. A partir de ese mg
mento y durante cerca de veinte afios la planeacidn ha atravesado par
distintas etapas y problemas, por avances y retrocesos, pergo es un

hecho indudable su contribucidn al desarrollo de la econaomia france-

*P, Uuskovic, "La planificacién er la economis contemporanea y la experisncia la--
tinoamericana", Mimeo, 1980. Este sugerente texto de Vuskovic contiene ademds una
imortante sistematizacion de los principales rasgos y problemas de la planeacién
en los distintos medios sociales en los que se ha zplicado, desde sus inicios hag
ta la actualidad.

**yéuse J. Delors, "El oceso de la planificacién francesa" en La superacidn de la
planificaciin capitalista, S. Holland et a}, Oikns-Tau Ediciones, Barcelona, 1532.
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sa y del pensamiento econdmico de ese pals.

Independientemente del caso tipico de la planeacﬁén francesa, ge
una u otra forma en otros palses fue cobrande fuerza la conviccidn
de que era necesario "planear el crecimiento" ante las cada vez mhs
complejas situaciones, resultado de una mayur‘cuncentracién e interng
cionalizacion - '] sistema. Ya en la décads de los sesentas practica
mente casi todas las economias europeas de occidente importantes ha
bian tenido algdn tipo de plan o de planificacidn, tanto a nivel del
aparato estatal camo 1nclusu‘-y con fines distintos- en las propias
grandes empresas y corporaciones privadas. En el primer caso ello
estaba asociado no solo a-la gxtensiﬁn del keynesianismo como marco
teérico dominsnte sino a esta nueva etapa del cepltalismo en la cual
el Estado pasa a intervenir como elemento estructural en el desenvol
vimiento de }a economia capitelista moderna, lo gue se refleja en la
introduccién de instrumentos -siempre parciales- de planeacidn aunque

no haya una asociacidn lineal entre ambos elementos.

En parte como consecuencia de esto se generallzuron las concepclo
nes que no ponfan en duda la necesidad de la plancecién y en el me--
Jor de los casos la condicionaban a la capacidad del [stado para in
duciridetermlnado caomportamiento econémico y a las diflcultades que
ello implica. Tal es el caso de los palses de América Latina en don
de desde la década de los cincuentas se empezaron s desarrollar laas
teorias y técnicas de planeacién.~las cuales estaban permeadas de

et e ——

. E. Roll, "El mundo después de keynes", Monte Avila Editores, Cera
cas, 1969, .
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las concepciones tedricas del auge capitalista de la posguerra, pe--
ro suﬁre todo se hallaban vinculadas can las teor{as dominantes de

la CEPAL de la dependencia y el subdesarrollo, segdin las cuales era
necesario llevar a cabo una "industrializacion deliberada" y sustitu
tiva que evitara los desequilibrios externos mediante la modificacidn
de los términas de intercambio; esta racionalizacién de la estrategia
se llevar{s a cabo mediante el uso de la pragramacidan. El pensamien
to cepalino y los postulados bisicos de la teor{a del subdcsarrollo
influyeron notablemente en los rasgos de las técnicas de planeacidn

as{ cumo en la organizacidon del proceso, reflejando también posterior

mente su evolucidn,

Las particularidades de la planeacién en América Latina derivadas
de la propia situacién de estos paises, hicleran que ésta se conside
rara fundamentalmente como una planeacidn para el desarrollo.'es de~
cir, como un instrumento no solo para crecer sino para superar los
praoblemas estructurales propios del subdesarrcllo, sirviendo con ello
a una estrategia predeterminads y a sus objetivos basicos; lo que cons
tituye una diferencia con la prablemftica de la planeacidn en otro ti-

po de economias.

Sin emhargo, independientemente del {mpulso gue tuvo la planeacién
en América Latina en aquellos.afins y de su desigual desarrollo, la dg
cada de los setentas mostrd claramente y en definitiva que las econo-
mias latincamericanas y las proplias economias capitalistas desarrolla
*Vease ILPES, "Discusiones sobre planificacidn® Sigle XXI Editores, México, 1979,

10a. edicidn, cap. I 'Condiciones y preblemas para la planificacién en América
Latina'.



das, al margen de los planes o independientemente de ellos, serfan

presa de la crisis més intensa experimentada desde la preguerra, cbn
lo que la planeacidn mostrabs de manera muy clara sus limitaciones -
para orientar o regular el curso de la econam{a al alterase las con-
diciones de estabilidad que le dieron impulso. La inflacién, los dg
sequilibrios del sistema monetario y el conjunto de dificultedes pa-
ra mantener el ritmo de crecimiento condujeron a un cuestionamiento

de las politicas econdmicas seguidas y del papel mismo del Estado.

En el caso de México, la crisis de\lns setentas evidencid el agg
tamiento de una forma estable de crecimiento en la cual la planea--
cidén estuvo précticamente ausente, agotamiento que fue percibido des
de entonces, en un diagndstico que con matices habris de repetirse -
sels y doce afos después, en el que se reconoc{a gue se estaba no ~-
frente a disturbios econdmicos circunstanciales sino ante una serie
de problemas de {ndole estructural cuya resolucidén requeria transfor
maciones fundamentales en las bases de funcionamiento de la economia

y la sociedad en su conjunto.

Sin embargo, no serf{a hasta varios afios después de que tal agota-
miento habf{a quedado en evidencia cuande la planeacidn tendria su --
asentamiento definitivo en México, auspiciado sobre todo por el am--
plio hargen que los recursos petrolaros daban a 1la politica ecaﬁéml-
ca y por los objetivos de modernizacidn y de recanversidn productiva.
Como se podréd ver en el capitulo II de este trabajo, la sole existen
cia de esogs recursos no ser{a suficente para dar pie a una actividad

ecandmica més organizada, como tampoco la existencia de planes impli



carfa rosteriormente contar con més © mejores posibilidades para sa
lir de 1la ctlaia. Todo esto sin embargo abre la discusidn sobre las.
posibilidades de la planeacidn en México y sus particularidades asf
camo también puede aclarar el carécter de los cambios que su buen --
funcionamiento requeriria y la necesicad de la misma para concretar
efectivamente un replanteamiento del :rodelo dé desarrollo; éste es el
objetivo de la investigacidn. Hemos mencionado que la planeacidn se
desarrolld en sus aspectos tedricos y précticos en el largo periodo -
de auge de la posguerra en el que se conformd una verdaders base mate
rial gue de alguna forma permiti{a la elaboracidn tedrica sobre las -
posiﬁilidades de recionalizar el desenvolvimiento e incorporar los =
aspectos socliales,'sin embargo en la propia crisis se han hecho ‘eviden
tes no solo las dificultades més comunes de la planeacidn sino el fra
caso de las intentos de planear en la crisis, con lo cual se ha provo-
cada un vacio importante tanto en el pensamiento econdmico como en la
préctica planificadora,mostrando las deficiencias de la planeacidn in-
dicativa en tanto no ha podido cumplir con sus propios objetivas o cop
tribuir a la superacidn de laos miltiples problemas econdnicos. La lla
mada "crisis de la planificacién" se empezd a hacer evidente desde -
fineas de los aflos sesentas y su declinacidn en América Latina refle jé
no solo las deficfencias internas de la planeacidn sino los limites -
objetivos del patrdn de desarrollo en el que de aiguna Forma se susten

taba.

Pese a esta situacidn critice, algurcs afos despuls en México la -
planeacién inicid un proceso de recuperacidn, llegando a cobrar un im

pulso sin precedentes en la historia reciente del pafs., Como veremos
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en la tercera parte, en su expresidn més reciente la planeacidn se
enfrenta & una problemdtica particular al estar enmarcada en la apli
cacidn de un programe de ajuste cuyos supuestns y resultados ponen -
en tela de juicio ya no solp la efectividad sino el papel de la pla
neacidn. La predeterminacidén del contenido de la pnliticalecunﬁﬁice
y el esquema de prioridades y compromiscs a que ésta responde ha redy
cido el papel de la planeacidn sin enfrentar los problemas que limi--
tan su desarrollo, convirtiéndola en una préctica en buena medida for

mal.

£s par toau lo anterior que consideramos que adn estd en procesc -
la elaboracidn de una teorla de la planifiacién para las economias dg
pendientes gue incorpore y enfrente las limitaciones de la planeacidn
derivadas de las fluctuacliones externas y de los problemas de la in-
duccidn econdmica pars influir sobre el sector privado, que contemple
atro tipo de variables més alld de las estrictamente econdmicas, como
ias politicas, culturales y urbanas y gque permita una nueva relacidn -
con el medio ambiente, pero sobre tode que posibilite conformar las --
bases para otro tipo de crecimiento y de sociedad. Es decir, un proce-
sg de planeacidn gue se asocie a un nuevo desarrollo. La anterior se-
r&4 posible en la medida en que se considere a la planeacidn como un -
procesc social, esencislmente participativo, a través del cual se pue-
dan introducir modificsciones sustanciales en las formas de desenvolvi

miento de nuestras sccledades.

finalmente, es necesarlio sefilalar gue en adelante utilizaremos indig
tintamente los términos de planeacidn y planificacidn entendidos ambos

como un slstema y un'prucesn que no se limitsn en forma aislada a la



previsidn, a los prondsticos econdmicos o a la farmulacidn de planes,
sino que comprende unh conjunto de elementos entre los que se incluyen
estos tres sefialados y otros mads que hacen de ls pleneacidn "uns activi-
dad constante de andlisis y diagndstico, de adopcidn de decigiun;s v
adscripcidon de responsabilidades en su ejecucidn; de control de las
mismas y de revisidn y ajustes cnnatantea.'.. Ello implica la reasliza-
cién de turess de diagndstico, de proyeccicnes, de fijacifn de metas y
de asignacifin oe recursos como resultado dé la definicidn previa de

una estrategia de desarrollo. Asimismo, le ejecucidén de los planes re-
quiere e implica su traduccidén en medidas concretas que puedan llevar-
se & cabo a través de los principales instrumentos de politice econémi-
ce e implica también un proceso permanente de seguimiento, control y
evaluacidn. En suma,,un‘slstema de planeacidn como un conjunto de ele-
mentos a través de iuo cusles se llevan a cabo las miltiples tareas de
la planeecidn, puede dividirse en dos grendes grupos: El proceso de pla-
neacidn,en el gque se incluyen los diferentes tipos de planes y programas,
las técnicas, las metodologias, los procedimientos bésicos, las etapas
ﬁara la elsboracifn y toma de decisiones en los diferentes niveles,

las ingtancias de cantrui vy evaluacién y las formas de participacién
social.Por otro lado esté la estructura organica de ls planeacién, cons-
tituida por un conjunto de organismos y unidades responsables de llevar
a cabo el proceso de planeacién en sus diferentes ctapaa.'. Eate conjun~
to de elementas inherentes a la planeacifn puede variar en sus propor-
ciones y desarrollos en funcién de las particularidades que ssuma en
cada sociedad. Hay consenso entre los especialistas de eate tema de que

independientemente de sus manifestaciones concretas, la planeacifn debe #

* P, Vuskovic, op. cit. p. 2
*¢ p, Nydelman, "Sistemas nacionales de plsneacifn. Aspectos conceptua-
les, PRUCADE-ONU, México, 1981.
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contestar, por lo menos, cuatro tipo de preguntas bésicas: &qué?,

icémo?, idénde? y lcubndo?.’

En base s lo antes expuesto consideraremos camo punto de partida
esencial para nuestro sndlisis la siguiente proposicidn de Pedro Vusko-

vie:

"En su sentido mas amplio, como expresién de ecciones econdmi-
cas planificadas, la plenificacidn asume una diversidad de for-
mas, diferenciadas en su slcence, contenidos, técnices y procedi-
mientos, determlﬁadus por la natursleze del sistema social en que
se aplica, los requerimientos de éstos y la decisifin politica de
utilizarla como instrumento. Asi entendida, la planificacifn de-
fine una identidad propia frente a categorias como las de "pro-
yecto politico", "estrategia de desarrollo" o "programa de polf-
tica econdmica®, y se relaciona con ellas bajo modalidades comple

se
jas y variadas segin las condiciones socio-politicas globales.®

* Véase 5. Komorowski, "Algunos problemas de la planificacién econdmi-
ca en México: los aspectos de consistencia y compatibilidad", en In-
vestigacidn Econdmica 152, abril-junio de 1980.

** P, Vuskovic, op. cit. p. 18,



CAPITULD I

ANTECEDENTES DE LA PLANEACION EN MEXICO: DEL PROYECTO CARDENISTA
AL DESARROLLO ESTABILIZADPOR EN CRISIS

1. LOS ANDS TREINTAS Y Er IMPULSO CARDENISTA

Las origenes de la planeacién en nuestgu'pais se puden ubicar
en la décads de los treintas, aunque en periodas anteriores surgie-l
ron una serie de decumentos que lejos de ser planes de desarrollo -
propiamente dichos, constitufan pronunciamientos ideglégicos o pla-
taformas programaticas y paliticas que convocahan ¢ aglutinaban a

-distintas fuerzas socisles, praponisn transformaciones a le estruc-
._iura'econémlcs. social y politica y adoptaban las denominacién genc;
vriﬁa'de *pPlan . 5in poner en dudas la importancia politica de estos
fﬁocu@gntqs sostenemod gque no pueden considerarse antecedentes de la
':5i§n§aﬁi6n aunque sus caracter{sticas Influirfan a le postre en la

pf;sdntaelbn de las pleanes de desesrrollo.

€8 a partir de 1930, con la promulgecifn de la "Ley msobre Pls-
neaciﬁn General de la Repiblica® gque se inicis propliamente lo prime~
~re experiencle en el terreno de la planeacifn. Este ley establecia en

su articulo primerc los objetivos de la planificacién en el pals:

"La ﬁloncaciﬁn en los Estados Unidos Mexicancs tisne por obje-~
to coordinar y encauzar las actividades de las distintus depen -
cias del Gobierna pare conseguir el desarrallo materisl y cons -
tructivo del pafe, a fin de realizarloc en una forms ordeneds y -
wrménica, de acuerdo con su topografis, su clima, su poblacién,
sU hlstuéia y tradicidn, su vids funcional, social y econémica,

la defenss nacional, 1a salubridad plblice vy las



necesldades presentes y futuras.! n»
Para lograr tsl objetivo se proponi{as la creacidn de un "Pla-
no Naclonal de México" que serf{a en realidad un inventario de los
recursos naturales y de la infraestructura existentes, con propo-
siciones para ubicar las obras piiblicas. Este planc se elaboraria
por la Comisién de Programa que tendrfa como cuerpo consultivo a
1a Comieibn Nacional de Planeacian, la cual era un drganc conce-
bido con cierta representacién social ya que ademds de las autori-
dades, en 21 participarian representantes de la universidad, de -
coleglios prafesionales, asociaciones empresariales y comisionés -
sectoriales. Este Gltimo elemento es importante de destacar ya que
por lo menos a nivel formal, recanocia la necesidad de la partici-
pacitn de algunos sectores involucrados a través de mecanlamﬁa con-

cretos, lo que en otros documentcs de planeacién no fue retomado.

Un hecho interesante es que la Ley no fue aprobada ni discuti-
da por el Congreso de la Unién, la expildid el presidente Ortiz Ru-
bid "en ejercicio de las facultades extraordinarias que le habia

otorgado el Congreso en enero del misma afo" 2)

Esta primera disposicién legal no se tradujo en algin resulta-
do practico de importancia, entre otras cosas por los problemas es-
tructurales por los que atravesaba la economia con los inicios de
la crisis mundial y por la inmadurez institucional y técnica gue -

dificultaba realizer algune taree de planeacidn.

1) Secretarla de Programacidn y Presupuestn, Ley sobre Planeacidn
General de la Republica. SO Aniversaria, 1980, p. 18
2) Ibid. p. 7




En 1933 fue presentado a la Segunda Convencidén Necional del
Partido Nacional Revaolucionario (PNR) el proyecto de "Plan Sexenal
1934-1940", que se convirtid en un documento politico cde mucha im-
portancie en ese momento. La publicacidn oficial de lo que sé cono-
ceria después como Primer Plan Sexenal venia precedida por una de-

claracian de Calles:

"... ya es hore de farmar un programs minucioso de sccidn que
cubra los seis afios del proximo pericdo presidencial; programa
gue debe estar basado en el cilculo, en la estadistica, en las
lecciones de la experiencis. Debemos estudiar lo que podemas -
alcanzar, dedas las posibilidades de nuestros presunuestos y las

‘realidades nuestras". 3

Yo obstante lo aenterior el Plan adn}ec{a de una falts de rigor
técqicu en tanto no cuatificabe sus objetivos ni presentaba los ins-
trumenﬁne pricticos necesarios para llevarse 8 cabo, ademads de care-

‘cer de un programa de financiamiento y no cantar con organismos ni

personal calificado para su ejecucidn.

A pesar de'todo ello,el Primer Plan Sexenal presentaba una cla-
ra nrientécién politfﬁa y expresabas une concepciOn del desarrolla
besada fundamentslmente en la doctrine de la jntervenciin estetal.
€n la presentacidn del Plan hecha por la Comisiéﬁ Cictaminadaora se
establec{a claramente que la tesis en le gue se fundaba el plan -

era "unfnimente*:

3) Plan Sexenal del PNR, Méxicao 1934. p. III.



..~ la de que el Estado mexicano habréd de asumir y mantener
una politica reguladora de las actividades econdmicas de la vi-
da nacional, es decir: franca y decididamente de declara que -~
en el concepto mexicano revolucionario, el Estado es un agente
activo de gestion y ordenacidn de los fendmenos vitasles del -
pais; no un mero custodio de la integridad nacional, de la paz

y el orden plblico."
Para continuar diciendo més adelante:

"Estima la Comisifn que el intervencionismo del Estado que
se adopta como doctrina en el Plan Sexenal es ldgico conforme
al sentido profundc de nuestro Derecho Politico porque la Cnna-v
titucidn de 1917 quitd al Estada el carécter de institucidn pu-
ramente politica y lo orientd hacia la accidn reguladora de -
los fendmenos vitales del pals, adelanténdose en este camino a

las més modernas teorims y a las més progresistas naciones." )

Entre los objetivos del Plan destaca el énfasis puesta en las
cuestiones agrarie y agricola gque inclufan el compromisa de continuar
can la dotacidn de tierras y aguas y con el fraccionamiento de lati-
fundios, ntnrﬁar caracter definitivo a las resclucicnes provisiona~
les, aumenter los recursos destinadus a resolver el problema agra-
rio, simplificacién de trémites y prunedimientus,'organlza:iéé de

. lns productores del campo, incremento en el monto del crédito egri-

cols, construccién, cnservaclidn y continuacién de obras de irrige-

cién.

4) Plan Sexanal, op. cit. pp. 17 y 18
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- La politica secial y laboral incluia propésitos progresistas
como el derecho al trabajo, el fomento @ la contratacidn colecti-
va, seguro social obligatorio para todos los trabajadores, 1mpu1-)
so a la educacidén rural, agricola y técnica, serviclos urbanos, gag
rantia de los derechos de los asalariados, aumento en el gasto de
educacidn y de salud hasta llegar a representar el 20% y el 5.5%

del total del presupuesto respectivamente pasra el aio de 1939.

Se anunéiaba una politice econdmica que permitiria el aprove
chamiento racional de los recursos naturales y humanos, haciendo
efectiva la nacionalizacifn del subsuele. Basandose en el "naclg
nalismo ecqnéhicu" se revisaria el régimen de conceslones; se prg
clamaba gl impulso 8 las actividades exportadoras y la sustitucidn
de importaciones. Se enunciaban también obras de infraestructura
para comunicaciones y transportes. En materia fiscal se buscaria
el predominio de los impuestos directos sobre los 1nd1fectos, geng
~ralizandp la progresividad en las cuotas y reorganlzando el impueg
to sobre la renta; el gasto pdblico no se reducirfa a un simple cdl
culo contaﬁle‘elnalque par el contrario seria "la expréalén genuina™
del programs gubernamental en materia social y econdmica.

Desde nuestro punto de vista, la importancis del Frlmer Plan
Sexenal radica no sflo en el caracter de sus objetivos y propuestas
sino también en el papel que jugd al presentarse como programs de
-goblernu del PNR en la coyunturs de una sallds a la situacidn depre
siva en lo ecanfmico. En el terreno politico fue un hecho importan-
te el que el .gobierno contara con un Plan de desarrollo aunque fue-
ra soclamente de nombre ya gue con éste 3e buscabs un objetivo central:

materializar las propuestas sociales mds avanzadas surgidas de una -
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parte del movimiento revolucionerio, lo cual se asentabs explici-

tamente en el documento, como veremos enseguida:

*fntre los problemas que suscita la sucesifn presidencial gue
habré de consumarse en el afioc de 1934, figura de manera preminen
te el de la elaboracidn de un plan de gobierno que constituya
un solemne compromiso ante la Nacidn de desarrollar una politi-

ca socisl econdmica y administrativa capaz de traducir en hechos

los postulados gue. se proclamaron en los afios de la lucha armada

y de encauzar las corrientes renovadoras que, dentro y fueras del
pals, engendra el afén de las colectividades contemporaneas por
hacer justa la vida de relacidn entre los hombres." 5) (subra~

yado nuestro).

Como veremos mAs adelante, esta primera asociacidn de un plan
a los objetivos bédsicos del proyecto de la vena mas radical de la
Revolucin Mexicana se reeditarfa nuevamente en épocas posteriores,
sunque por razones distintes, vinculedas principalmente al 1ﬁcumpL1
miento de los cumproﬁisus sociales y de independencia econdmica y
como resultado de varias décadas de cperacidn de una estrategia de

desarrolla.

Mucho se ha discutido sobre en qué medida el gobierno del Gene-
ral CArdenas llevd a la practica el Primer Plan Sexenal: baste. de~
cir que este documento orientd en alguna forma la politica de de-
sarrollo instrumentada en el perfiodo, aunque el sexenioc tuvo su pro

pia dinfmica y contradicclones internas que influyeron en gran me-

5) ibid, p. 15



dida en la pal{tica seguida.

6)

El "Segundo Plan Sexenal 1941-1346" fue elaborado en 1939 por
. 1

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

propésito de que rigiera durante la siguiente administracién. La

importancia que en su momento tuvo este documenta ilustra une vez més

6)

E1 Plan Sexenal se enfrentd desde sus iniclios sin embargo, con
diferentes posiciones. Al ser discutido en la Segunda Conven-
cifn del PNR se le hicieron algunas modificaciones como la pro-
puesta de revisar less leyes agraries y gaerentizar el derecho de
los peones acasillados a la dotacidn de tierras y sguas. Pese

a. la pnaiciﬁn de los callistas se impusu también en el Plan la
orientacidn socialista de la educacion, incluyendu la propuésta
de .reformar el articulo tercero constitucional. (Véase "Histo-
ria Documental del Partido de la Revolucibn, toma 2,PNR, 1933,
Discusién del Cep{tulo Agrario y del de Educacidn, Méxicu, 1981,
pp. 86-140).

) Junto con el primer plan nacilan también los cuestionamien-
tos al cardcter de la pleneacifn en México. En 1934 Vicente --
Lombardo Toledano criticaba los aspectos de organizecidn y con-
tenido del Plan Sexenal, poniendo en duda la posibilided de su
traduccién en acclones concretae, considerandolao un programa pg
ra organizar la administraciéin plGblica sin cambiar el régimen
econdmico y calificédndolo de tendencia fascista. (Véase Lombar
do Toledano; "El Plan Sexenal de Cobiermo", £l Trimestre Econb~
micn, val. I, num. 3, pp. 227-240, 1934). En esas mismvs fechas,
Hernan Laborde, dirigente del PCM, se pronunciaba contra algunas
medidas del plan por cunslderarlas demagGgicas, realizando compa
reciones entre éste y el Plan Quinguenal de la URSS. Se referia
8 la imposibilidad de llevar a cabo una planlficaciun en una eco
nomia capitalista, o como decla, con un régimen feudal-burgués.”
Al igual Gue Lambardo, acusaba al Plam Sexensl de proyector la
intervencidn del Estado en la economia con un carbcter fasclota.
Esta posicidn na obstante, ser{a rectificada al afio siguiente
por el mismo Laborde en el VII! Congreso de la Internmacional Comy
nista, al considerar que su partido habia hecho una estimacidn
falsa del Plan Sexenal. (Vease Marcela de Neymet: "Cronologla
del Partido Comunista Mexicano, Primers Parte, 1919-1939" E.C.P.A.
México, 1981). E1 conocimiento profundoc de las diferentes pusi-
clones que se han mantenido frente a lcs plenes -y gue no han sido
consideradas en los endlisis realizados hasta hoy- serd sin duds
importante para una historia completa de la planeacién en México.
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la dependencia due en México han tenido los planes respecto al contex
to politico en el gue desenvuelven, mAs alla de sus cualidades técni

cas y metodoldgicas, situacidn que se repite en décadas posteriores.

£l Plan reconocis la obra de Cardenas, sefialando que en ese perip
do se habian aslcanzado las mis adelantades conquistas sociales. Den-
tro de sus postulados centrales inclufe el llemado "concepto revolucig
nario de progreso", el cual se asociaba no solo a metas cuantitativas
sino sobre todo al bienestar ecnnémicﬁ de la publaciﬁn.7) En su ex~
posicidn de motivos el proyecto seflalabas que el problems nacional més
prafundo por resclver era el de la revalorizecidn y recuperacidn del
hombre; esta obra consistiria esencialmente en "reparar las consecuepn
cias del largo proceso histdrico de explotacién de las masas que, man
teniéndolas en un régimen de galarios de miseria y en candiclones de
segregacién cultural, ha creado un sistema de desvalorizacion del --
hombre, destinado a mantener sl pueblo en la obediencia pasiva, sin -
conocimiento de sus derechos ni conciencia de su fuerza y 8in partiql

pacidn de importancia en el producto de su trabajo" 8)

Entre los objetivos principales del Segundo Plan Sexenal estaban
el hacer de la produccifn ejidal la base de la economia agricola, rea
lizar integralmente el reparto aegrario "en el menor tiempo posible®,

apoyar y consclidar ls organizacidn social de los trabajadores del --

7) Segundo Plan Sexenal de Gobierno 1941-1946, "Historia Documental
del Partido de la Revoluciédn" op..cit. tomo &, PRM, 1938-1944,
pp. 305-328.

8) 1bid. p. 308.



camzo y la cludad, promover la accifn educativa del Estado, particu-
larmente la investigacidn cientifica y técnica y realizar una explo-
tacidn mads recicnal de los recursos naturales renovables y no renova
bles. E1 Plan proponia una serie de medicas para gue la accidn dél

Estada se ejerciera "con 1la persis}encia y en las direcciones que cg
da nueva situacion vaya haciencdo accnseiezble @ necesario". £n con--
creto proponia ¢l control por parte del Estado del comercio exterlor,

9)

el cormercio interior y el crédito. También sefialaba la necesldad
de modificar el funcionamiento del sector plblica mediante la crea=--
cidn de nuevas secretarias y‘departamentns y la rearganizacién de los
ya existentes, subrayando la coordinacién entre dependenclias para llg
var e cabo la obra comin. Como puede verse en los aspectos upe;atl-

vos y concéptuales los avances respecto al plan anterior eran impor-

tantes.

Si bien las caracteristicas del Segundo Plan Sexenal dejaban mu--
cho gue desear desde el punto de vista de los métodos de planeacién?u)
.su inobservancia obedecié a otras razemes: durante el periodg que pre
tend{a regir fue alterada la estrategia de desarrollou, orientandols
hacia otras brioridades por lo que el Segundo Plan Sexenal, que en
suma representaba la continuidad y culminacion del proyecto cardenis
ta, no- jugd ningdn papel. Ciertamente, él crecimientno de la economia

durante los aflos de guerra fue notable pero su impulso era ajeno 8

9) 1lbid. p. 308

10) M.S. uionczék, "Antecedentes e instrumentos de la planeacidn en

“éxico", en Eases para la planeacibn econdmica y social de México,
ed. siglo veintiuno, Mexico, 10a. edicion, 1980, p.27. i
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una politica deliberada o sujeta 2 un plan. En términos de resulta-
dos el Sequndo Plan Sexenal registra los més altos {ndices de incum-

plimiento, particularmente en el sectar agrnpecuariu.11)

En este periodo se crearon no obstante algunos organismos de plag
nificacién como la Comisién Federal de Planificeactidn Econdmica, el
Consejo Mixto de Economia Regional y la Comisién Federal para el De~

sarrollo Industrisl, todos ellos con periodos cortos de vida.

2.CAMBIO OF LA ESTRATEGIA Y ABANDOND DE LA PLANEACION

Con el crecimiento econémico de los afios cuarenta se abre un nue-
vo periodo en la economia mexicana denominado por algunos autores co-

mo "la primera acumulacidn industrlal"12)

y caracterizado por el for-
talecimiento de la inversidn privada, un importante flujo de crédito

externo y una gran produccidn agricolas. Se iniciaba asl uyna etapa de
industriaslizacidn en medio de una prosperidad que desecht a la planea
cidn como elementa ordenador del desenvolvimiento ecandmico. Este mg

delo dependia crecientemente del apoyo @ la formacidn privada de capi-

tal por lo que:

"... se desarrollaba una.mutua dependencia entre los grupos gue

controlaban el sistema politico y el capital industrial, en un

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

12) 3. Ayala, J. Blanco, R. Cordera y otros: "La crisis econdmica,
evolucién y perspectivas™ en !Méxica, hoy, ed. siglo veintiuna,
Méxica, 1979, p. 37. i
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contexto de exitosos resultados en materia de crecimiento eco-
némico, inflacién y modernizacidn del aparato productivo; la
néceaidad de contar en lo politico y en lo econdmico, de pla-

nes globales de desarrollo era cada vez mengs aignlficativa".13)

Es as{ como durante el gobierno de Alemin desaparecieron los in
tentos plaﬁiricadures del escenario nacional aunque a fines de la
década se crea.s una Comisidn Nacionasl de Inversiones que nunca fun

ciond.

El anélisia-de este perfodo ilustra la relacidn que guarda los
planes con la coyuntura econdmica y con las necesidades politicas
de lﬁa-diétintua'regimenes de la Revolucidn Mexicana, aunque esta
relaeién‘ﬁo'aea lineal ni tenga el mismo pesoc el aspecto econdmico
que el politico. Como vimos en el caso de los planes sexeﬁales, es
tos jugaron el ﬁapel de programas de goblerno elaborados por el par
tido aficiﬂl que impulsaba la intervencidn del Estado para sentar
las bases del desarrollo econdmico y lleQar a cabo una pollitica de
o ableriu cantenido social;*mas adelante, al ser modificado el eje.
del desenvolvimients econdmico hacia el sector privado y encontrar
se con condiciones favarables para el crecimiento -como resultado
fundamentalmente de factores externos- los planes plerden peso co-
mo instrumento politico o ideolégicu, e incluso dejan de ser reque
ridos en el terreno Ello corrobora una de las
hipdtesis centrales de este trabajo: en la experiencis mexicany la

pianeaci&n no siempre ha sida resultado de una concepcidn general del desarrollao,

13) H. Vega, "Ls planificacifn en México®, versidn preliminar, Mimeo
1979.
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sino mae bien, ha tenido uma importancia clrcunstancial deriveda de la
cambinacidn de diversos elementos, econdmicous, politicos e incluso
externos.
Fue en 1952 cuando nuevamente resurgen los intentos de planeacidn;

en ese efio una Comisidn Mixta integrada por funcionarios del gobierno
mexicano y del Banco Interamericano de Reconstruccidn y Fomenta, des-
pués de hacer un estudio sobre la situacidn del pais, recomienda, en-
tre otras cosas, la elaboraclién de un programa de desarrollo. Ello,
aunado 8l crecimiento inorgénico del sector plblico registrado en los
Gltimos afios, @ la importancia que iba adquiriendo el gasto guberna--
mental y la necesidad de racionalizarlo, junto con algunas dificulta-
des inflacionariss y en balanza de pagoe, lleveron al gobiern& federal
a la formulacidn del "Programa Nacional de Inversiones 1953-1958" por
parte de un nuevo organismo dependiente directamente del Ejecutivo:
La _Enmisién de Inversiones. 5e ha reconocido que este programa, ---
aungue tuvo muy poca difusidn, representa un esfuerzo importante en
la racionalizacidn de las inversiones del sector plblico, ademas de -

sus caracter{sticas técnicas.

- "El programa constituyd un avance metodoldgico sustancial
respecto a los dos plenes sexenales anteriores. Se encua:
draba dentro de un esquema de contabilidad nacional, plantea
ba cuantitativamente el manejo de verlables ..; y sefialaba -
una estrategis de accidn psra toda la economia, basada en
la experiencie econdmica de los afios precedentes y eiendo

més amplio en cabertura de lo que su nomhre surgicre".1“)

14) L. Solfs, op. cit. p. 135
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ta Camisidn de Inversiones, pese a na agerar como una oficina
de planeacidn nacional y no tener facultades para sefialar metaes sec
tcrialeg o programas de mediano y large plazo, logrd, sin embargo,
ordenar y sistematizar eficazmente la inversidn p&biica en forma cg
herente caon la estrategia de desarrollo delineada. Su tarea central
fue el control del gasto y la cuantificacidn de las necesidades Fi-
nancieras para los programas de inversidn del Estado, lo gue consti
tuyd al mismo tiempo su principal limitacidn, ya que la Comisidn =
operaba en el contexto de una politica econdnica orienteda fundamen
talmente a facilitar un marco adecuado para la scumulacidén privada.

2 IPLANEACION PARA FL PROGRESO?. LCS ANOS SESENTAS

La elaburacién del sigulente plan, el "Plan de Accidn Inmedia-
ta 1962-1964" obedecid a razones de distinta {ndole que las de sus
: predgcesorea. En agosto de 1961 se habia firmado en Uruguay, por
18 paises americanos, la Carta de Punté del Este para iniciar y lig
var adelante la Alianza para el Ffogresu. la cual ten{a como propé
sito declarado realizar un esfuerzo cooperativo para "“acelerar el
desarrollao econdmico y social de los‘palses participantes de Améri-
ca Latina®., Entre los fequlsltos para este desarrollo se estasble-
cia en.primer lugar la éjecuclén de programas naclonales que fuvlg
ran encaminadqs a8 lograr un crecimiento autosuficiente. En el tex
to de la Carts se asentaba el compromiso de los gobiernos de elahg
rar estos programas en donde se establecieran las orientaciones bé
sicas que tendria la politics eccndmica a lo largo de la década
que se iniciaba as! como las metas, lae medidas y operaciones del
sec tar pﬂblico; el costo estimado de los prayectos centrules y de
todo el programa en su conjunto, afto por aflo, y los efectos socbre

la balanza de pagos. A cambio de 1o sntericr estarian envcondlclg
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nes de recibir "ayuda externa® por parte de Estadas Unidos y de otros

paises exportadares de capitales o de instituciones financieras:

"(os palses latinoamericaenos participantes convienen en
implantar o en fortelecer sistemas para la preparscion,
ejecucidn y reviseién periddica de los programas naciong
les de desarrollo econdmico y social compatible con los
principios, ubjétivus y requisitos contenidos en este do
cumento. Los palses 1atinnamericanos'participantes debg
rén formular, dentro de los priximos 18 meges, si fuera
'pueible, programas de desarrollc a largo plszo. Tales
programas deberan abarcer, segin las condiciones propias

]
de cada pais, los elementos esbozados en el apéndice".

'~ De acuerdo con la Carta de Punta del Este los programas debg
rian incorporar esfuerzos encaminados a mejorar la utilizacidn de
los recursos humanoa, naturales y financieros y en forma explicita
‘se sefialaba el objetivo de promover las condiciones gue estimularan
el flujo de inversiones extranjeras mediante medidas "apropladﬁa' co
mo la celebracifn de convenios para reducir 15 doble tributacion.
Los programas elaborados deberian ser presentados a la consideracidn
de un comité de expertos del Consejo Interamericanoc Econdmico y So -
cial de 1a DEA (CIES) designados por el Secretaric General de ague -
lla organizacion; en el caso del Plan de Accidn Inmediata 1962-1964
de México éste fue revisado en variass ocasiones, extendlénduse el
proceso hasta llegar casi al término del perfcdo que pretend{a cam-
prender. Por su parte la Carta también consideraba que otro requi-

sito para el desarrollo consistf{a en gue los palses latinoamericanas

¢y Tarta de Punte del Este, T{tulo Segundo, Capf{tulo I1I, texto {ntegro reproducido
en la "Memoria del Ciclo de Conferencias de Mess Redonda sobre la Carta de Punta
del Este®.UNAM, Facultad de Derecho, México 1962, p. 211.
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cbtuvieran suficiente ayuda financiera del exterior, lo que seria rea

lizado fundamentalmente por Estados Unidos:

"Estados Unidos syudardn a los palses participantes,'cuyug
programas de desarrollo establezcan medidas de ayuds pro-
pia y politice econdmica y social acardes con los princi-
pilos y objetivos de esta Carta. Para cumplementar los es
fuerzos proplos de esos paises, Estados Unidos estén dis-
puestos a destinar recursos gue, junto con aﬁuellos que
sé prevé obtener de otras fuentes externns; seran de una
naturaleza y magnitud edecuadas para reallzar los fines
contemplados en esta Carta. Esa ayuds se destinard tanto
a promover el progresc social como el econdmico y, segdn
corresponda, tomard la forma de subvenciones o de présta-

. e
mos cuyos términos y condiciones sean flexibles".

Los objetivos generales hacia las cuales se comprametian a tra
basjar las Repiblicas Americanas en los sigulentes diez afos eran do
ce: consegulir un crecimiento sustancial y sostenido del ingreso pger
cépita a un ritmo suficliente para reducir las diferoncias de las“ni
veles dé vida frente a los de los palses més desér:ollﬁgoa, para lo cusl
la tasa de :recimlent; econémico no debfa ser inferlor al 2.5% enual;
realizar una distribucidn equitativa del ingreso nacional; lograr
una diversificacidn equilibrada de las eatructufaa productivas; ace
lerar el proceso devlndustrlalizaclén racional; ‘aumentar la produg
tividad y la produccién agricols y mejorar el slmacenamicnto y el

transporte; impulsar programas de reforma aorarla.intéﬁral; eliminar

*) Ibid, p.21



16.

el analfabetismo; aumentar la esperanza de vida al nacer; incre =~

mentar la construccidn de viviendas; mantener niveles de precios es
tables; fortalecer los acuerdos de integracidn econdmica y desarro-
llar programas cooperativos para facilitar el acceso de las exporta

clones latinoamericanas a los mercados internaciaonales.

En este contexto el inicioc de los seéenta puede considerarse
cumuvun segundo momento importante en el desarrnllo de la planeacidn
en nuestrp pafs; el primero se ublca en los afios treinta, aungue co-
mo ya sefalamos, obedecid a muy razones distintas, vinculadas a la
necesidad de traducir los compromiscs sociales establecidos en la
Constitucidn en un programa de gobiernc y de recomponer el crecimien
to econdmico después de la crisis de 1929-1933., Este periodo pos -
terior se caracterizd en cambio por una ciérta simul taneldad en la
regidn de América Latina que reflejaba los compromisos externos de
esogs paises frente aantqdun Unidos y le orientacién que.a través
de 1a O.E.A. se pretendia dar a la pol{tica econémica; no obstante,
ello prapicid cierto impulao.al desarrollo de los métodos de plani-
ficacién, creando en clima mAs propicio que, en el caso de Méxlico,

generd una importante discusiédn interna.

"Pero serd la década de 1960 la que implicara un esfuerzo
més intenso por la planificacién. En ella se aprueban )
planes de desarrollu, dando cumplimiento a los requisitos
de la Alianza para el Progreso, que postulaba ~ue la ‘coopg
racidn econfmica se daria a sguellos paises que introduje-

ran cambios estructurales y presentaran planes de desarruklo'.'

Los primeraos planes de largo plazo fueron elaborades por
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Chile, gue presentd el Plan Nacional de Desarrollo 1961-70;
Eolivia que formuld su Flan “acicnal cde “esarrolla 1961-71;
Colombia con su Plan Decenal de Desarrollo 1972-75;‘Uruguav,
Pgrﬁ.-eéé. En Centroamérica los diferentes palses formula--
ron sus planes de cinco afios, mientras VUenezuela formulabe

.

el Plan de la Nacidn de cinco aiios.

’ En‘Argentina el gaobierna del presidente Illia preparé, a ~--
trévés del Conse jo Naclional de Desarrollo, un plén de clinco
afios. México hizo esfuerzos por coordinar la progremacidn
de las inversiones plblicas pare el periodo presidencial --
(6 afios), mientras Brasil formulaba su Plan Trienal de Desg
rrollo, bsjo el gupierno de Guluart y mas tarde Yeatrate~--
nias de desarrullnd‘y planes de cuatro afios". 15)

La formulacién del Plan de Accidn Inmediata estuva a cargo de
la nueva Secéetaiia de la Preaidencia y de la Secretaria de Hacien-
da y entre otras cosas, prgtendia programar también la inversidn --

privada. » .

Traténdose de un-plan de corto plazo, 8! bien sefialaba metas
cuantitatives sobre todo en materia de 1nver516n, no propon{a medi-
das concretas de politica econdmica para alcenzarlas contanco con
una base estad{stica aln débil y a veces contradictoria. Este plan,
al igual que los anterlores, practiamente no fue aplicadn, si bien -

se superaron muchas de sus previsiores, ya que su principal funcién

E Marther. *Introduccifn a las economias del tercer mundo®.

Tomo I, CEESTEM, Nueva Imagern, México 1583, p. 212.
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fue la de servir como condicldn para obtener los mencionadas recur-

808 del exterior.

En los mismos afios en los que regirfa el Plan de Accifin Inmedig
ta se inicid en México un interesante debate a nivel nacional sobre
la planeacifin y sus posibilidades en palses como el nuestro. Esta
polémica contd con la participacién tanto de funcionarios pGblicos-
como de intelectuales y especialistas de distintos sectores y tuvo
dos expresiones importantes: el Proyecto de Ley Federal de Planeg--
cibén, elaborado por una comisidn del senado y presentado en 1963, y
un seminario sobre Problemas Econémicos de México auspiciado por la
Escuela Nacional de Econom{a de la UNAM que dié origen al texto "Ba
ses para la Planeacidn Econédmica y Social de México". Es importante
detenerse un poco a nalizar este momento por su singularidad e impli

caciones para la planeacidn en México.

El proyecto de Ley Federal de Planeacidn fue incluso dictamina-
do y presentado a primera lectura en la Cémara de Senadores en Octu-
bre de 1963 con algunas modificaciones al texto original, aungue nun

ce llegb a ser aprobado.

Después de hacer algunas consideraciones sobre la viabilidad en
términos jurfdicos de la planeacidn en México, la exposicién de mot}
vos de la mencionada iniciativa se pronunclaba por "dar a la planea-

cibn en México y a los Orgenos gue la ejecutan, una base legislativa

16), aunque la traduccidn de esta base en

mis amplia y mis articulada"

16) "Proyecto de Ley federal de Planeacién". Suplemento de la Revista
Comercio Exterior, Tomo XII, fio. 9 p.7, Septiembre de 1963.
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la Ley se limitara a proponer la creacifn de diversos nrgahismns que
"colaborardn con el Ejecutivo en el desempefio de estes funclones".17)
£n concreto se establecian una Comisién Nacional de Planeacibn, dds

subcomisiones, una de financismiento y otra de coordinacifin regional,

y las comisiones sectoriales, en dcnde estarian representados las or

ganizaciones de campesinos, trabajadores y empresarios del sector.

El Plan NMacional tendria una vigencia oe seis ahos y seria elabg
rado por la Comisibén Nacional en base a un documento de objetivos que
previamente le enviar{s el Ejecutivo. En un articulo espec{fico se -
establec{a el contenido m{nimo del Plan. El resto de las comisiones
suxiliarfan sl Argano central en sus respectivas &reas de cumpefencla

tanto en la elaboracidn como en las revisiones al Plan.

En relacidn a los sectores privado y social sélo se hahlaba de -
"fomento"; en un capitulo -que posteriormente fue eliminado- se afirma
ba gue se procurar{a "orientar la inversidn privada en cansonancia ccn

15), afreciergo --

las metas establecidas en el programa de dessrrollo"
asesoria iécnica e incentivos a guienes declidieran armonizar sus acti-
vidades con el FLan. Las Secretarias y Departamentos de Estado por su
parte también 'aJusta;ian' sus actividades en lo conducente, alAplan -
Nacional de Desarrollo. El Presupuestoc de Edreana y ls Ley de Ingre--
sos de la Federacidn se formularian teniendo en cuenta el Plan MNacional
de Desarrollo. Le& autoridad regicnal ten{a como dnicas tareas dar sus

puntos de vista sobre el impacto ce la aplicecién cel Plan en les dis--

17) Ibid, Articulo 30, p. 13.
18) Ibid, Artfculo S3, p. 17.
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tintas zonas del pals y prestar asesor{a técnica a los goblernos de
los Estados cuando la solicitaren. Este es, en términos resumidos,

- el contenido béAsico del Proyecto de Ley Federal de Planeacidn.

Como se desprende de lo anterior este proyecto, pese a congtl--
tuir un eafuerzo importante y tener el mérito de ser una iniciativa
que no provenis del Poder Ejecytivo, presentaba aln serias limitacig
nes reflejo de la concepclén predominante gue sobre la planeacidn se
tenia en esa época, -8l concebirla fundamentalmente cama un ejerci~-
cio de gahinete- y de los limites que se sutoimponfa la comisidén au-
tora al suscribirse (nicamente a los estrechos marcos de la legisla-~
cifin vigente y no introducir ninguna propuesta que reflejara algln
cambio de significacién ni en la estructura ni en el funcionamiento
del sector pOblico, manteniendo también el centralismo en la toms de

decisiones.

E1 proyecto de ley no avanzaba tampoco en la planeacidn indica-
tiva al no ir mds alld del esquema de estimulos y subsidios vigentes,
gque por décadas habia operada en México y no resolvia satisfactoria-
mente el aspecto regional ni el institucional; en este Gltimo cala

incluso en una superposicidn de funcionesa..
Al comentar el proyecto un especlalista apuntaba:
"La economia en México no habri{a de transformarse en una econo-

mia planificada por la simple circunstancia de gue un grupo de

técnicos se dedicasen a formular planes econdmitos a corto y -
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largo plazo. Verdaderamente grave seria confundir, de buens
o mala fé los aspectos formales de la planeacifin, los organis
mos y los planes, con la tarea ce movilizar le totalided de -

‘los recursos humanos, materiales y financieras. del pals para
ia construccidn de formas sociales superiureg.. £i tal llega-
re a suceder, es muy posible que la oportunidad de intentar
cambios estructurales por métodes paci{ficos se pierde psra --
siempre.

. La disyuntive es clara, a bien la Comisién de Pleneacidn se
crea ﬁomn un Grgano con atribuciones y autoridad suficiente -
para propiciar cambios fundamentales, o nace como una mie de

‘los anodinas dependencias auxiliares del Ejecutivo“.1g)

Por nfra lado, reflexicnando sobre el miéma punto otro analista
édbrayaba‘la limitacidn que representa el intento traslédar esque~-
mas que no mndifiqﬁen la forma dé operacidn del aectﬁr pdblico en -

‘México:

) "én el caso del proyecto de ley, la planeacidn se basa en dbﬁ
sldefar gque las instituciones en México funcionan como tales
Ay no bajo el igflujo de sus dirigentes. Es posible que la -
fuente. de inspiracidn del proyecto sea el sistema francés, -
en donde la tradicidn institucional es un hecho...y por otro

lado, la representacién popular y la organizaclén laboral gg

e —————t——

19) 1. Piéhardo,.'ﬂnéllala de la autoridad y estructura de 1a pro--
‘'yectada Comisidn Federal de Planescién® en Comercic Exterior,
Vol. XII No. 11, lioviembre de 1963, p. 820.
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rantizan alld la colaboracién & través de la defensa de sus
intereses. En el Proyecto de Ley...se trata s8lo de crear
una estructura formal, aungue no tenga relacidn con 1l reall
ded mexicana, donde los cembios de dirigentes afectan hasté
la base de las instituciones, mediante la sustitucidn de per
sonal y la modificacién -muchas veces radical- de la orienta

cidn de las mismas". 20)

Estos dos comentarlos bastan para mostrar que independientemen
te del cardcter y contenido del proyecto de ley, en ciertos aspectos

la discusidén habfa alcanzado claridad notable.

Un aspecto positivo del proyecto de ley era que contemplaba al-
guhus mecanismos de participacidn social, sunque sdlo fuers a nivel
sectorial; este punto habia sido dejado de lado en las (ltimas dos
décadas, caracterizadas por la aparicién de aparatos burocréticos -
al anterior del sector plblico y en 1a mayoria de los casos con una
estructura verticalista, La misms expuaiciﬁn de motivos seilalaba --

que:

"Pocos factores contribuirédn en mayor medida a fortalecer el
carfcter democr3tico de la programacidn en México como la -
presencia de los repreeentantes de los sindicetos y de las

organizeciones campesinas en los O6rganos consultivos y de -

S —————————

20) S. de la Pefla, "Sobre el presunto Proyecto de Ley", en Comercic
Exterior, Vol. XII, MNo.11, Noviembre de 1963, p. 819.
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estudio a gque haremos referencia, coniribuyendo también a
evitar que algin di{a la planeacidn pudiera convertirse preci
samente en lo cuntrarié de lo que se pretende, es decir, gn
una forma organizada de explotacidn de las grandes masas po-

pularés".21)

Entre las ...ones que & nuestro parecer determinaron que el prog
yecto de. Ley Federal de Planeacidn no llegara a aprobarse estdn, ade
mas de sus propias defincliencias, el hecho de gue era una iniciativa
que no hab{a surgido propiamente del Foder Ejecutivo y gue aparecid
en una coyuntura muy proxima al fin cde sexenio. S5in embargo, estas
hechos ﬁb invalidan la fuerza que adquirié la idea de planificar asi
como la polémica que se suscitﬁ en esos afios, lo que resulta impor--
taﬁte de analliar pues registra fendmenos que permiten ubicar mejor

el significado de la planeacidn en nuestro pais.

En primer lugar desde aguel momento se pusieron en la mesa de -.
discusifn las cuestiones funcamertales ce la planeacidn, a saher: co
bré vigor la refiexisn sobre los 1imites y positilidades de los 4ne--
tentos planificadores en eccnomias capitalistas depencteﬁtes como lo
mﬁesfra, guedando claros los problemas darivados del cardcter de la
planeécién indicativa; con todo, se coincid!{a en l2 necelisdad de no
limitarse a la programacién de las actividades del sector piblico.
La critica a ius programas elaborados por el gobierno hacia‘énfasl;
en la limitacién de contar Gnicamente con proyectos ce cnrté plazuy;

se hablaba también de introducir carbios fundamentales en los mecanis

———————

21) Proyecto de Ley Federal de Flaneazl13n, ap. cit. p. 5
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mos de operacidn del sector piblico para hacer viable un proceso de
planeacidn en el cual también tuvieran participscidn real los principa-
les sectores de la sociedad; se contemplabe la necesidad de desarrollar
instrumentos de planescidn regional y mejorer las bases estadisticas y
los procesos de programacidn, presupuestacidn y control del sector pl-
blice. Finalmente, la cuestidn central: se concebfa a le planeacidn
como instrumento para llevar & cabo los cembios estructurales que la
economis y ls sociedad mexicana reclamabsn, para cambiar las bases del
crecimiento por les de un desarrpllo del que fueran participes las

22) En suma, se coincidia en la necesidad de planear,

mayorias del pais.
pero se le entendis de une manera distinta s la propuests gubernamental,

proponiendo cambios importantes para llevarla a cabao.

Este periodn>tamb1én arroja luz sobre la incorporecidn de la pla-
neacidn como elemento importante en el discurso oficisl. En su IV Infor-
me de Gobierno el presidente'Lﬁpez Mateos habfa afirmado que la planea-
cibn es consustancial al ejercicio de las responsabilidades gubernamen-
tales"; retﬁmandu el tema al afio siguiente sefialaba en su peniltimo in-

forme:

"ia planeacifin ha guedado incorporede como principio al siste~

ma politico de 1la Revolucidn y ha trascendido a la conciencia

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

Méxicn."ZJ)

22) Véanse los articulos y documentos publicados sobre el tema en la
revista Comercic Exterior entre septiembre de 1962 y octubre de 1964;
también el documento de resumen y resultados del Seminario sobre Pro-

blemas econfimicos de México en Bases para la Planeacifin Econfmi
Social de México, op. cit. pp.1<2T,

23) Revistas Coemrcip Exterior, vol. XII No. 9, septiembre de 1963.
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Desde luega gque no fueron éstas las finicas refgrencias; en esos
afios los funcionarios péblicos constantemente hacian declaraciones -
sobre el tema as{ como representantes de la iniciativa privada, r;fg
rencias auspiciadas en gran medida por el ambiente creado a rafz ce
la presentacidén de los documentos referidos ante la OEA en 1962 y -~
que no tenfan correspondencia con lo que realmente sucedis en la ---

préctica.

Todavia deniro de este contexto se elabord el "Plan de Desarro-
llo Eaonbmico y. Social 1966-1970" por la Comisién Intersecretarisl
para Formular Planes Nacianales de Desarrollo Econdmico ¥ Supia; -
creada a principios de 1962. No obstante, 13 dindmica de crecimien~
to del desarrollo estabilizador vino a dejar de lado ﬁor completo la
idea de la planéacién, incluso la estrategia segdida llevaba impiici-
ta una concepcidn de la intervencidn del Estado orientada fundamen--
~talmente a la promocién de la acumulacién cepitalista, reduciendo su
campo de accién en las actividades Froductivas.

L. UN REPLANTEAMIENTO SIN PLANEACION: 1970-1976

Al iniciarse la década de los setentas el saldo nrgativo del ng
table crecimiento regiatrado anteriormente se expresaba én una seric
de desequilibrios econdmicos y rezagos socliales, Dentro de los pri-
meros caben destacar los desequilibrios sectoriales, perticularmente
el estancamiento y descapital]zecién de la agriculcufa y la conforma
cidn de una estructura industrial dependiente, concentrada y hztern-
génea que favorec{a la produccién de bienes de consumo duradern y Ja

importacidn de bienes de capital. Ademds de ello en el sector exter

no se manifestaba en los GOltimos afiee un impartante deterioro, lo que



26.

venia a dificultar aln més la capacidad de acumular en FPorma autbno-
ma(zq. Como elemento adicional,el comportamiento de las finanzes pd
blicas mostraba signos de pérdide de dinamiasmo como resultado de una
politica fiscel orientada fundamentalmente al estimulo de la inver -
sién industrial. Dentro de los rezagos soclales se expresaban con
més fuerza las consecuencias de la marcada concentracidn del ingresa,
el crecimiento de los niveles de deaempléu, 1s insatisfuaccidn para
un proporcidn importante de la poblacién de los servicios de educa-
cibén, salud, vivienda y alimentaclén y la consecuente retraccion en
(25

el crecimiento del mercado interno , todo ella reflejaba la desi--

gual distribucidn de los frutos del desarrollo econémica.

Por otro lado, como seffalamos, la politica econdmice seguida
en‘105 afios anteriores se habf{a caracterizado en lo general, por una
subordinacidn a los objetivos de la acumulacidn privada, deteniendo
el crecimiento de 15 intervencidn del Estado en las &reas producti--
vas e incluso, de la inversién phblica en la infraestructura; las
consecuencias de ello se hac{an también mis evidentes a principios
de los setentas: el Estado enfrentaba problemas de financiamiento,
la infraestructurs resultaba ya insuficiente, las importaciones de

alimentos sumentaban y los rezagos se acumulaban.

“El papel expansionista e innovador que desempefid el sector
pdblico en las etapas iniciales del acelerado proceso de ex

panslén econdmica en México (inclusive antes, en la época

24) E. Gonzélez.- "La politica econdmice 1970-1976: itinerario de un proyecto

inviable", Reviasta Inveatigacidn Econfmica num.3, nueva épaca, Julin-sep-
tiembre de 1377, pp. B5-63.

25) véase C. Tello, "La politica econdmica en México 1970-1976" siglo XXI edi-
tores, México, 1979, cap{tulo I, pp. 11-L0.
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del presidente Calles) -y que sirvid de base para el creci -
miento de la inversidn privada- se fue reduciendo de manera
significative en los afios sesenta. E£n efecto, no sdlo, no sE
multiplicd la asccidn del sector pOblico en nueveos campos de
actividad econdmica y socisl sino que, ademds, en los tradi-
cionales, por supuestas reszones de {ndole financiera, se de-

tuvo el rt*mo de su crecimiento y expanslén”.(ZG

Anté la evidencia del deterioro de las bases sobre las cua -
les se habia desarrollado la economia en las dééadas anteriores y
reconociendg el incumplimiento que éllu implicaba de las cdmprnmi -
sos sociales de la Revalucidn Mexicena, la administracién entrante
se planted una reformulacidn de la estrategia a sequir, haciendo
énfasis en los espectos cualitativas del debarrnllu. En concreto se
anunciaron una serie de medidas gue-se dijo- pretendian propiciar un
crecimientos econdmico con redistribucidn de ingreso, mejorar la si -
tuacidn de las finanzas p(blicas, buscar 1s reordenacidn del sector
externn‘y la reactivacian de la agricultura, todo ellc en el murco
de unvimpulso ui papel del Esgadu en la econcmia. Se buscaban al
mismo tiehpu dos objetivos centrales ya que “"el propdsito de recupa-
rer la senda transformadora y populer de la Revolucldn Mexicana -per
dids desde la expiracidn del gobierno cardenista- coincidf{a con la
necesidad de rencontrar una 1§nea expansiva para el proceso de acu-

mulacidn de capital";(27

El intento de compatibilizar estoa das objetives imprimid una

26) Ibid, pp. 32-33 .
27) E. Gonzalez, op. cit. p. 34
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dinédmica muy peculiar al sexenio que tuvo como resultante una poli-
tica econfmica contradictoria e incongruente que propicid la amplia
cifn de varios de los desequilibrios que se pretendian corregir.
Ello explica entre otras cosas el que las reformas llevadas a caho
tuvieran un cardcter irruptivo y se dieran sin la constanclia necesa-

ria, lo que dificultd cualquier intento de planificacian. Los mfl-

(28

tiples organismos creados en este periodo reflejaban un afén in-

tervencionista orientado a revisar y ampliar la participacidn del
sector pGblico, més gque una vocacidn planificadora. En la primera
mitad de la década de los setentas asistimos a un intento de revi - -
si1én del papel del Estado en la economia gue sin embargo no venia
acompafiade de un claro proyecto que reflejara la orientacién a se -
guir en lo econdmica, lo que junto con la propia secuencia de los
acontecimientos politicos y econbmicos condujo a la llamada politi-

ca de freno y arranque en donde no podia haber espacio para ls pla-

————————————

28) Entre 1970 y 1976 se crearon, entre otros, los siguientes organis
mos: la Subcomisidn de Inveral6n-Financiamiento. las Comisionea Coor<
dinadoras sectorisles y regionales, los Comités Promotores del Desa -~
rrollo Socioeconfmico de los Estados (COPRODES), antecedentes de la
planeacioh regional; la Comisidn de Estudios del Territorio Nacional,
la Comisidn Nacional de Zonas Aridas, el Programa de Inversiones Publi
cas para el Desarrollo Rural (PIDER), los Centros Coordinadores Indige
nistas, algunos planes naclionales como el hidraulico y urbanos como el
Flan Director del Desarrollo Urbano del Distrito Federal y numeraosas
disposiciones Juridicas y administrativas. Le relacidn podria ampliar-
gse mucho mds pero lo importante de subrayar es que todas estas inicia-
tivas no estaban integradas en una perspectiva globalizadora y no modi
ficaron sustancialmente las bases de operacién y funclonamiento del
sector plblico sino que incluso en algunoa casas incidieron en su ex-
pansibn no siempre raclionalizada. (Véase la coleccién elaborada por
la Secretar{a de la Presidencias: "Leyes, Reglamentca, Decretos y Acuer
dos del Gobierno Federsl, 1970-1976".)
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nificacién._ A pesar de ello el discurso oficial la incorporaba una
vez mas, asocliéndola con el proyecto gubernamental. kEn su IV Infor
me de Gobiernp, en septiembre de 1974, enmedio de una diflcil'cung
tura ecoﬁémica, el presidente afirmaba:
"Degsde el principio del actual gobierno se encu2ntra en marcha
un‘plan de desarrollo econdmico y social., Sua objetivos son
bien conocidos y han sido inalterables: impulsar el crecimien
" to del pais y hacer que ese avance sea compartido de manera
equitativa. Nos hemos propuesto, asimismo, vigorizar nuestra
estructura productiva interna y fortalecer la independencie

econdmica naciunal."(zg

En suma, en el periodo 1970-1976, si bien se dieron algunos avan
ces en cuanto a la prugramacién dé la inversién plblica, el caracter
difuso del proyecto oficial, la contradictoria politica gubernamental
y el acﬁidentndn desenvolvimiento de la econamia y ls sociedad impi-
dieron que hubiera algln avance de los mecanismos de plancacién, a
pesar de'que en un principio se reconocieron los limites que enfren-
taba ya el modelo de desarrollo y la necesidad de introducir modifi-
caciones de fondo. Es més, puede decirse que la planeacidn como tal
nunca estuvﬁ presente de manera importante en el proyecto gube}nameg
tal y que él cnnJunto‘de accianes orientsdas a ampliar la participa-
cibn del Estado en la economi{s se vieron condicionadas por la coyun-

tura econémica y 1a propia situacifn polfitica.

—————————

29) L. Echeverr{a, IV Informe de Gobierno, 1974, p. 48
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Intentando sintetizar el papel y la naturaleza de los planes en
-nuestro pafs a lo lergo de més de cuatro décadas poademos decir en pri
mer lugar que los planes mads importantes han estado asociados a los
compromisos sociales de la Constitucién y al logro del objetive de in
dependencia nacional,en los primerns afios, para llevarlos a cabo vy
posteriurmente, reconocliendo que éstos no se han cumplido en su tota-

lidad y gue serd la planeacidn el medio péra hacerlo.

El carédcter politico de los planes también explica la irregula-
ridad en su surgimiento y los diferentes objetivos que se buscaban
con su elaboracifin; desde expresar la doctrina del intervencionismo
estatal y el proyecto cardenista, hasta el ser requisito para ohtener
un préstamo externo. De igual forma su pérdida de importancia o de-
saparicidén del terreno politico obedecit a las necesidades concretas
de cada administraclén y al propio caracter de ls estrategia desarrg

llista y la polfitica econimica que aquella implicaba.

La importancia que llegaron a adquirir algunos planes no estuvo
acompafiada del desarrollo paralelo de auténticoa mecanlamos de’planeg
~cidén ni de una incidencie resl en el desenvolvimiento de le econom{a
mexicana. Méas bien, se puede considerar que en la mayoris de los cg
s08 los planes jugaron el papel de programas de gobierno, de ahi que

a pesar de su caricter irregular y de su importancia circunstanéial,

la planeacidn fue dehecho incorporeda al discurso oficial para perma

necer en &1, con matices, durante varias décadas.

Por otro lado, los miltiples problemas que implican poner en mar
cha un proceso de planeacidn en sus diferentes etapas y aistemas no

fueron enfrentados en todos estos afios de la experiencia mexicana por
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que de hecho los planes no se intentaron llevar a la practica. El

funcionamiento del sectar pdblico, la participacidn de los distintos
sectores sociales y la vinculacidn con el exterior, por ejemplao, to-
dos ellos problemas fundamentales que enfrentar{an posterioymehte los
intentos de planear en iiéxico, no estuvieron presgntes de manera de

terminante en la problemdtica de la planeacidn en este peribda.



PRINCIPALES DOCUMENTOS RELATIVOS A LA PLANEACION

1930 - 1970

PLANES

Primer Plan Eexenal

Segundo Plan Sexenal

Progfema Nacional de Inversiones
~ Plan.de Accibn Inmediata

Plan Nacional de Desarrollo
Econfmico y Soclal

ORGANISMOS Y DISPOSICIONES LEGALES

Ley Sobre Planeacidn General de la
Repiiblica.

Comisidn Federal de Planificacifn
Econdmica.

Comisidn Nacional de Inversiones
Comisién de Inversiones
Acuerdo Sobre la Planeacién del

! Desarrollo Econdmico y Social del
pais.

Comisidn Intersecretarlial encarga
da de formular Planes Macionales
de Desarrollo

Proyecto de Ley Federal de Planeacidn

1934 -~ 1940

1941 - 1546

1953 - 1958
1962 -~ 1964

1966 ~ 1970

1930

1942
1948
1953 - 1958

1962

1962

1963

32.
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CAPTTULD 11l

LA EXPERIENCIA DE LA PALREACION ENTRE 1977 -y 1982

1. EL PROGRAMA REORGANIZADOR

Al inicio de su gestidn el presidente Lépez'Pdrtilin hizo un
planteamiento de su praoyecte y esbozd los elepentus econdmicas de lo
que podria considerarse un programs de goblerno en su ﬁivel general.
El diagnistico sobre la situacifn econfmics se limitabn a tomar la
crisis como un dato y a intentar relativizarla: Recéhuciendu el ago-~
tamiento del mndein de desarrollo segulido por MWéxico en lus Gltimas
cuatro décadas, se planteaba como neceserio llevar @ cwbo nuevas poli-
tices. Se anunciaron cambios en procedimientos y sctitudes gque & lo
;argc del discurso oficial tomarfan cuerpo en las propuestas de-refur-
me administrativa y en el reconocimiento de la neceéidad de programar

la actividad econdmica:

“Parto del hecho de que problemas mundieles y necesidades ina-
plazables de nuestro desarrollo acelerado, nos impusieron una -
reslidad insoslayable: inflacidn complicads despufs con recesidn
y desemplen /++./ Entendamos que la agenis de la estrutegls eca-
ndmica seguida por México desde ls Segunda Guerra Hundial reveld
1nauficienciaq pa;a estimuler la produccidn y la cepacidsd de

inversién. Reclemo shors delinzar nueves polftices.® ¢

* Es interesante observar que la wpreciacidn de la crisis fue verlendo ul
transcurrir el tiempo. Para el primer informe de gobierno el tono era mucho
mas dréstico pare juzgar la situacidn iniciel y & portlr de ahd velorar los
resultados de la pol{tice econdmice de la nueva adminisiracidn.

1) José Lépez Portillo, "Discursa de tome de posesidn”, en El F jecutivo snte
el Cangreso, 1976-1982, S.F.P., Suasecretaris de Evaluscifn, p. 12
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En el mensaje final hacia un planteamiento interesante sobre

el predominio del crecimiento econbmico, la desatencidn de las

necesidades socieles y la prioridad al corto plazo.

"Ningln régimen de la lievoluci6n se ha propuesto la injusti-
cia como meta. Simplemente hemos vivido épocas en que la
circunatancia econdmica ha venidd postergando las solucio-
nes ‘que nuestro sistema socciopolitico ha intentado: satis-
faccidn de necesidades colectivas, desarrollo regional equi-
libredo, control de la inflacién y menos déficit de la balan-

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

ra y las deformaciones de nuestro desarrollo se han visto -

agudizadas
desbordado

desarrollo

por las tensiones de la transicifn y el aumento
de la pablacidn. Esa es la-historis del suh-

en un mundo desordenado como el nuestro, donde

1a necesidad de actuar en la contingencia ha impedido pro-

gramer y ha ubalaéh&!zadd 1la accifn #&n.el mediano y largo

. plazos." (2

No obstante
del discurso ni
cio de gue esta

-del corto plazo

(Subrayado nuestro)

esta observacidn, no hab%8 en la propia légica
en el proyecto llevadao a la practice ninglin indi-
sltuacifn empezara s ser remontada. E1 predominio

tuvo su pripera expresion en el discurso presiden-

cial en doe aspectos: el planteamiento de la vinculacién entre -

2) Ibid p. 22
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"lo urgente y lo importante® y los reiterados llamados a la conci-
liacién para salir de la crisis. En la prictica, la recupera-
cién de la confianza y la llamada ARlianza para la Produccién fug
ran elementos que ayudarian a componer los mecanlismos de concer-
tacién con el sector privado y a fecilitar la contencidn salarlal,
comn parte del programa de estabilizacién aplicado para salir de
la crisis. No navla pues signos de que se estuvieran cambianda
radicalménte las bases de operacifn de las econam{a para atender
105 desequilibrios sociales y productivos que presentaban un re-
zago scumulado durante pécadﬁs, més bien lo que se tratd de ha-
cer en un primer momento fué aplicar los lineamientos estableci

dos por el convenio pactado con el FMI.

Por'ei lﬁdo de la planeécibn, sl bien expresamente estuvn pre
aente de§dg el inicio del discursc gubernsmental, a lo largo de
los primeros afios &sta aparecif en un dmbito mis bien delimitado,

" como gyugramaciﬂh de las actividedes del sector pinlico y dentro
de la'intenciﬁn modernizadora, no como elemento central -de la ac

tividad econdmica, aunque el discurso fuera mucho més ambiciose:-

"Nuestro prop&sltﬁ es programar lo que tendremos que realizar
pﬁra que, en un supremo esfuerzo de éflnidad todss las acclo-
nes que emprendamos dentro de coda sector y entre ellas, con-
verjan a los mismos fines, complementandose vy apovéndqse recy
procamente, en un afan de raclonalizer y optimizar las funcio

nes que cumplen quienes en el &mbito péblico, privado y social,
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se corresponzabllizan en el process de transformacidn del -
pais, haciendo ohligatorias las decisiones para laos drganos
de la Federacibn, centrales y paraestatales; acordadss con
los estados scberanos y municipios libres y convenidas e ip
ducidas respecto a la iniciativa privada y socisl con res-
pecto absoluto a sus derechos para asumir libremente el com

promiso del pacto sucial."(3

Més adelante veremos en qué medida se avanz8 en cada unc de es

tos aspectos.

Con todo, no se puede hablar del trazo de una nueva estrate
gia de desarrollo que contemplara ademls a la planeacidn como
instrumenta fundamental. Es mAs, puede afirmarse que ésta Glti
ma inicialmente no formaba parte como ‘tal del programa de la
nueva administracidn, que no vela ante 8! més que una tarea in~
mediata: la reéupgfaciﬁn econémica. No seria hasta uné vez al-
canzada éata, junto a la constatacién de los enormes recursaos
petroleros, que la planeacidn tomaris un lugar importante. No
por casualidad, sl delineerse las etapas bianuales en 1978 apa-

rece la planeacidn como "el instrumento del desarrolla”.

Lo anterior no eignifica que se careciera de un diagndstico
claro y un programa definido, més bien sugiere que el programa

*de largo pln;u' ge fue dibujando poco a poco, conforme se supge

3) Ibid, pag. 1.
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raban las diricultades iniciales y en esa medida la planeacién

fue adquiriendo un pesao que en un principio no tenia.

2. LAS REFORMAS INICIALES

Con el-objeto de "reorganizar la administracion pdblica pa-
ra organizar al pafa® ge inicid en diciembre de 1976 la Reforma
Administrativa que tuvo su expresién fundamental en la expedicién
de tfel nqevhd leyes como un primer paso en el intento ce enfren-
tar el brﬁﬁlema de la inadecuada estructura orgenizative del sec-
tor piblico frente a las dimensiones y grado de complejided del
resto de‘la economia y a las tareas que era necesario desempeflar,

incluso frente al propiec aparato productivo estatal.

La dlsp&b!ciﬁn mas importante fue la nuyeve Ley  Orgd -
nica de la Administracidn Piblica Federsl que tiene .como finali-
dad estab}écer }a- bases de organizaciédn y funclionamianto de la
administracién pdblics federal, centrslizada y paraestéta!,_inteﬂ-'
tando coordinlf“y -cctorlillzar al sparato estatal. La creacién
de la Secretaria deAPngramaciﬁn y Presupuesto es sin.duda una
de 1.: -:¢1Hli mas importentes en el terreno gue nos ocupa‘v o2
decis 8l #rlterln‘dq Que una.sola dependencia se encergara da2 rea-
1izar los plenes y prpgraloo '} tedqn tembién la responsasllidad
de la elaboracidn del presupuestc, el controi de los ingresas y

gastos de'fal paraestatales y los servicios nac’ionales de infor-
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macibn, funciones gue anteriormente cospartian diversas secre-

tarfas:

"La existencia de tres dependencias del Ejecutiva encargadas
de la blaneaclén de les actividades piblicas, de su finan-
ciamiento y de su control respectivamente, impidif muchas
veces que estas Punclpnes, que conatituyen una tarea con-
tipua en lo administrativo, se llevaran a cabo de ﬁanera -
coherente y oportuna. La planeacifn del gasto piblico y dé
las inversiones a cargo de la Secretaris de la Presidencia,

" 1a presupuestacién del gasto corriente en la Secretaria de
Hacienda y 1a programacifn y el control de las entidades pa=
raestatales en la Sebretarln de Patrimonioc Necional obliga-

" ron a ensayar diversos mehaﬁismua'ihtersecretari;lea, cuyos
aciertos y dificultades llevan finalmente a proponervla in-

. ) [
tegracifn de estas funciones bajo un ablo r.-ponllble.?

Esta ley también establecis reformas a las bases de organiza-
cifn de la administracién piblica paraestatal quedsndo sus acti-
vidades bajo la coordinacibn de una determsinada aeprdtnria, de
acuerdo con la agrupacién cnrresﬁnndiente. Proponia ademés que -
todas las dependencias del aeﬁtnr piblico realizaraﬁ sus activida-
‘des en forma programada y en base en las pol{ticas, prioridades
y restricciones que para la phneacl&n estableciera el Presidente

de ‘1a Replblica (art. 99) .

W) Exposicidn de Motivos de la Ley Orgénica de la Administracidn
Piblica Federsl. Memoria Institucional de la SPP, 1977, p. 57
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t.a instrumentacidn de estas disposiciones a nivel de gaato
pbblico se buscaba , formalmente, a través de otra nueva ley,
la de Presupuesto, Cﬁntabllidad y Gasto Pibllico Federal, que® '
también dejaba en la Secretaris de Pragramacién y Presupuesto la
responsabilidad de programar presupuestos.controlar y evaluar el
gasto, estableciendo que éste Gtlimo se baaa;ia en las dlrectri-
ces y planes nacionales de desarrollo elaborados por el Ejecuti-
vo 8 través de la SPP, Se introducia también la sectorializacidn
del gasto y la creacildn en cada dependencla de una unidad encar-
gada de planearlo, programarla y presupuestarlo; se indicaﬁan los
menénismns y procedimientus para integrar los presupuestoa'ﬁe -
egresos, estsbleciendo que se =lsborarian con apoyo en programas,

y-aé formulaban nuevas bases para la contabilidad gubernamental,

También a nivel de la deuda se hizo una‘nueva ﬁiaposicién -
que entrd en vigor en enero de 1977: la Ley General de Deuda P~
blica . Esta iniciativa, al igual que las otras, recogia el cri-
terio de la planeacién, estableciendo que la deudoa piblica se ma-
nejaria de acuerdo & un programa rlnancléro elaborado por la Se; ’
cretaria de Hacienga en donde se incluirja la previsién de las -
divisas requeridas. ;e sefialaban los mecanismos de cuntratﬁciﬁn
de financiamientos, de vigilancia de las aperaciones y de regis-
tro de las obligaciones adquirides. €1 Congrese de la Unidn que-
dé facultado para autorizar los montos de endeudamients directo

neto interno y externo pero puede permitir al E jecutivo contra-

tar montos adicionales cuando @ Jhlcio de éste Oltimn existan -
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*circunstancias econbémicas extraorcinariaé‘ {(art. 1C). La Secreta~
ria de Hacienda guedd como el orgarismo encargacdo de la emisidn de
valores, contratacibtn de deuda, autorizaciones, manejo del regia-|
tro y de los recufsos. Se cred tambiin la Cowlsidn Asesora de Fi-
nanciamientos Externos como 4rgano técnico auxiliar de consulta e
integrada por representantes de instituciones'Financiéras naciona-

les. (5

Como puede verse, estas iniclativas y otras disposiciones pos-
teriores da menor jerarquia {ntentaban introducir cierta regula-
cién en las actividades del sector plblico, presentando en aigunos
casos avances importantes, lo que no implics gue todas las refor-
mas hayan tenido la misma viabilidad y observancia. Con todo, se
puede considerar que este marco legal, aungue limitado, contribuyd
en alguna forma a mejorar la coordinscidn interna y los procedi-
mientos de programacidn y pre;upuestacién y también a posibilitar
cierta orientacidn en las actividades del sector piblico. Ademas,
estas iniciativas reflejaban la intencidn gubernamental, tanto en
sus alcances como en sus limitaciones, ya que tampoco avanzaﬁan -
en una verdadera transformacién del sector pitlico y de sus bases
de operacidn,al no alterar las relaclones‘nnlizicas y la existen-

cia de grupos de poder gue se forman en su interior.

Muchos avances se dieron en térrinos de eficiencia y no de mo-

dificaciones estructurales, como era la pretensidn declarada, por

—tegtgt e

5) véase SPP, "Legislacién y Lacumentos Edsiccs 1576-1582 Toma I
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ejemplo, el hecho de que se estableclera la facultad de la SPP pa
ra elaborar planes y que se mejorara el ejercicio del presupues -
to no implicd un cambib sustancial que llevera a establecer meca-
nismos de planeacifn a nivel de todo el sector piblico ya que tam
poco estaba clara la obligetoriedad ni la periodicidad de este ti
po de précticas, quedando la planeacidn reducida en el mejor de

los casos a la programacidn del gasto piblico.
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3. LbS PRINCIPALES PLANES Y PROGRAMAS

En 1977 ls Secretaria de Programacidn y Presupuesto se dio a
la tarea de elaborar el proyecto de Programa Quinguenal de Accidn
del Sector POblico 1978-1982 (PASP), concebido como una estrate-
gia global para el desarrollo que contemplara acciones para los
sectores programidticos, pretendiendo involucrar al conjunto de la

administracién plblica.

El PASP tuvo une circulscidn restringida y nunca fue adoptado
como prograhe oficial pero sirvié de base para la elaboracibn de

otros documentos posteriores.

Después de este primer intento en los afios sigulentes el sur-
gimiento de planes fue bastante irregular, lo que denotaba una fal-
ta de coordinacién al interior del sector pOblico, lleganda en -
1979 a conformar una docena de ellos, casi todos sectoriasles, en-
tre los que anbresalen.el Plan Nacionel de Desarrcllo Industrial
1979-1982, el Proyecto de Programa Nacional de Empleo -que nunca
se publicd en su versibn definitiva- el Programa Macional de Cien-
cia y Tecnologia 1978-1982 y el Plan WNacional de Desarrrollo Urba-

nNno.

La importancia, destino y .caractéristicas de cade una de estos
documentos fue muy variada, dependiendo en muchos casos de la vo-

luntad dé'aua autores, de las aspiraciones politicas de los Secre-
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tarios del ramo o0 de las decisiones presidenciales. Lo cierto es
que tuvieron fines muy diversos, sin llegar a normar las acciones
fundamentales de los sectores gue pretendian, ni Ia actividad,ecu;

nomica gubernamental.

fto serfa sino hasta el cuarto afo de gublérnn y una vez alban-
zada la reactivacitn econdmica cuando sparecid 1a version definiti-
va del Plan Gluuwal de Desarrollec 1980-1982 (PGD). A pesar de la -
obvia tardania, el presidente afirmaba en su IV Informe: "Estamos
e tiempo y convencidos de que la racionalizacidn del pals es ya
uyna tendencia irreversible" (? E1l PGD pretendia recoger, globali-
zar y dar congruencia a-las formulaciones sectoriales. También has-
ta ese aiio aparecieron el Programa de Energia (PE) y el Sistema -

Alimentario Mexicano (S5AM), a pesar de que alimentos y energéticos

fueron definidos desde el principio como prioridades.

£l conjunta ‘de planes y prcgramas aparecidos
durante este periodo fue muy heterogénea, tanto en su cuntenldd -v
como en su difusién y alcances; algunos documentos nunca llegarup .
8 publicarse y otros tuvieron una circulacién restringida a los
escritorios del sector pOblico; otros en cambio gozaron de amplia
publicidad y peso dentro del discurso pollticg sus metodoleoglas
y proyecciones variasban, as! como su tamafie y nivel de concrecidn;

lo cierto es que finalmente cada sector llegd a tener su proplo

6) SPP, E1 Ejecutivo ante el Congreso, op. cit. p. 127
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plan, habiendo también programas especiales como el de empleo, el de

fomento

cooperativec o el de zonas marginadas.

En una visién de

conjunto se podria decir gque para 1980 se habian formulado los si-

quientes planes sectoriales y nacionales:

PLAN
Plan Global de Desarrollo
Plan Nacional de Desarrollo Industrial
Programa Nacional de Empleo
Plsn Nacional de Desarrollo Urbana
Programa de Energia

Sistema Alimentario Mexicano

Plan Nacional de Desarrollo Agroindus-
trial.

Planes Anuales Agropecuarios y Foresta
les

Plan Nacional de Desarrollo Pesquero

Plan Nacional de Fomento Cooperativo
Plan del Sector Comercio

Plan Nacional de Comunicaciones v
Transportes

Plan Nacional de Educacian
Plan Nacional de Turismo

Piugrama Nacional de Ciencia y Tecnolo
gla

Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados

0Do
1980~ 1982
1979- 1982
1980-1982

1960-1990 y
proyecciones
a 2000

1980-1982

1977-1982

1980-1982

1979-1982

1978-1982

ENTIDAD RESPONSABLE

sPP
SPFI
ST y P5
SAHOP
SPFI

Presidencia de la
Replblica.

CNDA

SARH

Departaments de

Fesca.

SECOM

SCT

SEP
SECTUR
CONACYT

Presidencia de la
Repliblica

A continuacién analizaremos los planes ‘més importantes y repre-

sentativos tanto por su objeto como por sus caracter{sticas, dete-

niéndonos en aguellos aspectos centrales que permitan ubicar mejor la concep-

cibn que expresa cada uno de ellaos.
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A) PROGRAMA DE ACCION DEL SECTOR PUSLICO

Aunque nunca llegd a ser un plan oficial es 1nteresante”anall
zarla por dos motivos: uno, su contenido puede arrojar luz sobre
las razones que pesaron para que tuviera ese pestinu y dos, es un
plan cuyas caracteri{stices y orientaci6n como més adelante veremos,
difiere de las d~ casi todo el resto; una razdén adicional es que

fue el primer plan que se elabord en el sexenio,

El PASP esta estructurade en dos grandes apartasdos: la Estra~
tegia Global de Desarrollo 1978-1982 y loe Programas de Accidn
Quinquenales de los Sectores Programdticas. Analizaremos aqul.

Gnicamente la primera parte que fue la gue finalmente se publicéd.

La Estrategia Global de Desarrollﬁ define en primer término
dos objetivos de largo plazo derivados de los postulados Conati-
tucionales: satisfaccidn de las necesidades soclales e independen

cia nacional.

"€l primer objetivo de largo plazo, vinculado 51 puétuiadu
de Justicia social, es el de satisfacer las necesidades
basicas de la mayoria de la poblacién; se irata de alcen~
zer niveles minimos de bienestar estlpuladas‘en términas de

alimentacién, salud, educacldén y vivienda.

€1 segundo objetivo de largo plazo, ssociado al postulado de
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inoependencia nacional, consiste en consolidar la independen-
cia econdmica y politica del pals y su capacidad de autode~

(7
terminacidn."

En funcidn de lo anterior se definia una estrategia de tres
objetivos quinquenales que guiarlan la accidn de la nueva adminis-
tracién y cuya consecucidn permitiria avanzar hacia los dos gran-
des.ubjetivos nacionales de largo plazo. Los tres objetivos de me-
diano plazo eran: 1) el crecimiento sostenido de la produccidn y

el emplea; 2) el fortalecimiento del papel del Estado como rec-

tor del desarrollo y 3) el robustecimiento de 1a capacidad de
autodeterminacién. Posterinormente se desagregaban estos
abjetivos en metas especificas para el periodo, estableciendo

estrategias, lineamientos de politicas e instrumentos necesarios

para alcanzarlas.

El diagndstico part{a de reconocer el agotamiento del mndein
de desarrollo manifestado en la falta de capacidad para satisfa-
cer los objetivos planteados desde un principio por el régimen 
de la Revolucidn Mexicana (basicamente los sociales), consideran-

do necesario inicliar una nueve estrategia de desarrpllo:

"El modelo de desarrollo econdmice y social seguido en hﬁea—
tro pais desde 1la Segunda Guerra Mundial ha alcanzedo, des-

pués del progresive desgaste observado en el Otlimo decenio

7) Programa de Accién del Sector Piblico 1978-1982. Secretaria
de Prngramacién y Presupuesto, Memoria Institucional, Anexo II
p. 137
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la etapa de su agotamiento final. La coyuntura critica en me-
dio de la cual se inicia la presente Administracidn es resul-
tado de la persistencia anacrdnica de dicha concepcidn del de-
sarrollo y la estrategis que implica, as{ como de una bﬁsque-

da inicial de reorientacién."

Después de mencionar los avances en términos de crecimiento -

en las Otlimas tres décadas se afirmaba:

l"En los Gltimos afios queda.claru Bin'embargo, que el modela de
desarrollo vigente habla agotado su capacidad para avanzar
en el logro de los objetivos Pundamentedos del régimen'ﬁe la.
Revalucién Mexicana. E1 pafs entrd en una etapa de desequili-
ﬁrlua agudos que desenbocaron en la crisis de 1976 y plantea-
ran como impostergable el disefic y la pueéta en acto de una

(8
nueva eatrategia de desarrollo."

La propuesta no se limitaba a una nueva estrategla econdmica,
tamblén planteaba 1a necesidad de intreducir camblos para “per-
fecclionar nueatras inatituciones politicas®. En concreto se’ prn-

_nuciaba por la organizacidén de los distintos grupos y clases saéiu-
les de acuerdo a sus intereses, la democratizacidn del aitema polf-
tico expresada en los distintos niveles: efectividad del véto, plu-
ripartidismo, libertad de expresian "para que el conjunto de los

ciudadanus intervengan con sus declisliones en la marcha global de

~8) ibid, pp. '1;9'-1:.0
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nuestra socledad.”

En relacidén al primer objetive, producclidn y empleo, se plan-
teaba también una reorientacidn paulatina del aparato productivo
hacia "los bienes y aerviciﬁs soclial y nacionalmente necesarios"
entendiendo por los primeros a los esenciales para el bienestar de
los sectores mayoritarios de la poblacidn (alimentos bésicos, ar-
ticulos de vestido y calzado de consuﬁu popular, medicinas, ser-
vicios educativos y de salud piblica y vivienda popular), y por
los segundos, & tndos squellos de importancia estratégica para una
mayor integracion del apara?a productivo que permitan al mismo
tiempo reducir la vulnerabilidad externa (bienes de cepltal para
producir badsicos, petrdleo, electricidad, semillas, Fertilizéntea,
irrigacién, materiales de consvruccidn, minerales, acero, petro-
guimica bésica y tecnologfa). Igualmente se contemplaba la gene-
racidn de empleos @ un Titmo capaz de absorber progresivamente a
la poblacibn deauéupada, a8 la nueva fuerza de trabajoy & la iann

de ohra subempleada.

Tamaremas este primer objetivo como ejemplo para analizar 1la-
estructura del Programa y el caricter de sus propuestas ya que -

ademas es el que tiene: mayor importancia en el documento.

En relacidén a qué se entendia por lograr "un crecimiento sos-
tenido de le produccidn, aumentando gradualmente la 1mportaﬁcla
relativa de los bienes y servicios social y nacionalmente necesa-

riaos", se establecian en primer lugar metas concretas proponien-
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do un crecimiento del PIB en el guinquenio de una tasa media anual
de 6.6 %, esperanda iniclar la recuperacifn sostenida a partir de
1978 ya que habla capacidad instalada y recursos humanaos y natu-
rales suceptibles de incorporarse. £l buscado cambic en la composi-
cibén de la produccidn también encontraba Su expresién cuantitativa
en el desglose de las tasas propuestas de crecimlento del PIB por
sectores ,reqistrando las mas altas el éectur pesquero (24%), pe-
tréleo y petroquimica (17.6%) bienes de capitasl (11.7%) y electri-
cidad (9.6%); se esperaba gue la incidencia de esas metas en el
bienestar colective fuers mejorada también con una politica demo-
gréfica que permitiera disminuir la tasa de crecimiento de la po-

blacibn de 3.2% en 1977 a 2.5% en 1982.

Las metas de empleo encunﬁraban justificacion en la dindmica
del crecimiento esperado por un lado y en la aplicaﬁiﬁn de polf-
ticas y programas de accién por otro, lo que harli éoeible la crea -
cién de 898 mil empleos snuales en promedio en el guinguenio paras
lograr reducir la tasa de desocupscibn al 6% en 1982, contra el

10% que representaba en 1977.

£l chmo alcanzar todo esto venia desarrollado en la estrate-
gia gque proponia hacer'un esfuerzo simultﬁneu en dos frentes: el
" incremento.de.1a ipversifn y-el spravechamiento de la capacidad
instalada. Ambos aspectos suponian medidas financieras pars apo-
yar a las empreéas can_pfpﬁlemas de ligquidez y un programa quin-

quenal de gasto. Se trateba de hacer un esfuerzo para elevar el
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coeficiente de inversidn lleganda a 23.4% del PIB en 1982, contra
el 18.7% que representaba en 1977; en este propdsito se planteaba’
que la inversidn pdblica tuviera un crecimiento proporcionalmente

mayor al total con una tasa anual del 12%.

Lo anterior implicarfa una disminucién de la participscidn
del consumo totul en el productao, tratando, con medidas fiscales,
de que fuera "el consumg de las clases de altos ingreso; el que
soporte el grueso de esta disminucidn relativa'(g . La evolucién
del consumo también seria producto de una estrategia que buscaba
*mantener la participacién de los asalariedos en el PIB, haéiendu
que el aalarib real crezca al ritmo de avance de la prpductividad”f1n
Se prnporciunéban tambléﬁ las estimacliones del compnftamiento del

consumo y del ahorro.

€n cuanto al emplen, la estrategias a seguir era la puegta en
marcha de ﬁrogramds esbec!ficoa dirigidos s apoyar la creacidn de
émplena permanentes vy prndubtivns en sectores determinados Qa qué
se afirmaba qué un aumento comp el ﬁue se preteﬁdin no pod{a dear-
se simplemente como resultado de la dinamica del producto y lé in
versién. E1 PASP hac{a énfasis en que su estrategle se habia or-
denado simultdneamente en torno a la’pruduqciﬁn y al empleo "toma
dos cumoiun solo e insoluble objetivo®, por.io.cual destacabs medi
das aatfatéglcaa que avanzaran en los dos frgntea.

9) Ibid, p. 165
10) Ibid, p. 166
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El impulso a la producclién de alimentos agricoles bésicos
Vpara el consumo popular era una condicién que estableclia el PASP ‘¢
para que la estrategia no encontrars limites en la inflacién,
por insuficiencias de oferta, o en aumentos desproporcionados del
desequilibrio externo, por las necesidades de importacién de gra-
nos. También se proponia la generacidén de empleos efectivos en
el sector rural que garantizaran al mismo tiempo minimo de subsis
tencia. Se cbntemplaba un programa de emergencle para apoyar 8
18 pequefia y medians empresa con crédito y asistencia técnica y
medidas para el impulso sistemStico y progremado a la industria
de bienes.de chltal. la capacitacibn de la fuerza de trabajo y
propuestas para revertir las tendencias en materia de dependencia
tecnolégica; cada uno de estos aspectos wenla fundamentado y des-
. glnaadd en un nlﬁe; que daba clarided a los propfsitos y a les

vias psra alcanzarlos.

La concepcién que eataba detrés de todo lo anterior antendia
&

que la forma de generar ahorro era 8 través de la produccibn y
que sflo de ests manera se podris reasctivar la economia, inicisn-

do algunos cambios gue permitieran superar 1ls situacion anterior:

"La magnitud de excedente depende del nivel y dinamismo de
la produccién nacional, de squi que las limitaciones del
shorro se generen por deficliencias de crecimiento y no a la
inversa. De otra parte, ls rapidez con que se alcancen el
objetivc de crecimiento de la produccién y el emplec, y las

metas especificss que se proponen, dcpeﬁde de la cepacided
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de la sociedad para maximizar el excedente generado y psra
encauzarlo hacia la expansifin de nuestro potencial producti-
vo., As{, la dimléctice crecimiento del producto -excedente
econdmico, results decisiva: para aumentar el excedente inver-
tible el producto social debe crecer, y sdlc es posible sos-
tener el crecimiento del producto si el excedente aumenta y

(11
se dirige 8 las ramas productivas prioritarias."

Pero lo mas interesante de todo esto es el arribo de los ab-
jetivos y.las metas a niveles de concrecifn en politices. Los ins-
trumentos a poner en Jjuego paras alcanzar el objetivo de produccién
y emplec comprend{an cuatro tipos de politicas: de ingresos y pre-
cios, de gasto pdblico y.estimulos fiscales, financlera y cnmef-

cial.

La politica de ingresos y precios comprend{a en los primeros
a los salarios y las utilidades. £n cuanto 8 salarios se propo-
n{s una evolucién mas favorable gue la registrada histbricamente
encaminandose en lo inmediato a mantener'su poder adquisitivo-y a
partir de 1979, iniciar la expansidn del salario medio, para lo
cual se habria de tomar en cuente el dinamismo y las perspecti-
vas en la oferta de bédsicos, el nivel de productividad del traba-
Jo y los ordenes establecidos para la inversién y el consuma. Tam-
tién se proponian otras medidas como la observancia rigurosa del
régimen de salarios minimos en todo el pals elaborando canastas

regionales especificas; la reduccién de las e;apaa de comerciali-

~11) 1bid, p. 163
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zacifn de los bienes y servicios bésicos, el ajuste de los salarios
-superiores sl minimo en términos casuisticos, es decir, tomando en
cuente los.precios y la evolucidn de la productividad de ceda em -
presa y el furtaiecimientu de FONACOT, pronunciéndose por upa ma -

yor coberture d2 las organizaciones laborales y sindicales.

En'tuanto a las utilidades se considersba que las pol{ticas de
empleo y salarial permitirian orientarlas a las ramas de praduccién
que se buscaba impulsar. Se prbpunia desarrollar acciones directas
gque propiciaran la obtencién de un margen de utilidades suficien -
te para cubrir las necesidades de reposicidn de cepitsl y de réa.--
pido crecimiento en las ramas prioritarias; se anunciaba un tra --
tamiento fiscal preferencial para las gananclias destinadas a la -
reinversign productiva en las é;eas seleccionadas y medidas tendiep
tes a reducir las utilizecién de dividendos en gastos de consumo
suntuario. En suma, se trataba de una politica selectiva que im -

pulsara la inversién en funcidn de las prioridades.

De acuerdo con el PASP, la estructura de precios se har{s més
acorde con la expansifn dessada una vez splicadas las politicas de
salarios y de utilidades. 5i bien el esfuerzo anti-inflacionario
estar{s centrado en una politica de impulso a la produccidn, se

considerabe gue:

YA corto plazo, 8in embargo, el control de precios es impreg
cindible para proteger los ingresos reales de las clases pg

pulares y combatir alzas de cardcter especulativo; su instru
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mentacidn serd suficlentemente flexible para permitir mArge-
nes adecuados de ganancis y evitar aobstrucclones en la am-

(12
pliacidn de la capacidad productiva."

Esga bnlitica se complementaria con una mayor intervencién del
Estado en la comercializacifin y distribucién de productos de ori-
gen agropecuario y pesquero y con una politica de prec@oa de garan-
tia que contemplara su fijacién oportuna de acuerdo a 6ormaa pre-
cisas y a condiciones regionales, as{ como la de los mercados na-

cionales e internacionales, entre otras medidas.

La politica de gasto piblico inclufa una defenaa del gasto co-
rriente pretendiendo que no se le identificara inicamente con las
funciones administrativas tradicionales del Estado, ye que este -
tipo de egresos tenia dos destinos: unu.ellde ser gasto que acom-
pafia a 1a inversidn productiva y la hace operar y otro, el dé cone-
tituir un lnd;ce de mejoria del bienestsr social de la poblacidbn
(servicios de salud y de segurldad social, educacibn, etc.)Por e&lb,
aundue se reconocia su papel secundario, se planteaba que no debisn
desconocerse sus efectos impulsores sobre la economis y su rela-

cidn con los abjetivos definidos en la estrategia.

' En cuanto a la inversifn pdblice se impulsarian en este prime-

ra etapa loes proyectos gque favorecieran el pleno aprovechamlento

—2) Ibid, p.182



de la capsacidad productiva, los de menor periodo de maduracidn y
los de menores costos, lo que implicarla destinar recursos al -
incremento de la superficie cultivada, especialmente en innaa de
temporal, 8 rehabilitacidn de los distritos de riego, al desarro-
llo de distritos de acuacultura, etc. En este periodo el Estado
también promoveria los mecanismos de coinversifn para el desarro-

llo de industrias de bienes de capital.

Un aspecto importante que resalts en este plan es gue propo-
ne una concepcidén nueve de la inversidn pasando del término -
"infraestructura®™ al concepto mas amplio de 'ﬁase de desarrollo®,
el cual no se asocia necesariamente con resultados a corto plazo
y debe tener una orientacibn distinta, 1o pue gg manifiests parti-

cularmente en el llamado gasto sociael.

*La inversién pdblica -y en general el gasto- para el bienes-
tar social, debe sufrir un cambio importante en lo que tqca
a su contenido e intencionalidad ba3sicos, sobre todo consi-
derando la magnitud de las carencias que se preveen para -
1982 y el afio 2000 y los recursos financieros que se reque-

"rirfan pars enfrentarlos con una perspectiva tradicional.

Le inversion en vivienda, por ejemplo, debe prngramafse to-
mando en cuenta de manera explicita su carécter de inicla-

dora de un proceso en cuyo desarrollo y eventual culminacidn

55.
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tendrd que participar ectivamente los beneficierios. L8
blisqueda de materiales reglionales iddneos, la investiga-
cidn en técnicas de construccidn alternativas, la cons--
truccién de infraestructura bésica de servicios, serfan
" con esta orientacidn los camponenetes prioritarios, que-
dandﬁ en un lugar secundario la etapa de acsbhado de la -

13)

vivienga."

Se proponia en suma la aplicacién de nuevos criterios en le de

terminacién y ejecucifn de la inversidn pdblica.

Lna est{mulos fiscales serfan objeto de una reorientacién,abo-
cédndose centralmente a fomentar las actividades social y naclional-
mente ne:gsarias. lubulsahdo el ahorro, desalentando Yactividades
consumistas ¥ propiclandn uns distribucidn més equitativa del ingre
- #0. Los tratamientos preferenciales se aplicarf{an selectivamente --
"para beneficiar sblo a las empresas productoras de las ramas mencig
nadas, incluyendo propuestas en materis del Impuesto Sobre 1ls Ren;l;
Impuesto a la Impartacidn y Exportscién y la cracién del Impuesto
al Valor Aqregadﬁ. Se proponia la eliminacidn de subsidios a la mi-
nerfa, al azlicar y al cacao pare sustituirlos por mecenismos adminis
" trativos més directos y la unificacién de los esé!mulos en un solo -
instrumento. Tembién se establecis que las transferenclas sl sector
privado contemplarisn como caracterlotica central la temporslidad --
propnﬂiEﬂdQ'QU‘ ltus gastos del Estado en beneficio de las empresss -
dgber!!ﬁ sségurir a bste Gltimo la opcién a participar en el capital

§ocial de las mishas.
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Y as{ sucesivamente todas las politicas se estructuratan en
torno al objetivo general, estebleciendo lineamientos concretos y

en.algunbs casos medidas especificas para alcanzarlo.

Es interesante destacar que el objetivo de fortalecimiento
del Estado como rector del desarrollo contemplaba como una de -

sus estrategias fundamentasles l!a reforma tributaria gue se caracte

rizarfa por "una creciente contribucidn de los grupos de ingresos
més elevadns,‘gracias a lo cual serd posible conciliar el impulso
8l consumo bdsice por la via fiscal con mayores recursos finan--

cieros para el gubierna".(1“

Las medidas tributarias contempla-
rian explicitamente la reorientacidn oe la produccidn y del consy
mo. Se enunciaban las proyecciones cuantitativas para el comportag
miento de los distintos ingresos tributarios, de la carga fiscal,
del aharro, etc. Se proponfan doce reformas concretas en cuanto a
impasiciﬁn directa, entre las que destacan la reglamentscidn de los
cnncepgoa deducibles y las propuestas de ampliacidén de los sujetos
) acumﬁlaci&n en el régimen de las empresas, la eliminacidén del --
snonimato en la tenencia de valores, la globalizacién de los ingrg’
sos de la personas fisicas, la reimplantacién se un impuesto gue -
grave las herencias, legados y cdonaclones mantenliendo exento un -
monto considerada como patrimonic familiar, y la modificacidn de

la estructura de las bases especiales de tributacidn. También se

hac{an propuestas concretas en materia de imposicidn indirects y

y de revisidn de la politica de empresas plolicas.

————————

14) 1bid, p. 123
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Todo este apartado estaba estructurado en torno al objetiva
general de fortalecimiento del Estedo pero tratando al mismo' tiempo
de lograr una mayor equidad y utilizar selectivamente los mecanis-
mos fiscales para reorientar la produccién. Resulta {lustrative -
que muchas de las praopuestas del PASP tuvieron su origen en deter-
minadas concepciones que a la vez sustentaban y daban coherencia a
las lineamientos de politica disefiados. Estas concepciones se ha-
cen evidentes en la propuests de reactivacidn econbmica, en toda la
politica fiscal y en la financiera. Un ejemplo claro de lo anterior
es la concepcldn que se maneja del déficit del sector plblico y su

articulacién con lss propuestas centrales del PASP:

"Es convenlente sefialar que desde la 6ptica de la actual esttg
tegia del desarrollo, el concepto de déficit pidblico habré de
" precisarse especificandc con claridad sus implicaciones segin
sea la situacién concreta que lo origina. EL 'déflqlt' queb
se produce en proyectos de inversion rentables o autofinancia
bles, por ejemplo, particularmente si mantienen normas flﬁﬁh-
cleras adecuadas, no'flene el mismo ngnlflcado que el que se
originer{a de un gasto corriente. Sus efectos sobre la econg

mia son, en general, distintos.

Adicionalmente, hay algo en el déficit pOdblico de enorme trag
cendencia para el funcionamiento de una ecnﬁumlo en expansién.
Y es que dicho déficit tendrd que ser como minimo tan grande
como ses la diferencia entre la capacidad de shorrar y la de’

invertir del sector privada, pues de lo contrario, les sctivi-
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dad econdrica se reduciria por un miltiplo del shorro no
invertido. De otra parte, respecto de los supuestos gfeg.
tos inflacionarios del déficit ﬁbllco,.es preciso scla --
rar que en lo fundamental estos dependen de la oireccién
que se le imprima al gasto y no del vdlumen del déficit.
51 el endeudamiento en gue se traduce el déficit tiene --
como ccntrapartide el impulso a la procduccidn de bienes
social y nacionalmente necesarios, el aumento de la ofer-
ta que ello supone tendra precisamente el efecto contra--
rio al que suele abribuirsele; es decir; las presiones in

flacionarias tenderan a disminuir®. 15)

Del analisis del PASP se desprende que se tratsba de un progra
ma gue pretandia iniciar ceambios cualitativos en el crecimiento eco
némico del pals sobre.la base ce reformas inmediatas en la utiliza-
cién de los instrumentos de politica econémicas, que al mismo tiempo
que reactivaran la econom{a, ayudaran a conformsr en un plezo més -
amplio una estructura productiva distinta. Es decir, el PASP se P20 .
ponfa una utilizacidén selectiva del écﬁjunto de instrumentos el Estg
- do en forme coherente con ls estrategia disefads pars el mediano pla
zo, lo gque en muchos casos implicaba cambios importantes en el conte

nido y orientacidn de la politica econfimica.

Ademas de lo anterior un rasgo significativo que distingue 8 ecte
documento del resto de lcs planes es gue su estrategia no Uepcansabev
en los recursus del petréleo pese a que ya en 1977 los descubrimientos

habfan incrementado las reservas probadas 8 14 mil millones de barri--

Ot ————————.

15) Ibid, pp. 219-220.
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les y la perspectiva energética se ampliaba ocupando desde ese momen

to un lugar importante al nivel del discurso oficial.16)

El propioc =~--
PASP reconocia el papel de los energfticos en el desenvolvimiento fu
turo del pafs, perov los enfocaba como un elemento dinamizador de su

estrategis por los efectos sobre el empleo y el estimulo a la demag
da de la puesta en marcha de los programa de petrdlen, gas y petro--
quimica, 1o gue permitir{a orienter le produccifén hecia los bienes -

social y naclionalmente necesarios.17)

Con todo, el esguema financiero
del PASF se baseba fundamentalmente en la reforma fiscal y en la ra-
cionalizacifn del endeudamiento externu.1a) Aunque la magnitud de laos
recursos petroleros ser{s méAs clara en los ahos subsecuentes, este --
hecho no elimina la vélidez del conjunto de propuestas del PASP; al

contrario, dentro de la ldgica de este plan los energéticos estaban

integrados como elemento que cnadyyvaria al logroc de los objetivos de

la estretegia, pero la viabilidad material de esta (iltima no dependia

de aguello.

El PASF presentaba también un demarcacién precisa de lo que seria
la politicea econfimica en lps siguientes afios y de las tareas del Eaté
do frente a la iniciativa privada. En relacién a esto (ltimo mucho -
se discute sobre las posibilidades de "inducir" u "orientar" la acti-

vidad del sector privado; gésta es sin duda una de las cuestiones cen-

16) Vewse el primer inforre de gobiernn de JLP en donde se hace una demarcacign --
entre los palses gque tienen petrdleo y los cue carscen de €l y se afirma Gue
*en pocos sfos México se convertird en un productor petrolero de importancia
relativa a nivel mundisl® (Serie de Cuadernos de Filosofia Polftica, p.157)

17) Véase el capitulo II, p. 36 del PASP.

18} Al rescecto véase le politice de ingrescs plblicos en el apartado [I1I, p.91
del PASP. En relacién a la deuds se hablaba de utilizar recursos del exterlor
fundamentalmente en proyectos sutusmortizables y de progremar un nivel de ceuda
compatible con las necesidaces de inversifn y de ircortacién,del crecimiento -
econdmico.
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trales de la planeacién que retomsremos més adelante; basta decir ﬁni
camente que en este sspecto el PASP por lo menos brindaba elementos -
que perritirfan puntualizar la poli{tica hacia la inversidn privada, =~
mane jAndose con criterios de selectividad en la utilizacidn de los =--
inastrumentos del Estado para avanzar en un rumbo predeterminado. En

este sentido no sdlo se pretend{a una reactivacidn econémica sino que
el propdsito central era lograr esto imprimiéndole simulténeamente --

una cierta orientacidn.

A la luz de los hechos puede aﬁreciarae que el Programa de Acclién
del Sector Piblico 1978-1982 proponia una reactivacién econbmica que
operara sobre bases distintas a las que en la préctica se llevaron a
cabo. Es evidente que el PASP tenfa tras de si una concepcifn del dg
sarrollo nacional que en lo fundamental diferfa de la gue era la predg
minante y en algunos aspectos estabe incluso en abierta contradiccién
con las medidas que finalmente fueron tomadas. Este documento refleja
la intencidn de un grupo politico sl interior del sector plblico gue
posteriormente ser{a marginado de los niveles relacionados con la toma
de decisiones fundamentales. La concepcidn del PASP rescataba una ten
dencia nacionalista existente en algunos sectores de la sociedad mexi-
cana gque era la que mas fielmente retomaba el nacionalismo real como -

objetivo ecandmico y politico.

Queda preguntarse sobre la viabilidad de llevar a la préctica este
programa. £s indudable que desde el punto de vista estrictamente econd
mico el PASP praoponia una estrategla coherente y bien articulada gue
era posible llevar a cabo partiendo de la situacidn existente y sin -
propiciar desequilibrios financieros o productivos de importancia; la

propuesta permitiris avanzar paulatinamente hacia la introduccidén de
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elementos que, en el largo plezo, confarmarfan una estructura econdmi
ca menos vulnerable del exterior y en cierta medida mas "redistributi
va*. En suma, sunque implicare la introduccién de cambios en la orien
tacién y forma de operar del sector pQblico, era viable econfimicamen-
te. Pero desde el punto de vista de su viabilidad politics la aplica-
cién del PASP 1 mp 1 1 c a b a entrar en contradiccién con el obje
tivo de "recuperar la confianza" del sector privada desde la 4ptica

de lo que esto significéd en términos de medidas de politica econdmica.
La reactivacidn propuesta por el PASP en todos los casos proponia apg

yar a8 la inversidn gue se destinara a los objetivos de la estrategia

(produccidn de bienes social y nacionalmente necesarios, generacidn

ﬁe empleos productivos, desestimular el consumo suntuario, etc) ponien
do en préctica para ello los diversos instrumentos de politica econdmi
ca. En cambio la reactivacidén que se llevd 8 cabo part{a de estimular
indiscriminadamente a toda la inversidn privades sin alterar laé bases
de operacién de la misma ni la estructura productiva existente, es de
cir sin introducir ningln cambio de significacidn y garantizando ade-
més las mejores condiclones de seguridad pol{tica y rentabilidad al
sector privado; esto Gtlimo tuvo su expregién en materia latoral y sa
larial ya que se colocd a la alianza entre Estado y empresarios como
el eje dela etapa de "superacidn de la crisis"; por ello, de aplicar-
se la estrategia propuesta por el PASP esta allanza hubiera tenido --
que ser revisads a8 partir de ura definicidn del Egtado. lo que diff--
cilmente hublera ocurrido ya que como dijimos, las concepciones que

estaban detrés de eatas‘dns propuestas eran muy distintas.

Finalmente, un msspecto que también es importante de destacar es
la propie estructura del PASP que enmarcads en una estrategis de lar-

go plazo, 1bé»deaagregandu los objetivos, lss metas y las politicas -
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para el quinguenio, lo que permitia cierto grado de articulscién y con
gruencia de propuestas especificas, ademds de que en clerta me&ida‘
permit{a responder al qué, cémg, cudnoo y quién a los que haciamos -

referencia en la primera parte de este trabajo,

No pueﬁe decirse que este programa haye pasado del todo inadver
tido, ya que slgunas de sus propuestas concretas fueron tomadas pog
teriormente en forma aislada, como la implantacidn del IVA y de la
Ley de Coordinacidn Fiscal. Por otro lado, el PASP supuestamente -
sirvid de base para las posteriores elaboracicnes del Plan Gobal, -
lo que en el mejor de los casos significd una reformulacién completa.
La parte sectorial del PASP fue retomada parcislmente, haciendo una
revisidn de sus programas quinquenales para enforcarla sobre todo

19)
a8 los ejerciclios de presupuestacidn.

———— st rtiesn

19) Véase en la Memaria Institucional de la SPP los spartados rels
tivos a 18 planeacién y presupuestacifin de los sfios 1978 y 1979,
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] .
B) FLAN NACIONAL DE DESARROLLO INDUSTRIAL 1979-1982

Las propuestas centrales del Plan Nacional de Deaarrnll& Ine
dustrial (PNDI) contemplaban modificaciones que efectarian al copn
Junto de la economia, por eso lo consideramos dentra del nivel -

global, intentando analizarlp bajo esa Hptica.

La estrategia del PNDI descensaba en la utilizacifinidel exce
dente petrolero entendiéndolo como "la capacidad edicional de gas
to que da a la economia la exportacidn de hidrucarburus'$1 Este’
concepto -segdn el plan- no se limitaba a los mayores ingresos =
fiscales ni a las divisas en cuenta corriente de la balanze de pa
gos. sino ﬁue partia de la idea de que al ﬁnntar con ms recursos
externos por cancepto del petrdleo, la econom{a podrias generar ma-
yores recursos internos siendo ls suma de ambos la medida del exce
dente. A partir de esto el plen considerabs que la magnitud del
excedente dependis del uso que se le diera al mismo, siendo distin
ts sllinlcialmente se empleabs pira pagar'la deuda o phra producir
bienes de consumo eo el corto plazo, que si se le utilizabs pﬁra -
aumenter la inversidn productiva, 1s infraestructyra y el consumo

social y privado.

En la presentacidn del plan se resume su contenido fundamen -
tal:

"El Plen Naclonal de Desarrollo Industrial, que hoy se pre -

sents @ la Repdblica, se apoys as{ en un pivote, se sbre en dos

1) Secretarf{a de Patrimonio y Famento Industrisl, Plen Naclonsl de
Desarrollo Industrial, 1979-82, Héxicao 1979. p.35.
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vertientes y tiene una condicionante econfimica y mor;l fundamen-
tel. El pivote es una plataforma de produccién petrolera gue'gs
rantiza un adecuado equilibrio entre el abhastecimiento del consy
mo interno y las exportaciones, Las dos vertientes son orientar
la industria, por una parte, hacia la satlefa;clﬁn de los consu~
mos bésicos de nuestra poblacién y, por otra, hacie ls conquista
de mercedos ext...ns. La condiclonante es reducir sustancislmepn
te el problema del desemp1e09(2

El1 PNDI ée proponisa utilizaf los recursos del petrdflec para
introducir cambios en ls estructura induatrlal y producir bie
nes de capital y de.consumu bédsica, fomentando las exportaciones

. .
y reduciendo el desempleo, todo ello mediante sltas tasas de crg

cimiento econdmica.

En la concepcidn de) Plan loi recurscs petroleros jugaban un
papel central ya gque estos cun;tltu!an lé'pnaihilidad de salir de
la crisis y ademﬁa‘permitirianAaaptrar a uns "mayor" sutodetermi=-
nacidn financlera. Al hacer una evaluacién de la experiencia pla
nificadora anterior se llegaba & afirmar que teles intentos fracs
saron porque el Estado carec{s de recursos, dificultad shora supe

" rada por el petrfleo:

"La necesidad de programar el crecimiento econdmico no es nue_

A ——————

2) Ibid. p.8.
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va en el pafs. En distintas etapas del proceso de industrializa-
cidn han surgido planes que, en general, se apegaban a lo que se

podrian considerar como exigencias del momento. Sin embargo, no

se convirtieron en instrumentos que orientaran y regularan la acti

vidad. Carecisn de mecenismos para transformar sus objetivas ge-

nerales en metas especificas en el tiempo, con contenido sectorial
y espacial. Les falteaba también una perspectiva s mediano y largo

plazos.

. Pero, sobre todo, el Estado no tenf{a recursos suficientes pa

ra convertirse en el agente gue asegurara la consecusifn de las -

metas bédsicas. El intento de fortalecer las Pinanzas piblicas -
tropezd con la resistencia de sectores internos gue consideraban
tal esfuerzo comp una intromisidn en el procesc de formacién de
capital; como un uso menos eficaz de los recursos que ellos genera

ban.

La existencia de excedentes petroleras de la magnitud previg
ta, que son patrimonio nacional, transforma easte orden de cusas“?)

(subrayado nuestro)

Bajo esta cancepcidn, las posibilidades y el éxito mismo de
la planeacidn se asociabsn direcfamente con el petrdleo y también
el proplo contenido de la estrategis ya que las nuevas perspecti-
vas abiertas por los hidrocarburos permitir{an superar la crisis

y lograr un crecimiento spstenido haste la década de los noventa.

) Ibid, pp. 21-22.
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El Plan buscaba una reorientacién deyla estructura econdmica
gue permitiera tembién resolver el problema del desempleo y "garaﬂ'
tizar al menos, un minimo de bienestar a toua la poblacidén"; no
obstante, al desagregsr los objetivos éste altimo sdlo hallaba con

crecidn en la produccién de basicos. Veamos.
Objetivos del PNODI:

1) Reorientar la produccidn hacia bienes de caonsums bésico,
que son el sustento real de une remuneracidn adecuada del

trabajo.

11) Desarrollar ramss de alta productividad, cepaces de expor

tar y sustituir importaciones de manera eficiente.

111) Integrar mejor la estructura industrial para aprovechar
en mayor medida los recyrsos naturales del pafs y para de
. . s

sarrollar;ramaa como laﬁ productoras de maguinaria y equi

po.

iv) Desconcentrar territorialmente la actividsd econbfmics,
orientando las inversidnes hacia las costas, las fronte-
ras y otras localidades :que puedan convertirse en elterna

tivas viables a los grandes centros industriales del pais.

v) Equilibrar las eastructuras de mercado, stacando las ten ~ -

dencias & la concentrecidn oligopélica en las industriss
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méds dindmices y articulando a la gran empresa con la me-

diana y pequeﬁa..

En si{ntesis , el PNDI establec{s metas para el resto del sexg
nio y haclia proyecciones para el largo plazo (1990); sefalaba prig
ridades por ramas industriales y reglones y daba un tratamiento
preferenclial a la pequefia y mediana empresa. Todo ello a través
de los instrumentos del Estado -entre los que destacsn los estimy
los fiscales- y de mecanismos pare concertar accianes con el sec~

tor privado.

Las metas se formularon de acuerdo a un modelo multisecturial
dindnico de la economia en el que se comparabesn dos proyecciones;
la primera consideraba que no habria alteraciones en el marco ge-
neral de la polfitice econdmica (trayéctoria base), y la segunds
incarporaba la estretegia propuesta por el PNDI (trayectoria Plan).
Las diferencias en cuanto a metes segln estas dos proyecciones pug

den aprecliarse en el cuadro 1.

Sajo la trayectoria base (T6) el comportamiento del producto
interno bruto seris ciclico, marcado por un descenso rélativu en
1980-81 y un repunte para 1982; la tasa media de crecimiento en el
sexenio serfa de 6.7 por cliento gue se mantendria en el mismo orden
de magnitud para 1982-90. Ls ocupacidn creceri{s en promedio en
3.1% al afio durante 1977-82, tmsa inferior 8 la del crecimiento es

perade de la fuerza de trabajo (3.4%). Se generarfan 450 mil em-

* Op.cit, p. 21,



CUADRD I

COMPARACION DE METAS SEGUN LA TRAYECTORIA BASL Y LA TRAYECTORIA DEL. PNDI

-tasas de crecimiento medio anual-

TRAYECTORIA BASE TRAYECTORIA DEL PLAN

1979 1880 1981 1982 1979 1980 1981 1982
Producto. Interno Bruto 7.1 6.8 6.4 6.9 7.1 8.2 9.5 18.6
Poblacién Econémicamente Acti . . . )
va Remunerada 3.1 3.0 3.2 3.8 3.1 3.4 4.1 Ss.1
Importaciones 8.2 8.4 - 3.2 6.6 8.1 13.0 13.5 20.0
Consumo Privado 5.1 5.0 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
formacién Bruta de Capital Fi
jo ) 7.8 10.0 6.1 9.6 7.9 13.9 13.9 17.4
Lxportaciones 19.5 8.3 - 13.7 7.0 19.5 14.6 13.98 - 7.8
Lxportacién de Petr§leo 80.8 39.6 29.9 8.3 80.8 39.8 29.9 8.3
t.xportacién de Manufacturas 7.9 0.6 2.8 6.4 - 7.9 3.9 6.3 12.3
utras Lxportaciones 0.3 3.6 2.2 -0.2 6.3 1.7 0.5 . 8.2
Importacién de Productos Agri : .
colas y Alimentos 2.2 8.9 7.9 11.7 2.2 7.2 13.2 198.5
Importacién de Bienus de Capi . .
tal ©17.1 11.3 2.3 6.6 17.0 17.8 15.1 23.3
Otras importaciones «1.5 3.4 2.4 .1 -1.4 7.8 10.9 14.3
Saldo en cuenta corriente de )
Lulanza de¢ pagos (miles de : .
millones de dblares) -1.559 -0.477 1.918 3.415 -1.653 -0.802 0.477 0.026
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CUADRED I

© COMPARACION DE METAS SEGUN LA TRAYECTORIA BASL Y LA TRAYECTORIA DEL. PNDI

~-tasas de crecimiento medio anual-

" TRAYECTORIA BASE TRAYECTORIA DEL PLAN

1979 1980 1981 1982 1979 1380 1981 1982
Producto Interno Bruto 7.4 6.8 6.4 6.9 7.1 8.2 9.5  10.6.
Foblacién Lconémicamente Acti . o .
va Remunerada 3.1 3.0 3.2 3.8 3.1 Ih 4,1 5.1
Iinportaciones 8.2 8.4 - 3.2 6.6 8.1 13.0 13.% 20.0
Consumo Privado 8,1 5.0 w7 8.7 . 5.7 5.8 - T4 9.2
Consumo del Gobierno < 5.9 - AL 9.9 10.4 - 5.5 7.1 10,6 12,6
formacién Bruta de Capital Fi : ' oo R
jo 7.8 10.0 . . 6.1 9.8 1.8 13.9 13.9, 17.4
Ixportaciones 19,5 14,3 - 13.7 7.0 19.5 4.6 © 13,9 7.8
Lxportacién de Petrfleo 80.8 39.6 29.9 8.3 3038 8.6 29.9:v 8.2
Ixportacién de Manufacturas 7.8 0.6 2.8 8.4 L U7.97 3.8 . 6,3 12,3
Utras Lxportaciones S 0.3 3.6 2.2 ~0.2 . 0370170 0.5 0.2
Importacién de Productos Agrf : el j;2~,’ S ) ER
colas y Alimentos 2.2 8.9 7.9 117 o022 7.2 13,2 19,5
Importacién de Bienus de Capi : R S = :
tal ©17.1 11.3 2.3 6.6 17.0 17.8 15.1 23.3
Otras impustaciones -1,8 3.4 2.4, 4,1 -1.4 7.8 10.9 4.3
Saldo en cuenta corriente de )
balanza de pagos (miles de . .
milloney de délares) -1.559 -0.477 1,918 3,415 «1.6563 «0.802 0.477 0.026

°s9
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pleas al afioc en promedio, de los cusles el gobierno absorber{a una
cuarta parte. En el sexenio la Pormacidén brutes de capital fijo -
crecerf{a en une tass promedio anusl de 10 por ciento, "més répida
mente que la demanda agregada, pero.sujeta a considerables varia-
ciones ciclicas". La inversidn pdblica registrar{s una tasa de -
incremento anuel del 13 por ciento, superior a la de la privada,
fque se preveris de 9 por ciento. Ests Gltima registraria mayor
crecimiento en las ramas de la construccidén, fabricacidn de cemen
to y vidrio, guimica po bésica, petroquimica secundarim, textil y
del calzado; en cemblo las remas agropecuarias y la industria de
alimentos no tendrian gran dinamismo y la producclédn de bienes de

capital observeria un crecimiento moderado.

En lo que hace 8 la utilizacidn de la cspacidad instalada,
bajo esta trayectoria apareceriasn nuevos cuellos de botells hacis
1982 en algunaes ramas como la de slimentos diversos, madera y cor
cho, imprenta y editorial e industriss quimices diversas, y a un
plazo mis largo, en la metalica béAsica y la metsl-mecédnica, aun-
gque se afirmabes gque las deficienciss no serian demasiado aeveraﬁ.

En el c;;erciu exterior el volumen de las exportaciones many
factureras creceria lentamente (5 por ciento en promedio), nivel
inferior al de la produccién industrisl; la exportacién total de
mercancias, excluyendo a1 petrdleo, tendria una tasa estimada de
3.3 por ciento anual. Habris un deterioro en la balanza de mercan
cias, debido "casl exclusivemente" sl sumento del saldo negativo
en la agricultura (por la magnitud de importacidn de granos), en

las ramas de bienes de capital, en ls quimica bésica, en la indug
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tria Farmacéutica. G5e estimaba que desapareceria el éuperévlt can
siderable de la industria de alimentos lo mismo que el déflcit'en

la industria automotriz,

Bajo este escenario se generaria un superdvit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos de 3.4 miles de mllloﬁea de dila
res en 1982 equ.valente a1l 1.8% del PIB, el cual se habria inicia
do desde el afio anterior, quedsndo la cuenta corriente cgsi en
equilibrio en 1980 y manteniendo el saldo fevorable haste 1990.

La acumulacién del superdvit repercutirfia en el pago neto de facto

res al exterior:

"Si tales recursos se dedicaran a pagar ls deuda externa o
si se colocaran en el exterior en activos financieros, dieminuirian
paulatinamente los egresos netos al exterior por concepto de inte v
reses de la deuda piblica. Hscis finales de los ochentas serfan,

ya, de pequefla magnitud".(“

No obstante, se afirmaba que si se excluyeran las exportecio
nes de hidrocerburos, en 1982 en lugar de superdvit habria um sal
do negativo en cuenta corriente que representaria alrededor del

3.2% del producto.

Sin los ingresos del petrdleo y dedo el crecimiento moderado
de la econom{a en esta trayectoris, el sector externo registraris
un desequilibrioc que a la postre limitsria la cepacidad de endeu-

demiento del pafs. Por otro lado, a pesar de los avances gue se

L) op.clt. p.46
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registran en este escenarioc, "no se resolverian algunos problemas
criticos ni se sentarian las bases para solucionarlos en el Futuru"(s
como el del desemplen y la satisfaccidn de las necesidades minimas
de la poblacién, resultando también insuficlente el esfuerzo en mg
teria de infraestructura econdémica, y en general el de la lnversidn
pblica frente a las necesidades acumuladas por décadas. Adenés,

a pesar de que se prevelen incrementos en las exportaclones manufac

tureras, si se excluyera al petrdleo, continuarfia la tendencis al

desequilibrioc estructural del sector externo.

Bajo la trayectoria del Plan (TP) las tasas de crecimiento
del producto interno bruto y de la ocupacién serfan mAs altas que
las obtenides en les trayectoria base. E1 PNDI proponie tasas medias
de crecimiento real del producto de 7.1% en 1979, 8.2% para 1980,
9.5% en 1981 y 10.6% en 1982. Eeta Gltima deberis mantenerse prac
ticemente igual hasta 1990 y no se registraria la depresién cicli
ca de la TB. Esto era viable ademas porque "mantener a largo pla
z0 tasas de 9 y 10 por ciento, posibilidad que ofrece la TP una
vez eliminada la restriccién de la balanze de pagos, es un fendme
no que se ha dado en paises industriales y en proceso de desarro-
11o0 2 lo largo de distintos periodos de su historia."‘ El incre-
mento del empleo se planteaba como resultado del creéimientu eco-
nimico y en la trayectoriam del Plan el problema de la desccupa -
cibn se resoclverfa por complete hacia 1990. Las tasas de crecl -
miento medio anual del emplec serian de 3.6 para el periodo 1977-

82, de 5.1% en el quinguenio 1980-85 y de 6.7% en 1985-90, Entre

5) Ibid.
* gp.cit. p.S4.
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1978 y 1982 se crearian 600 mil nuevos empleos y en 1982 1a cifra

aumentarfa a 810 mil.

En meteria de balanza de pagos, en lugar del aupgrévit de la
trayeutoria base, la TP presenta un déficit d; alrededor de 2 mil
millones de dblares entre 1979 y 1982 como consecuencia®... del
uso productivo quc da el Plan al excedente petrolero y a la capa-
cidad de endeudamiento del pais‘...

.

Partiendo de la misma plataforma de exportacién, en la TP los
ingresos no petroleros llegsrfan s representar el 64% del total en
1982, alcanzendo el 85% en 1900, proporciones superiores a los de
‘la TB camo resultado del fomento a las exportaciones de productos
manufecturados, "para que junto con las de otros blenes y las de
servicios, la cspscidad para importar no dependa, a medisno y lar

go plazo, preponderantemente del pltr&leu‘..

De acuerdo con esta trayectoria , a partir de 1960'e1 geato ﬁg
blica se elevaria por encims de los niveles snteriores y en ese
aflc y el siguiente la inversidn pidblice crecerfe en términos rea-
les a una tases media anual de 17.5%, el consumo lo haria & una ta
as del 12% en tsnto que el gastg corriente del goblerno se manten
drfan un punto por encima de la TB, pero con mayor crecimiento
del gasto en educecidn y salud que registraria cada uno una tasa
media anual del 13% en términos reales.

*+Idem. p.56
sop.cit.p.24.
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L)
'

Esta estrategia ten{a como criterio bdsico “aprovechar con
prudencia la capacidad de endeudamiento externa del pais", ade~-
més de pretender traducir en gasto adicional el superédvit obteni
dﬁ en la trayectoria base. La utilizacién prudente de la capaci
dad de endeudemiento parti{a de la premisa de mantener constante
el volumen de exportacidn petrolera alcanzada a fines de 1980-2.250
millones de barriles producidos y 1.1 millones de barriles diarios
de petrdleo crudo exportados~ y se establec{a sobre das cundfciu-
nes importantes:

8) que el déficit en cuenta corriente no fuera superiar, en nin-
gdn afio, al 2% del PIB, y

b) que a medianc plazo, los pagos netos a factores del exterior
representaran menos del 15% de las ingresos por exportacidn ﬂe

bienes y servicios. (Véase el Cuadro 2)

Ademds de estos criterios en balanze de pagos es importante
destacar que en la trayectoria del plan se part{a del supuesto de

que no_habrf{a liberalizacidn generalizada de la proteccidn indus-

trial y de que el aumento de los precios internscionales del pe-

troleo seris del 6.6% promedio anual durante 1979-82 y 5% de 1983

.0
en adelante, supuesto que era considerado "bastante conservador".

£1 logro de las metes del plan suponia un conjuntoc de medi-
das de politice econdmice relacionadas con la politica de gasto,
la previsifn de los faltantes de inversidn y la politica de pre -

cios internos de los energéticos.

** Jdem.p.56



EUADRO 2

CRITERIOS EN BALANZA DE PACOS ESTABLECIDNS POR EL
PLAN NACIONAL DE DESARROLLO INDUSTRIAL

75.

- pnfcientos -
PNDI R E A L

1979 - 1982 1979 1960 - 1981 1982

promedio snual .
I Déficit en cuenta
corriente como pro-
porcién del Produc- 2% 3.6 3.9 5.2 1.6
to Interno Bruto 0 mencs
II Pagos netos a fac-
tores del exterior -
como proporcifn de
los ingresos por ex-
portaci6n de bienes 5% %.1 17.14 24.3 31.9
y servicios " a menos '

FUENTE: Elaborado en base a Banco de México, "Indicadores del Sector Externo '’

SPFI, Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1979-1982,
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El célculo de los requerimientos adicionales de inversifin no
presentaba una determinacidn clara de las proporciones en las hJue
invertirfan el sector plblico y el privado, aungue era obviﬁ que
en algunas ramas como le eléctrice el grueso de la inversifén adi-
cional recaer{a en las paraestatales, habiendo otras en las que
la situacidn fuera la inversa. Aunque en el texto se consideraba
que el éxito d plan dependia del cumplimiento conjunto de las mg
tas establecidas para los sectores pdblico, privado y socisl, se '
afirmaba que el Eatado se harfa cargo de las gue no fueran debids

mente observadas por otros sectores.

Sectorialmente el PNDI otorgaba prioridad @ la sgroindustria

y a8 la fabricaclén de bienes de capitsl, En un segundo rango ae

consideraban -tamblén prioritarias las industrias productoras de
bienes de consumo bésico o insumos estratégicos que ademés fuersn
aptas para exportar, presentéandolas por separado en una lista. El
fomenta a estas actividades se Qarin s través de una combinecidn
de inatrumentos como los ent!muiou fiscales, precios de energéti-
cos, aranceles, créditas preferancisles y mediante la capacidad

de compra del sector pablico.

Reglonalmente se establecfan zonas preferentes para la descen
tralizaci6n industrial, encebezadas por laos puertos ihduatrlslel
y Bus éreas de influencia (zons I A), las principsles cludades
fronterizas y otras localidades intermediss con potencisl de desa
rrollo urbano (IB). Enseguida emtar{an las zpnas determinades co
mo prioridades estatales (II) y finalmente, una regién de ordena-

miento y regulaclén, dividide en un &rea de crecimiento controlado
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formada por el Distrito Federal y su zona conurbada (IIl R) y un

#rea de consolidacién que inclufa los municipios aledafios (III B).

Uno de los principales instrumentos para la realizacidn del
plan eran los estimulos fiscales que incentivar{an a las activids
des prioritariss, la creacidn de empleos y la descentralizacidn.
Los Certificados de Promoclidén Fiscal (Ceprofis) serfan el mecanig
mo a través del cual se concederia créditos contra impuestos fede
rales a gqulenes realizarsn inversiones en empresas industriales
prioritariss y establecieran turnos sdicionales en las zonas pre-
ferentes o adquirieran maquinaria y equipo de fabricaclén na;io -
nal. El crédito llegaba hesta 25 o 20% del valor de los activos
fijos para la pequefia empresa y las ramas de prioridad méxima, reg
pectivamente, cualquiéra que fuera su ubicacldon, excepto en la 20
na de crecimiento controlado. La adquisici6n de maguinaria nacig
nal gozaria en todos lbs caesos de un apoyo del 5% y el incremento
del emples tendria un crédito fiscal de hasta 20% del importe de
las ndmines valuadas en salesrio minimo y durante dos afios, excep-

to en la zona III A,

La politica comercial propuesta jugaba un papel importante
en la estrategia del_plan. Sin ser abiertamente proteccionista
se pronunciaba por modificar los mecanismos tradicionales de pro
tecclén; establecliéndolos sobre nuevas bases, para lograr una -
proteccidn selectiva simultineamente con una liberacifn paulsti-
na que prapiciars aumentos en la productividad y en la capacidad

campetitiva de la industria.



"En la actual etapa de industrializacidn debe elevarse la ca
pacidad competitiva de la industria no sdlo en el mercedo naclo -
nal sino también en el internacional. A medida que se expandan =
los mercados crecerd la productividad y dessparecerd la necesidad
de proteccidn. ‘Los mecanismos tradicionales como los aranceles y
los permisos previos, al elevar los precios internos frente al ex

terior, desallentan las expurtacinnea”.(s

Se pretendia también proteger & la industris a través de una
politica de precios de energéticos que repercutir{a en el costo
de los insumos. Se anunciaba gue continuaria el procesoc de susti
tucién del permiso previo por el arancel, evitando las diferencias
excesivas entre los preclios internos y los externos surgidas al
amparo de la reastriccidn e las importaciones. En la fijescidn de‘
la estructura arancelaria se tomarf{a como criterio el grado de -
"proteccifin efectiva” entendida como el impacto neto de los aran
celes tanto en el precio del producto como en el costo de los in
sumgs. Se intentaris implantar reglas de aplicecién general en
funcidn de cadenas integradas de produccién. Ademds, estaba en -
estudio el establecimiento de un arancel diferenclado en las ac-
tividades prioriterias que hubleran establecido compromisos espg

cificos con el gobierno a través de los Progremes de Fomento.

En cuanto 8 los precios de los combustibles el plan conside
raba que hebla gue continuar con la polftice de suministrar ener

géticos barstos, manteniendo en un nivel menor al internacional

) op. cit.,p. 32
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los precios internos de los energéticos de uso indulfrlal y de loe
pgtrnquimicus bAsicos, lo que supondrfs realizar ajustes gradublest
r2rz lograr que los precies internos guardaran “una relscidn razo
nable” respecto a los internacionales. Ademds de eatq, se esta -

blecfa un sistema de precios diferencisles de acuerdo a les prio-
ridades regionales. En ese esquema se otorgaria un dea}uentu del
30% sobre los precios internos del gas natural, combustéleo y elec
tricidad a las nuevas instalaciones industriales en la zana I A,
otorgando el mlaﬁa descuento en los precios de los productos pe-
troquimicos bésicos cuando las nueves instalaciones lograran ex-
portar por lo menos 25% de su prnducéién. En los municipios paor

_lus que atraviesa la red nacional de gas se darfia un 10% de des-

cuento sobre ese combustible.

Por Gltimg, entre los instrumentus més importentes de accidn
directa del Estado para 1ls promocién industrisl estabsn el gasto
piblico en infraestructura y la"expanai6n de la industris parases
tatal, particularmente de llpr!;ll cﬁno PEMEX y CFE que podf!an
utilizar su cepacidad de comprs pars fomenter la produccifn in -
terna de bienes de capitul. Las propuestas en materia de crédi-
to y de transferencia de tecnologie, en comparscién con el resto
del plan, ersn bsstante vagas,.sunque se conaidefaban de alguna

manera dentro de ls eatrategia del PNDI.

Como puede verse nos encontramos ante un plan que respresents
ba un esfuerzo serio por programar ls actividad industrisl. Por
ello, es neceserio hacer algunas puntunllz-cinﬁcu que nos permitan

aproximarnos mas al verdadero significado del PNDI asf como el pa
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pel gque jugbd y a la concepclén que expresaba.

En primer lugar uno de los puntos mas vulnerables del PNDI asi
como de toda la politics econdmica que se llevd a cabo es que sl -
bien la estrategia que proponi{a se basaha 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 preclios de expar
tacidn del petrdleo se derrumbara toda la l6gica de la estrategia.
En casos asf{ es necesaric considerar escenarios slternativos pars
que la pleneacifn pueda cumplir su papel cabalmente, es decir no -
solo como accidén sobre lo previsto sinao también como dominio de lo
imprevisto, por ello entre las tareas centrales de la planeacidén -
estd la de contemplar alternativas viables en el caso de que fallen

los supuestos en los gque se bhasaba para su buen éxito.

Desde el puntc de vista de su concepcidn era claro que si bien
elplan se proponia cambiar la estructura industrial y al mismo tiem
po cambatir el desempleo, este Ultimo objetive sdlo era concebido -
como simple resultado del crecimiento econdmico sin incluir ninguna
otra medida que permitiera atacar ese problema desde una perspecti-
va distinta, como digamos el cambio en la estructura de la ocupacién
industrial, la generacidn de empleos por parte del sector piblico,
adquisicién de tecnologfa adecuada a la oferts de trabajo, capacita-
cidn de mano de obra en funcldn de less encesidades actuales y futu-
ras de fuerza de trabajo calificadas para la nueva estructura indug

trial.
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Aunque el PNDI contemplaba la aslgnaclﬁn‘de mayores recursos
para aumentar el consumo social, programas de construccibn de Vlviég
da popular y crecimiento de la inversidn en infraestructura econfimi-
ca y social como parte de los supuestos necesarios al esteblecer sus
metas, no tocaba otros aspectos impartantes como las remuneracianes
salariales y los mecaniemos redistributivos del ingreso a través de
le polftica fisc.., cuestiones que sin ser parte necesaris de un =--
plan industrial, contribuirfan a la pre;endlda reorientacion del seg
tor, ya que ademés de sus efectos sobre el bienestar de la poblacién
avudarlan‘a la recuperacidén del mercado interno como impulaor del -»
crecimiento industrial, por lo que pudieron haber sido confempladus.
En suma, la polftica del PNDI contenia, aunque en forma limitada, -~
clerta orientacién social, sobre todo a trasvés de la politica de gas
to, pero su estrategis central no resolvia adecuadémente el problema
del empleo.*:

!

La orientacién que el plan protend{a dar a la industria tenfs -
como uno de sus-pilsres la palitics de comercio exterior. Algunos ~-
analistas la,callfgcon como una vision proteccionista®® lo que a ---
nuestro juiclo no queda suficientemente clarn sl snalizar todas les
partes del documento que se refieren il tema. Sin pretender discutir

tal afirmacién diremos Onicamente que el PNDI ee pronunciaba por re-

D) Destaca en este especto una diferencia con el PASP que propon{a
atender los dos sspectos - produccién y empleo- al mismo tiempo,
contempléndolos, incluso como un solo objetive. ODe acuerdo con
el PASP la cuestidn del empleo la elevacién del bienestar de
la mayoris de la poblacién podrxn ser logrsdo incluso con meno-~
res tasas de crecimiento.

*¢) Véase T. Barker y V. Breiloveki, "La pol{tica econbmica entre
1976 y 1982 y el Plan Naclonal de Desarrollo Industriasl® en In
vestigacién Econémice No.166, Vol. XLII, Oct-Dic. 1983, -
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visar toda la politica de proteccidn industrial para no cobijar ls
ineficiencia de buena par?e del aparata praductivo, J, por otro las
do se pronunciaba por nuevos criterios en ls revisidén de los nlve-
les arancelarios sin renunciar a la proteccidn como instrumentoc de

fomento industrial.

"Es importante elevar la eficiencia con que opera la industria.
Pero debe vvitarse que el proceso de libeiaclﬁn comercial tenga
- repercusiones que en términos de péidida neta de produccibn y -
empleo, superen los beneficios que por mayor eficiencis se pre-

2/

tenden obtener®.,”

Habis una definicidén clara del PNDI respecto & 1a politica de -
comercio exterior y ests definicidén era en contra de una liberacién
indiscriminada y 8 favor de establecer nuevas bases en la politica
de proteccifn, iniciando sl mismo tiempo una liberacién paulatine -

en slgunas ramss.

Por otro lado, uns de las razones que contribuyeron s explicar
o reforzar les propuestas de crecimiento tan acelerado contenidas -
en el plan la encontremos anslizando el contexto en el que surgid.
El PNDI sperecié en marzo de 1979, el afio snterior la econom{s ha~-
bla'regiatrado un crecimiento del orden del B.Zﬁ; la magnitud de -
las reservas petroleras probadas se habfan incrementado notsblemen

te,* los preclos internacionales de los hidrocarburos registraban

2/ PNDI, Op. Cit. p. 32.

*) En 1979 las ressrvas probsdss slcanzaron le cifra aproximade de
45 mil millones de barriles, contre 20 mil millones del eofic en-
terior y 14 mil millones en 1977; lass reserves probables llegs-
ron ese afio 8 38 mil y las potenclules 8 300 mil millones de bs
rriles. (Fuente: J.L.P., Informe de Gobierna, Anexo Eotadisti~
co-Histérico).
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una tendencia a la alza, el gasto pdblico habfa empezado a reactivar

ge y la tasa de inflacién se habla reducido frente a les niveles al-

canzados en 1977¢¢, ademds de que 1979 era el Gltimo afio del conve--

nio de facilided ampliada firmado con el FMI. €En suma, en términos

de reactivacidn econfmice el panorama se tornaba alentadaor y el PANDI,

en ausencia de un plan global, vino & encejar perfectamente en la -

estrategisa delineada por el Presidente de la Repiblice un afio antes

consistente en las tres etapas bianuales, la primera de superacidn

de la crisis, la segunda, que se inicliaba precisamente en 19739, de =~

consolidacifn econdmica y la tercera de crecimiento acelerado; esta

" Oltima, segln el propio PNDI, debim prolongarse hasta la década de

los noventa's,

Intentando hacer un balance de lo ocurrido entre 1979 y 1982 en

el terreno industrial queda claro que la inversidn privada no res--

pondié en la direccifn pretendida,® la pol{tica econdémica no siguiéd

las pautas del plan en cuanto & sus propuestas centrales y, eviden-

temente, no se alcanzaron los objetivos del plan y las metes no tu-

vieron gran relacién con lo que finalmente ncqrriﬁ. En un primer mo

mento estos resultados podrian asociarse a lo que constituye uno de

**) En 1979 el gasto piblico ejercido como proporciGn del PIB repre

*)

sentd el 35.5% mientras que en 1977 la cifra fué de 29.2%. €1
{ndice de precios impl{cito del PIS tuvo una tasa de crecimiento
de 20.3% en 1979 contra el 30.u% de dos afios antes., (Fuente: --
Cuenta de la Haclienda POblica Federal 1982 y Sisteme de Cuentas
Nacionales de México). )

Aungue el otorgamiento de estimulos fiscales en el periodo signj

ficd una erogscifn de 61 mil 659 millones de pesocs, de los cusles
el 55% se orientd a las industriss sutomotriz y de autotransporte,
en tanto que la produccién de bienes de capital slcanzé sblo el -
9%, la de productos basicos el 5.1% y la pequefis y mediana indus-

‘iria s8lo recibif el 2.2% del total de recursos. (Véase los cua--

dros 3 y 4). Es necesario también intentar una evaluacién de otros
agpectos como la desconcentracifn realizada bésicemente a través -
del impulsc de proyectos estetales.



CUADRO 3

ESTIMULOS FINANCIEROS OTORGADODS POR
"RAMA, 10 de enero de 1977 ~ 31
de sqosto de 1982.

- millones de pesos -

MONTO ESTRUCTURA
PORCENTUAL
TOTAL 61 659.0 A00.0
Apoyos a:
Produccién Agropecuaria 213.7 0.3
" Prod. y Distr.de B&sicos 3 165.2 5.1
" Industria Miners 7 477.1 2.1
Cemento S 908.1 9.6
Oleaginaosas 6L9.4 1.1
Patroquimica 2 026.6 3.3
.Bicnel da Capital : 5 531.8 9.0
Industris Automotr{z 31 934.1 51.8
Autapartes _ 2 053.8 3.3
Mudulladura 11.5 N.6.
‘Peq. y media industris 1 381.7 . 2.2
Turismo 1 306.0 2.1
FUENTE:

JLP, Sexto Informe de Gobierno, Anexo IV
" Alianza pare le Produccién, 1982,

B“.



CUADRO &

ESTIMULOS FINANCIERDS OTORGADOS A LOS SECTO-

RES PRODUCTIVOS POR TIPO DE INSTRUMENTO.

1@, de Enero de 1977 - 31 de Agosto de 1982.
- millones de pesos ~

85.

MONTO ESTRUCTURA
%

TOTAL 61 659.0 100.0
CEPROFIS 13 6Lb.bL 22.1
IMPUESTOS L5 767.1 .2
Impartacidn 30 910.3 50.1
Exportacifn 1 7%.6 2.8
Prod. y Comerclo 13 110.7 21.3

Otros . 1.5 N.S..
Dtros 2 267.5 3.7

FUENTE:

J.L.P., Sexto Informe de Gobierno, Anexo 1IV.
Alisnza para la Produccidn 1982,
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los puntos mAs débiles del PNDI relativo s la concertaci6n con el -
sector privado y a los mecanismos de induccibn, ya que los instrumen
tos gue proponies suponfan incidir Gnicamente en la periferia de las
gecisiones (subsidios, impuestos, precios) lo gue resultaba insufi--
ciente como para pretender revertir la tendencia de la actual estruc
tura industrial (desarticulacidn, concentracidn, tresnacionalizscidn,

etc).

No obstante, la explicacidén central no se encuentra en este aspec
to sino en el terreno de la politica, y més concretamente en el de la
polftica econdimice, la cual no sélo no se guid por los linesmientos -
del PNDI, sino que contribuydé & una desaceleracién en el ritmo de cre
cimiento del sector manufacturero en los Gltimos afios del pericdo y a

una calda en la participacién de las exporteciones no petroleras.

Entre las politicas que afectaron negativamente al sector 1ndus--'
trial destaca sobre todo la liberacién de las importaciones cuyo in--
cremento propicid un importante desequilibrio en la balanzas de pagos
(cuadros 5 y 6), también influyeron el destino preferente de la inver
8i6n pdblica hacia el sector energético, que descuidd otros campos -
importantes de la industria paraestatal; la politica salsrial, que al
contener la demanda de productos bésicos afectd la inversidn en algu-
nas de esas ramas; la pol {tica de elevaciln de las tasas de interés
que desestimulaba la inversidn y operacifn del sector, ademis del con
texto internacional desfavorable. A ello hay que afiadir que no se -~
utilizd, como estaba previsto, la capacidad de compra del sector rara
estatal para estimular la produccidn interna de bienes de capital ya

que los efectos directos de la actividad de esas empresas, basicamen-
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te PEMEX, via demanda, sobre la industria fueron canelizados casl en

gran medida al exterior.

Lo anterior refuerze une de las hipdtesis centrales de este tra-
bajo: que en México la édupciﬁn de un plan o el traalaho de Sus lirea
mientos fundamentales al terrena de la polftica econfimita no depende
estrictamente .. sus cualidades técnicas sino que estd relacionado --
también con la concepcidn de desarrollo que dicha plen exprese, sien-
do éate un elemento de fondo més importante incluso que el que normal
mente se destaca y que se refiere a les contradicciones entre funclo-
narios, @ las inercias burocrétices e incluso a ls existencia de gru-
pos al interior del sector pﬁblicn,»lo que no siempre equivale a la
existéncia de concepciones diferentes. El PNDI,‘al igual que el PASP,
expresaba también una concepclién determinada del'deaarrullo y era sug
tentado por una carriente que a lo lergo del sexenio 1nter§1nn en --
otros planteamientos -entre ellos el Progresma de Nnergia- pero que fi

nalmente no fueraon adoptados en sus lineamientos fundamentales.



CUADKD 5

OFERTA v DEMANDA_GLO8AL 1979~1982
Proyectado y Real
~Tesas de cracimianto medioc snusl-

1979 1980 1981 1982
OFERTA '
aND T 6.9 8.4 0.6 14
Rael 11.0 10.8° 9.% 6
£18
PND 7.1 8.2 3.5 10.6
Resl 9.2 8.) 7.9 - 0.5
Impartaciones
0 8.1 13.0 13.5 20.0
Real 29.9 31.9 20.3 -37.1
_ DEMANDA
nNo L 6.9 8.4 9.6 11.4
Rasl 11.0 10.8 9.5 5.6
Conaymo Privad
Sﬂﬁi 5.1 5.8 7.1 9.2
Rual 8.8 - 7.3 1.4
Dgninn, de Goblerng . v
8.5 7.1 10.6 12.6
: Rasl 9.6 9.5 1m.1 2.4
Farmasc gn fruts de '
;ﬁ 7.8 13,9 13.9 17.4
Real 20.2 1.9 .7 ~15.9
Vsriscidn de Existen '
clas, ) o .
PNDT : 22.9 8.2 23.9 13.1
Real : - - Co- -
Expartaciones
FRD1 19,5 .6 13.9 7.8
Real 12.5 6.1 6.2 13.7

FUENTE: SPP, Simtema de Cuentas Nacionales de México
"y SPFI, Plan Hacignal de Desarrollo Industrial, 13739-B2,Anexp B.

‘88



CUADRO _ 6

SALDD EN_CUENTA CORRIENTE DE _BALANZA DE PAGOS

PROYECTADO Y REAL
(Miles de millones de ddélares)

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

y SPFI, Plan Naclional de Desarrollo In-
dustrial.

Banca de México, Indicadores Econfmicos



sa.

C) PLAN GLOBAL DE DESARROLLO 1980-1982

Easte fue en realidad el Unico plan que a nivel oficial se
considerd como global, ocupando por ello un lugar preeminente en
el discurso gubernamental. La impuftancia del PGD radica en gue
pretendia ser un esfuerzo integral para influir en todos los as-
~pectos de la actividad econfmica, y al mismo tiempo, la expresifn
formal de un prugramaAde goblerna.. También se autoconsideraba -
como "un corte en la situacidn de avance del sistema de planea-
cién" porgue, se decla, "...contiene los principales elementos con-
ceptuales e instrumentos que forman parte del proceso de planea-
cidn, el fortalecimiento de los mecaniamos de diagnfstico y la

" integracidn de los aspectos sectoriasles y espaciales.” n

La presentecifn del Plan difiere notablemente de la de los
otros documentos analizados anteriormente en este apartado ya que,
ademds de la retdrica del lenguaje -que dificulta el andlisis y
llega a un punto en el gue casi se torna indigestiva- el PGD pre-
senta otra peculiarided al incluir en su expasicién, en un lugar
muy importante, apertados o capl{tulos de cardcter eminentemente
politico que en rigor no tendrian por que estar en un plan, pero
que como veremos mas adelante, obedecen a razones vinculadas al

papel que se pretendiéd que Jjugara este documento.

En la primera parte se hace una evaluacién del nivel alcanza-

do por le planeacifin hasta ese momento y por primera vez se in-

* Vfase la introduccién y el capfitulo 16 del "Plan Global de De-
sarrollo 1980-1982". Secretaria de Programacién y Presupuesto,
{iéxico, 1980, pp. 11-12 y 219,

(1) Ibid. p. 4



91.

cluyen elementos de lo que después seria teorizado y desarrclla-
do como "el proceso de planeacidn®, todo ello bajo el titulo un
tanto pretengioso de "marco conceptusl™ en el que de alguna mane-
ra se expresan las concepciones o justificeciones de lo que ofi-~
cialmente se considerabe que debia ser la planeacidn en nuestro

pals.

De entrada se afirmaba que la planeacifn expresaba el esfuer-
zo de coherencia de la administracién de JLP y ofrecia "una defi-
nicifn explicita del rumbo 8 seguir", permitiendo conciliar lo
deseable con lo posible y estaﬁlecer un sistema de comprumlsuaSZ)
Se hablaba también de que el PGD pretend{a ser una etapa interme-
die en'la construccifn de un sistema de planeacibfn en México y se
reconoc{a que del Plan deberian desprenderse metas intermedias -
cuantificadas en el espacio y en el tiempo y un coﬁjunto de ta-
reas para el sector pdblico; que la integracidn de las acciones,
recursas e insumos debia darse a través de programas especificos;
que el Plan deberis contemplar las relaciones de los praogramas y
realizar una coordinacifn entre ellos. También se enunciaban los
medios e instrumentos necesarios como el gasto y 1a contabilidad,
la reforma administrativa, la investigacién clentifica y el mar-
co legislativo; asimiemo se mencionaban de pasada los niveles de
la planeacifn (regional y sectorial) y las formas (coordinacién,
obligacién y cooperacidn) heblando incluso de un sistema de eva-

luacién, todo ello para concluir ubicando al Plan:

2y Ibid. p. 11
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"Egte es el marco conceptusl gque ha guiado la fntegracién del
. Plan Global, aunque el estado actual de las técnlcas y me- 1

canismos de la planeacidén en el pais no _ha permitido integrar

el documento totalmente de scuerdo a este marco" ‘3)(subraya-

da nuestro).

‘También - - hacian votos por la flexibilidad de las cifras, re-
lat;vizandu al médximo las pocas metas establecidas en ‘el Plan; -
por lo meﬁoa en tres ocasiones se menciona esto en el documento,

utilizando distintos argumentos. En un primer momento se arguye

lo sigulente:

Seeela planeacidn en México es esencialmente flexible y adap-
tativa, y se apoya en el consenao socisel, pues se desenvuel-
ve dentro de un ai-illl democrético.

€1 plen no es un mapa de precisién en el que habrén de
encuhtrnrun todas les riipueutau, sino una guia para ir -

orientando las accioncn.} )

' LET adelaﬁte se “habla de "una nueva concepcifin de ls planea-

.c16n" derivada de 1s cambiante situacifn internacional para que

en ella:

" ..los planea no se vesh limitados por metas rigidamente -
cuantificsdaes, las cuales no son el camino indicado en tiem~-

pos de cambios bruscos @ isprevisibles. No se trate de que
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la sociedad se somets sl asfixiante esquema de planes infle-
xibles, eino gque prevea su flexibilidasd para lograr sus fi-
nes." (5) '

Finalmente al hablar en concreto de las metas se advertias

que:

"El Plan Global de Desarrcllo incorpora la flexibilided en
las metas y en la instrumentacién y propone la revitalizacidn
de los instrumentos de politica econdmica para que aumenfe su
capacidad de adaptacién a las cambliantes circunstancias.

Las metas del Plan se fijan en forma de prnmedid triensl,
precisamente para compensar parcialmente los cambios bruscos
que se transmiten desde el exterior y las situaciones impre-
visibles de la economia interna. En este sentido las cifras
representan rangos y significan una tendencis central alre-
dedor de la cuasl se agrupan octras cifras posibles. Pero ain
asi, dichas metas deben interpretarse como indicadores de la

direccién ! 1s_intensidad del conjunto de acciones cuntempla-

das en el Plan Global de Desarrollo. €ste es un documento -

elaborado en tiempos de incertidumbre internacional, y por
ello, no establece metas rigidas, sino que ofrece perspecti-
vas sobre le base de indicadares que sern revisados en for-

ma peribdica". (6) (subrayado nuestro)

255 Up.:uI « p. 16

(6) Op. cit. p. 17
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_ Esta insistencla en lo que es un principio bAsico de la pla-
neacibn mueve a la sospecha, ya que desde el més elemental pun-
to de vists la flexibilidad no tiene por que verse comprometida
con el establecimiento de una cifra, ls cual viene a desempeflar
el papel de pronfstico, siendo éste ademis uno de los aspectos
que le da sentido & la planeacidn, gque entendida como proceso de-
be ajustar perifdicamente sus metas. MAs bien parece que se tra-
taba de justificar la notable ausencia de cifras en el PGD y rela-
tivizar las existentes, rehuyendo de alguna forma al compromiso

gque significe definir claramente una meta.

En relacién a los planes y programas sectoriales que en su
mayorfa precedieron a la aparicidn del Plan Global se decla que
ello obedecid a la presién de las circunstanciass pero que el PGD
representaba la suma de esos esfuerzos al orientar las politices
sectoriales y modificar algunas de sus proyecciones, reconocien-
do parcialmente la diversidad y desarticulscién del conjunto de

planes:

"£l pals no podia detenerse, a la espera de una planeacién
global. Po eso se impulsaron acciones .diversas y se pramavie-
ron planes sectoriasles y estatales, no siempre articuladas
entre si.

A falta de un planteamiento integral, los planes especifi-

cos se llevaron a cabo, en su inicio, con metodologias, su-



95.

puéatna macroecondmicos y objetivos diferentes. Ademés, tan-
to los cambios en la situacifn laternacional como les carace-
teristicas de la recuperacifn econfmica interna, que avenzb
con una celeridad muy superior a la esperada, modificaron -

los plazos de las estrateglas ccntempladaé“en algunos de los

planes sectorisles existentes.

Por ello, el Sistema Nscional de Planeac1én, en proceso,
contribuye 8 1la actuallzacibn de los planes sectorisles y es-
tatales con el fin de fortelecer su integracifn y congruencis,

8 18 luz de las nuevas e ‘imprevistas circunstanciss. Ref, el

Plan Glabal se enriquece con la experiencia pnrttcu%ag de los
7
planes y eatos, a su vez, se.orientan por el Plan." (subra-

yado nuestro)

Lo que se plantsaba entonces psrs lograr mayor conhgruencis
entre el PGD y los programas sectoriales era modificer en lo ne-
cesarioc a estoe Gtlimos, y ul mlsmo tiempo uniformar metodologise,
" tado illoventendidd como un proceso de "retroalimentecién® que

sin embargo nunca se lievl s cabo.

En el fondo de esta argumentacién estaba la idea de limitar
0 relativizar la importancis de algunos progremas sectoriales en
tanto sus planteamientos o metas no se sjustaran a iaa propuesg-

tes del Plan Glabal.

(§)) ﬁp. cit. pp. 17-18



También de estos pélrrafos se desprende Cclaramente que si bien
pudo haber circunstancias no previstas por los planes sectoria-
les, en la fundamentel la politica econdmica no se condujo de
acuerdo a laos lineamientos sefialados por esos documentos, por lo
menos hasta 1980, camo vimos anteriormente en el caso del P1§n -
Macional de Desarrollo Industrial, por lo que se planteaba sﬁ re-
visidn. E1 PGD era en suma, la vergién definitiva y "més acabada®

de la propuesta oficlal en materia de planificacién.

La estrategia propuesta por el PGD afirmaba ser "el camingo
~por el cual el pafs busca superar los retos de la modernizacin

y la marginacidn saocial, con un modelo propio."(a)

Estos dos as~-
'pectoa cobrarian forma en la definicidén de los cuatro obJetlvoa

naclonales:

- Reafirﬁgr_y fortslecer la independencia de México camo
nacidn democratica, justa y libre en lo econdmico, lo po-

1itico y lo cultural.

- Proveer a la poblacién empleo y m{nimos de bienestar, aten-
diendo .con prioridad las necesidades de .alimentacién, edu-

cacién.kunlud y vivienga.

- Promover un crecimiento econémico alto, sostenido y eficien~

te.

- Mejorar 1a distribucién del ingreso entre las personas, los

factares de la produccién y las reglones geogréficas.

(8) Op. cit. p. 7
. (9) Ibid. p. Sb
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Como puede verse estos objetivos son maa generasles e impre-
cisos que los sefialados por el PASP y el PNDI, sungque tienen el
mismo sentido: lograr un crecimiento sohre nuevas bases, peroc en
el caso del PGD parece que se buscaba su consecucién completa en
sblo tres afios. Con todo, le consistenclia a validez de los mismas
debe ser juzgada 8 la luz de las politicas, estrategias e instru-
mentos que se proponfan para alcanzarlos y de su expresifn en me-

tes cuantifiradas.

Antes de entrar s este aspectc es interesante destacar el diag-
nhstico del que se partia en el PGD ya gue, al igﬁal que los otros
planes y que el propioc discurso aficial, yecnnocla el agotamiento
del modela ﬁeru hacia mas énfasis en su felts de correspondencia

cunlluq.objetivua consagrados envld cnnatitpcibn_~0eamos:

*"Al iniciarse 1977, la aitua:iﬁn del pais estaba caracteri-
zada por la agudizecifn de desequllibrios estructurales, acu-
mulados durante varlly déqldau, y por una crisis éconbmica gue
sacudif a la sociedad, en hha toma de conciencia de que la es-
trategia aegdlda por Méklco.&eﬁde la Segunde Guerra Mundial

hab{a  sgotado sus posibilidades de lograr el procesc de desa-
D)

rrollo _que propone el proyecto constitucionsl.® (subraya-

do nuestro).

En otro momento sl hablar de la filosofis politice en un apar-
tado especial se mencionsba la misma ides, presentendo sl Plan -

Global como la actuslizacién del proyecto nacional emanado de la

(10) Up. cit. p. 39
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Ravalucifn:

*Se trata de usar los ‘instrumentos reciblidos, con capacidad
renovadora, en una realidad distinta a la gue confrontd el -
Constituyente en 1917, realidad que se ha transformado gra-

cias a2 1la Revolucifn Mexicana, pese a que no haya llegado a

ser, plenamente, lo gue el pueblo se propuso entonces y adn

considera valido hoy, en 1980. Por ello es imperativo gue 1la

Revolucidn se renueve sistemfticemente para el cumplimiento
(1)
puntual de sus objetivos (ltimos." (subrayado nuestra)

A partir de esta tesls sustentada har el diagﬁﬁstico del Plan
Global se explican en gran parte las caracteristicas del mismo asi
como el pepel gque en el terreno politico e ideoléglco se preten-
did gue jugara como la versidn actuslizads del proyecto nacional
contenido en la Constitucifn. Los slete primeros capitulos es-
tan qe alguna manera estructuradaos en torno a esta idea y tratan
de confirmsrla can sus argumentabioneu; en particular el de Filo-
sofia politice y.el de Bases politicas y de justicia. En el primero
se enumeran y describen los principios del proyecto nacional: na-
cionalismo, libertad y justicia, “"un vigoross Estado de Derecha",
democrécia, federalismo, economia mixts, libertades econdmicas, ’
derechaos sucialgs, rectoria econfmica del Estado, internacionalis-
mp, legitimidad e instrumentacidn del pacto social, (12)para 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 ejerciclo de congruen-
cla para tratar de orientar el desenvnlvimlen}o econfmico vy
social d; México de acuerdo con los principios fundamentales
que los mexfcanos hemos pactado y que seguiremos confirmendo,
Las acciones del Plan se derivan de objetivos directamente
relacionados con los axiomas del proyecto naclonal y del -

. * (13)
dlagnosticu de la reslided actual.

Las bases politicas y de justicia las constitulan les estruc-
tureas de gobierno y las instituciones politicas del pais cuyo pa-
pel también se conasideraba como condicién neceaarla'pura la .viahi-
lidad de las acciones ﬁropueutas por el Plan, desarrollando -en |
forma desigusl- custro renglones: polftics interior, politica ex-
.terior, aeburidad nacionel e imparticién de justicis. En este ca-
pitulo destaca la ausencia de propuestas que pudieran significar
algin cambio en la orientacidn fundamental de la polfitice ssguids
en ssos aspectos; mas bien se da unes descripcidén de los princi-
blos generales y de los prop&nifo-. destacando la importsncia del

_ maspecto fnstitucional.

Los objetivos generales, el diagnstico y la evaluacifn de
la politica seguida en los trep primeros sfios de gobierno de -
JLP tesmbién estén stravesados por esa ides: habfs llegado el mo-

mento de iniciar un crecimiento sostenido pero "cualitativamente

T33) Toid. p. 32



100.

diferente® recuperando los principilos bésicos de justicis social
y reforzendo el papel del E€stado, lo cual -se afirmaba- habla si-

do inciado ya desde los primeros afios de la nueva administracién.

La estrateglia global del Plan mencionaba tangencialmente un
aspecto relacionado con la polémica que se suscitd entre diver-
sas analistes y corrientes politicas sobre las alternativas que
se podrian seguir ante la magnitud de los recursos petroleros;
discusidn a la que hemos hecho referencis en el anflisis del - -
PNDI. Sobre este punfu el PGD mencionaba que se podrian concebir
distintas alternativas para los mismos objetivos, pera se suto-
--consideraba como la Onica capaz de alcanzar los ubjeflvus pra-
puestas a partir de los principios de filoaof!a(po;(tica y en los

marcos de las actusles estructuras de goblerno.

Las condiciones que determinaban los espacios de accifn de la
estrategia se consideraban determinados histérica, geogréfica e
institucionalmente y eran: una econaomia mixta de mercado con un

Estado rector en la promocidén del desarrollo; un sistema legal que

(74) Op. cit. p. 73. En este mismo sentido resulta ilustrativo el
" planteamiento del entonces director de Poli{tica Econdmica de
la SPP, quien sefialabs y describia tres opcliones que el Esta-
do mexicanao habia evaluado antes de resolver eobre el desti-
no de los recursos petrolerocs: un crecimiento econdmico sin
exportacidn petrolera, un crecimiento petrolizeado y "una es-
trategia global que definiera la explotacidn del petrdleo en
funcitn de un desarrollo integral“. vaiamente, se conside~
raba que el PGD '‘era la expresién de esta Oltima. (C. Salinas
de Gortari, "Los excedentes del petr6leo.y la planeactén en
México". Simposio Internacional de Flaneacifin para el Desa-
rrollo. Mimep, México, 1980).
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garantiza derechos individusles (incluida ls propleded privada)
y sociales; un pluralismo y un sistema pol{ticas y una tradicfén
institucional y finalmente, la libertad cambiaria como "uﬁ_ré-

gimen derivado de las transacciones con el exterior."(15)

Al igual que el Plan Induatrial, se reconoc{a que la viaeblli-~
dad de la estrategia del PGD'debendia dtréétaménte de los recur-
sas del petrﬁleu aungue se afirmabs qué estos se destinarfan e
las prioridades nacionsles eatableciﬁad mediante proyectos y que
habr{a modificeciones en otres &reas de la politica econdmica.

- E) pérrafo aiﬁulnnte resulta muy iluqtrativu del abismo entre el

propfisito declarado y lo gque realmente se llevd s la préctica:

No se utillzarén los recursod del petrflen.para dar res-
puesta a presiones circunstanciasles o s demandas populistas;
ni para financiar subsidios o transferenciss no esencisles o
no productivos; ni para crear imprudentes superévit o pars
realizar las politicas fiscales, de brcciul & tarifas, pre-
supuestaleiiy econémices, que han de aplicarse con lndipln-
dencia de estos recursos y tampoco para financlarvinvernio-

nes de lBsrgo plazo en el extrnqjerna“(16)

(75) Vase 1 cepitulo 7 del PGD.
(16) Op. cit. p. 75
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Junto con los recursos del petrdles, la nueva estrategia pre

tendis basarse en el ensanchamiento de las finanzas piblicas, la ,

generacidn de shorro interno y la formacién de capital para logrer

un crecimiento "cuyo ritmo si bien alto no pongs en peligro su per

manencia y equidad".*

Un totel .. veintidos politicas integraban la estrategia y -

apayabsn simulténeamente los cuatro objetivos del Plan, conforman

- do un conjunto un tanto heterogéneo gue enumeramos a continuacién:

1.
2.
3.

L.
5.

10.

Fortalecer al Estado.

Modernizar los sectores de la economia y de 1u.auc1édau.
Generar empleo en un ambiente digno y de justicia como
propfsito bdsico de la estrategia.

Consolidar la recuperacibn econbmica.

Reorientar la estrategis productiva.

Racionalizer el conluio y estimular la frugalidad y la
inversifn de los qrupsn mas favorscidos por el crecimlefh
to. v

Desarrollar &n forma acelerads el sector agropecuariao.
Impulsar el Sistema Alimentarioc Mexicano.

Fomentar el gasto prioritario y reforzar a la empress pd-
blica, eliminandoc los subsidios excesivos.

Utilizar el petréleo como pealance del desarrollo econfmi-

co.

(*) Op.Cit.p.75



11.

12.

13.

.

15.

16.

17.

18.

19.
20.

21,

22.

t———————

* Op.Cit.
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Estimular una politica de productividad y una adeucada
distribucib6n de sus beneficios.

Destinar mayores recursos para la praovisifn de minimos
de bienestar.

Inducir, con plena respeto a la liﬁertad individual, 1la
reduccifn del crecimiento de la poblacidn y racionali--
zar su distribucién territorial.

Obtener una mejorfa en el nivel de vide de la poblacién,
especialmente de los marginados,

Amplisr y mejorar la educacidn basica para nifios y adul-
tos.

Vincular la educacidn terminal -media y superior- con --
las necesidades de trabajadores capacitados, técnicos hg
dios y profesionales que requiere el sistema naclional de
produccidn. ‘

Impulear la capacitacién y la organizacién social para -
el trabajo.

Desconcentrar concentrando la actividad econfmica y los
asentamientos humanos.

Controlar y reducir el ritmo de inflacidn.

Avanzer en la estrategia de nuevas formas de financla--
miento del desarrollao.

Establecer una vinculacl&n eficiente con el exterior,
Ampliar la concertacidn de acclones con los sectores so-
cial y privado en el marco de la Alianza para la Produc-

cién.*

pp. 77-80
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Como puede verse se trata de un conjunto abigarrado de prupé
sitos, objetivos generales, politicas sectoriales y acclones caon-
cretas, que reflejs las ausencia de una clara delimitecidén entre -
lo que constituyen objetivos de largo plazo y las estrategias e
instrumentos para alcanzarlos, necesariamente art}culas entre sf{,
y entre los distintos niveles de la planeacién; Tampoco se obser
va ung minima jerarquizacién ni la necesaria ordenacifn de las po
1{tices en el tiempo. Esta mezcla entre fines y nedios, entre el
corto y el largo plezo, entre el aparato prndhctivo y el sector -
plblico y entre lo sectoriasl y lo global es representativa de to-
da la estructura del PGD; la enumeraclén de las 22 polfiticas es -.

s6lo una muestra de lo que constituye el conjunto del documento.

E1 fortalecimiento del Estsdo por ejemplo puede ser un objet}
vo general y a la ver una politica; de cualquier forme no hay un
desglose especi{fico en el documento de cémo se lagraria eﬁtn, aun
que se intuye que seria resultado de los mayoreé recursos del pe
trbleo que le darfan un margen mas amplio de accién. Lo anterior
estd relacionado también con la politica 10, utilizar al petrdleo
como palance del desarrallu écunﬁmlcu y social, que en realidad -
ser{a, en la légica del Plan, la que permitiria realizer casi to-
das las demds politicas (modernizsr la economia, generar empleos,
reorientar la estructura productiva, consolidar la recuperacidn,
alcanzar altas tasas de crecimiento, reorientar el gasto, destinar
mayores recursos a los minimos de bienestar, mejorar el nivel de
vida de la poblecifn, eta) y gque se gncuntraba como una mas en --

este listado siendo que constituia la base de la estrategia.
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€1 dltimo punto, empliar la concertacién de acciones con el
sector privado y social en el marco de la Alianza para la Proluc ¢
cibn, mas que una politica seris un instrumento para llevaf aca
bo las propuestas de un plan gue se pretende nacional y no solo
del gobierno.* La planeacidn indicativa aupu;g un proceso de ng
" gociacibn bAsicamente con el sector privado, el cusl debe ser --
contemplado en el sistema de planeacidn con los instrumentos y
‘ei marco juridico e institucional necesario, eatableciendo clera
mente los compromisos y obligacliones de ambes partes. Esta es -
una ausencia notable del PGD y una de las mas importantes defi--
clenclaa'de la planeacibén en el perindn.j Sin embargo, para en-
tender por qué la Alianza para la Prnduqcibn se incluye aqu{ como
una de las pol{ticas bésicas de la‘gattayngia del Plan. Global --
-=gin desarrollar despubs los aspectos né¢€1area de la concertacifin
y eQidenciando una canfusibn :ntrn fings yJ--dlnu- es interssante
anslizar el pepel que este instrumento jugd en la préctica y que

retomaremos mas adelante.

.Anail:ando el listedo anterior se podrlah encontrar una serie
‘de cantradicciones importantes entre las pol{ticas de corto y de -
largo plazo, entre las soclales y les que contemplan espectos fi
nancieros; es posible detectar también que unes politices compren-
‘den a otras (como reorientsr ls estructura productivs y desarro --
llar el sector agropecusrio) y que varias de elles corresponden &
un solo inatrumento (como fomentsr el gesto prioritario y reforzer
a la empresa plblice, impulsar el SAM, destinar mayores recursos

Oemm——

¢ Op.Cit. p.18
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para los minimoe de bienester y ampliar y mejorer la educacién bf’
sica, que forman parte del gasto piblico). La falta de cohereéncim
y de erticulacién en lo que son los 'puntds bésicas" de la estraté
gia, el aspecto medular de un plan, nos lleva a considerar que --
ésta "...admite un amplic margen para la incuééiatencia"(17 y que
el PGD es lo suficientemente general e impéclau como para cencelar

sus posibilidadrs como instrumento plenificedor. Veamos clmo se

concreta la afirmacifn anterior.

En primer lugar, la agrupacidn de las pol{tices eran tan hete-
rogénea que ni siquiera se respetabs en ls expoeicién posterior --
del documento en dande se hacia por ciertuipna agrupacifn distinta.
A pesar de gllq ls descripcifn de cada una de las pol{ticas era -
muy qenerai_y ng élempre quedaba clara la diferencias entre prupéal
tul,-llncamlnnzd; y acciones, ni la forma como se slcanzarian les

matas,*

En lq;pﬁlltica de gasto piblico, por ejemplo, que es una de -
las mnq,lﬁportantea y & la que se le dedicsba un capftulo Ilplcl!l:.
BEveeﬂélaBan_lua slgu;entes propbsitos: 1) reorientar sectorisl y
regiohalmente el gasto para lograr el crecimiento de los sectores
prioriterios, dlgmlnuir las diferencies regionnies y stender & los

sectores marginados; 2) propicier un crecimiento econfmicc 1o mas

(17 Véase E.Gonzélez y R.Carrasco, ®Planificecién y Politice Eco-
némica en 1980" en Economfs Petrolizsda, Teller de Coyunturas,
DEP-FE,UNAM, México, s Do .

* Véase =l cusdro gue se presenta mas sdelante con les principales
metas del PGD.
¢¢ Op.Cit. pp.93-101
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alto posible y compatible con el control de la inflaclén; 3) racig
nalizar el gasto perfeccionando el sistema de planeacidén; &4) aumen
tar 1a eficiencis del gasto corriente e incrementar la inversifn;
5) inducir la generacidn de empleo; 6) orientar el. gasto de capi--
tal 8 eliminar loavcuelluavde botella; 7) asignar el gasto piblico
de acuerdo a2 las prioridades sefialadss y con una distribucién re--
gional equilibrada y 8) buascar la mayor eficliencia y descentraliza
cién del gasto plblico.. Como puede verse el 1y el ? son préctica-
mente iguales sienda en conjunto demasiados prapfisitos para un 80-
lo inetrumento, lo que no imposibilita que estos -e.lleven a cabo,
pero exige una cuidadosa labor de programscién, préaupuaataclbn,
control y evaluscifn gque no estaba deaérrullada,'ademﬁa de una -~
cyantificacidn preﬁige dé qada'unn de los propfsitos; es decir,
cuantos empleons se vanba generar, qué crecimienta econfmico se es
. pera, cuél aerﬁ el cfeéim;nntn necesario del gasatq total y el mon
to del gasto de capital, §6mo se concreta la eficiencia del gasto
corriente, cuéles son los cuellos de batella y que proporcién se
les dedicard; se necesitaris también una presentacifin anual de la
‘reorientacidn sectorial del gasto con montas apraximados y porcen-
tajes, una estimacién del peso de las erogaciones no sectorisles,
que incluyen el servicio de la deuda y el papel y cuantificacién
de las transferencias y subsidios. En lugar de todo esto el PGD
presenta unas cuantas cifras para el trienlo con los porcentajes
de inversifn hacia los sectores agropecuario;. comunicaciones y
transportes y bienestar social y las tasas de crecimiento del gas
to neto, del de capital, de desarrollc regicnal y de educacién y

salud. Pero lo mas grave es gue al llegar el apartado de las --
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"Acciones® sAlo se encuentra un listado que repite précticamente
los propbsitns: sgilidad, control, racionalidad, combate a la co
rrupcidn, apoyo a prioridades, reforma administrativa, elimina--
ci6én de subsidies, programacidn, coordinacién y federalismo, efi
ciencia y eficacia y reestructuracifn, que se describen cada uns
en unas cuantas lineas. En suma, ademis de estar incompleto el

ué, no quedaba claro el Eégg se iba 8 realizar lo enunciado en

materia de gasto plblica.

Algo semejante sucede con la politica de comercio exterior;
sus propdsitos no eran muy claros, sus metas un tanto optimistas
y sus accliones escasas, fue ademfs reeditaban el esguema vigente
de fomentoc a las exportacicnes y confirmaban la apertura de la -
econom{a, con el ag*avahte de no considerar la situscibdn del mer
‘cada mundial y la evolﬁciﬁn de la balanza de pagos en los 4ltimos
aﬂua.(1a Las metas de incrementar la exportaciones no petroleras,
de reducir la elevada elaticidad -produ:td a importar y de que el
déficit en cuenta corriente fuera inferior sl 1% del PIB no guar-
daban relscidn con las acciones propueatas. En magerin de exporta
ciones por ejemplo s6lo se afirmaba que 165 aranceles a las expor
taciones tradicionales continuarf{an proporcionando recursos al -
fisco, modificéndose en caso de aumentos en los precies internacig
nales para proteger el abasto internc; las cuotas de exportacidén
seguirfan fijéndose en Ffuncidn de las necesidades internas; sobre

el fomento a las exportsciones de manufacturse solo se decia que

'18) Para un anflisis interesante sobre los efectos de la liberacidn
del comerclo exterior en la segunda mitad del sexenio véase a T.
Barker y V.Bratloveki, "Recuento de la quiebrea” Op.Cit.
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se har{a mediante esti{mulos fiscales, fxnuncieruc "] de precios de
materias primas; se anunciabes 18 diversificacifn de mercados y el
fomento a las maquiledoras y a las ventas de productos nacionales
en las franjes fronterizaa. La politice de importaciocnes era un
poco mas explicita: se continuarfa con la sustitucién gradual del
permiso previo por el arancel, consolidando s eate Gltimo como el
principal instrur -to de brntecclﬁn; la determinacién del nivel -
arancelario buscaris racionslizar la proteccibn de los %ectnrea.
.fomentar'la sustifuclﬁn de bienes de cepital e lnternédlaa.'dar -
prioridad a las exportaciones con iayor valor sgreégado, lpovai a
la pequefla y mediana industria y dar un trato especial al sector
aqropéduarlb. ‘Se mencionaban ta-biQn la Ley de Valoracibn Adusne
re y el presupuesto de divisas del sector pdblico. Como puede -
verﬁe no habfa proporcién eﬁtre estns acciones y la magnitud de -
las matas, slando ssts politica uno de los instrumsntos claves -
para avanzer hacie el objetivo de reafirmar y fortalecer ls inde-
pendencia econimica del plln. '] una de las que mas contflbuyﬁ al

deaenlsce de la crisis .vpartir de 1981.

La estrategia del Plan nfl:uabainrlentai.e fundamentalmente
haqialla creaclén de empleas, considerando ademfs que la aolﬁci&n
a este prubléma permitir{a mejorar la dlltrlbudl&ﬂ del((ngreen.
€1 propésito central de le politice de emplec buscaba "que todos
los puestos de trabsjo que uelgengren, io mismo que los ya exis-

'tentei. brinden justicia al trabajesdor en su relacién laborel, -

* véase el spartado 10.6 del PGD pp. 122-127
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condiciones de seguridad, dignidad y'deanrrullo personal, y le -
asseguren, por lo menos, el scceso a minimos de bienestar para &1

(19 Los objetivos de empleo se lograrian segin el

y su familia®,
Plan, a trevés del restablecimiento de las altas tesas de creci-
miento econfmico, aungue se reconocia que eran necesarias otras
medidas en el terreno laboral para lograr ese ambiente "digno y
de justicia". Las metas eran la generacidén de 2.2 millones de em-
pleos en el trienio y una tasa Qe crecimiento promedia de la ocu-
paclén de 4.2% anual, suﬁerinr a la del precimientuvdenngréficn,
que permitiria reducir le tassa de desocupacifin 8 un 6% en 1982.
Pero una vez mas sl llegar a las acclones se entra al terreno mo-
vedizo y se afirms que sblo se menclonarédn "scciones en términos
généricus' ya gue los objetivos de empleo sOlo pueden alcaniarae,
*con la integracifn efecf@ya de accicnes en los,dive}aoa aectprea'
Y que ge encontraria mayor detalle en los cepitulos correspondien-
tes. Las accliones que:ae describen brevemente son: crecimiento sl-
‘to y sostenido; spoyo a sectores estratégicous para genersr nuevos
emplecn; utilizacifn de los inatrﬁmentna de pol{tica econbmica pa-
ra fomentar el empleo (1); nrganizahiﬁn social para el trebajo;
atencifn a las actividades tradiclionales en el &mbito rural y a
los sectores marginados de-;aa éreas urbanés; utilizaci6n de.tec-
"nologies adecuadss a 1a dotacifn de fectores; gasto piblico; se-
guridad industrisl y observencia de ls leqiﬁlacién laboral. Ade-

mis de la superficlialidad de estas acciones, en los otros capftu-

%) Bp. cit. p. 127
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los no se encuentra mayor detalle sobre la pol{tica de empleo par
lo que el dnico instrumento real que se sostiene en la légicq del.
Plan para la creacifn de empleos es el crecimiento econbmico, lo

que denota Que no habia ningin cambioc de importancia en este as-
pecto y pone en entredicho gque se tratara de una nue&a estrategla

hacia el empleo.

Se afirmaba gue la politica de deuds piblice habia sido pars

" la ‘administracifin én turno *un instrumento complementario pera fi-
nahciar el dgaarrullu" siendo su principlo central el reducir pau-
latinamente la dependencie del gasto gubernamental respecto al en-
&eudamlénto intefnn o externo. No obatante la politics de deuda -
externa . tendria un carécter flexible en su aplicacidén, “de acuer-
do & la evolucidén de 1s economia y las cundlclunea‘de los mercados
inﬁernadinnaleu'..y el endludunilnto se haria tomando en cuente -
la interacciﬁﬁ de las diferentes politices. La mets fijads era dis-
minuir la proporcidén del financismiento pliblico con recursos del
gxteriur. a menoca de ls tercers parts en 1982, contres mhs dn‘hﬂx

en 1978; se busceris también incrementer dentro del endeudsmiento
interno la proporcifn de deuda titulads en vealores gubernamentales,
~sunque no se daban las cifras. Un primer elemento de contradiccio-
nes estaba precisamente entre ese carfcter flexible del endeudamien~

to externo y la meta de reducirlo dentro del totsl; ademis de que

¢ Op. cit. pp. 116-118
¢* Ibid.
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se esperaba que la situacidén de la deuda mejorara como simple re-
sultado del aumento del ahorro corriente por medio de la politics
Piscal. S6lo tres ascciones se enumeraban en este capitulo: mejo-
rar el perfil de la deuda externs, selecclanar las contrataciones
de acuerdo a los proyectos de mayor beneficio y promover el mer-
cado de valores gubernamentales. Como puede verse las acciones -
en esta importante materia no guardaran correspondencia con lo -
que reslmente sucedid, denotando o bien una subestimacién de las
requerimientos financlieros y de los niveles de endeudamiento o -
cierta cautela al tratar el tema. De cualquier forme -sin intro-
ducirnos todavia al terrenc de los hechos- del anflisis de este
apartado 'y del de politica tributaria se desprende que no habla
en el PGD elementos que permitieran hablar de una nueva estrate-
gia del Financiasmiento del desarrollo, ya que el fortalecimiento
de las finanzas pdblicas y el mayor endeudamiento del pais serfan
permitidos y avalados por los recursos del petrfleo. Esto nos lle-
va de la mano a una cuestidn importante: na habla en el PGD ele-
mentos que permitieran alterar significativemente el rumbo de la
palftica econmica seguida hesta entonces, por lo menos en lo que
hace a financiamiento,més bien su légica permit{a posponer los -
cembios necesarios en esta materia por 1la “nxigenaciﬁh' que ve-
nfan a representar los recursos petrolerss, como veremos mas ade-

lante.

Hemos enumerado estss politicas por su estrecha vinculacién

con el logro de los cuatro ocbjetivos generaleé; se podrian descri-
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bir m%s ejemplos ya que casi todo el documento adoleca de las mis--
mas deficiencias; no chstante pensamos que lo dicho es suficiente
para corroborar el elto nivel de generalidad del Plan Global de
Desarruollo y la ausencia de definicliones bésices en un documento

de tal ;mportancia;Un especialista en planificacidn comentaba al

respecto:

*En el Plan Global hay media cuartilla que se tiiula '0b je-~
tivos Nacionales' (p.54) que propone una serie de lemas, enu-
merando metas a lergo plszo, pero no mencions ocbjetivas cone-
cretos. En otras partes, en bap!tulos relativos a sectores -
especificos, se presentan expectntivasven lugar de objetivos.
Uno no ssbhe si los cambios estructursles, por eJemplo! son
deseados o0 son sceptados como inevitables. Parece que se va
s dejar que el sistema econdmico se desarrolle por ef{ mismo
9 la tarea de 18 planificecién es la de estimar qué Vl a pro-

ducirse como renultadu.'(zo)

Esta Gltima idea resulta muy augcrnﬁti sl ssignerle a los -
planes un papel totelmente secundario en la determinacibn del -
rumbo econdmico a seguir -por sus propias deficienclas- y'colucar-
los en el nivel del simple péonéstico,en funcibn de las expecta-
tivas sbiertes por el petrdleo. En efecto, como hemos visto aen el

caso del PGD su indefinicidn genérul imposibilite considererlo -

(20) Komorowski, S .M. op. cit. p. 136
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como un verdaderoc instrumento planificador, lo que nos lleva a -
preguntarnos sobre su significadc directamente en el terreno po-
1itico. En este nivel hay que retomar el elemento de las reformas
socisles y estructurales que juegan un papel muy importante en el
discurso del Plasn, ya que éste se concebla a si mismo como la ma-
terializacidn de una nueva estrategie de desarrollo, partiendo de
un diagnbstico en donde reconocia el agotamiento del modelo o su
incapacidad para dietrlbuir equitativamente los beneficios del -~
crecimiento. Aqul es importante detenernos para destacar el papel

que se le asignaba 8 ls planeacifn:

"Asi, 1a planeaclén nacional se concibe no _como un sustitu-

to de las reformas necesarlas para resolver los problemas es-

tructurales, sinc comp el medic que permite gque estas refor-

mes se lleven a csbo de une manera firme y'nrdunada'(21)(au-

brayado nuestro)

También se afirmaba gue ésta era 1a mejor via para llevar a

cabo la intencién actuslizadora del régimen:

"E)l gobierno consideré la planeacidn del desarrollo como el
medio idbneo para imprimir al pals, en forma oportuna y efi-
caz, la orientacién que hegs posible alcanzar los objetivos

naclunalea..."(ZZ)

(Z27) PGD, op.cit. p. 42
(22) Idenm.
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Ademds hay que recorder la afirmacidn de que el PGD se enmar~
caba en el contexto de tres reformas: la reforma politica, la ad-

ministrativa y la econdmica.

Los dos elementcs sefislados hasta aguf, el Plan como instru-
mento de cambio, por un lsdo y su excesiva generalidad, por otro
aparecen en un principlo como contradictorios. A ellos hay gque agre=-
gar otros dos; el primero relacionado con la ligicea interna que
finalmente predomina en el PGD gque, como se ha visto, permitia pos-
poner las reformas y oxigenar artificialmente el modelo con los
recursos del petrfleo; y el (ltimo es su adhesidn expresa al esque-
ma de politica ecunfimica aplicado desde principios del sexenioc -
que ademis se desprende también del andlisis del cuerpo fundamen-
tel de las pol{ticas del Plan y de la evaluacifin de los resulta-

dos del periodo 1977-1979:

"Superar las deficiencias ancestrales reguiere, en la eta-

pa actual de consolidacidn, continusr y reforzar la nueva -

orientacidn de los esfuerzos de desarrollo en las diferentes

fdreas e instrumentos iniciada en 1977...(23) (subrayado nues-

tro)
Intentando resumir diremos que el Plan Global de Deaﬁrrullo

era un documento eminentemente politico en el que se conjugsban

distintos elementos como la idea del camblo estructural y la -

(23) PGD, op. cit. p. 75
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preservacién del esquema vigente de desenvolvimiento econdmico;

la utilizacidn de los recursos del petrdleoc para atender las ne-
cesidades sociales y el mantenimiento de los mecanismas de fomen<'
te e induccidn de la inversidn privada, la atencidn a los margi-
nados y la modernizacidn del pals; la dlstrlb?cién dgl ingrelu y
- la continuidad en la pol{tica fiscal, lo que lo haci{a un documento
contradictario e inconsistente en el que finalmente predominaban
los objetivos del crecimiento sobre los sociales. Paraddjicamente,
el Plan pretend{a ser el inatrumento de las reformas, no obstan-
te, su propis l18gica permitia posponerlas, o simplemente no lle-
Qarlts s cabo. La importancia del PGD se ubica por ello en el te-
rreno del discurso pnlitico e- ideolbdgico y no guards relacidén con
sus cualidades técnicas o su coherencia interna, ya que pesa mas
BQ presentacidn como la versidn actuaslizada dei proyecto consti-
‘tucional por un lado y como cierta prefiguracién del rumbo a se-

guir ante la coyuntura petrolera, por otro.

Pars tener una visifn completa y estar en condiciones de hacer
uns evaluacidén de conjunto del gGD es necesario llevar el anali-
sis mds alld de los aspectos internos y ubicar al Plan.en el con-
texto en el que surgiS y frente a la politica econbmice seguids

en el periodo.

Un primer elemento que destsce es que el PGD no contempld con
la debide suficiencia las tendencias negativas que se venfan pre-

sentando en algunos sectores de la economia mexicans. En el momen-



117,

to de su aparicién en abril de 1980 habia algunos elementos en el sec
tor externo y en las finanzas pGblicas que sl no implicaban uhn r;vl-
sifn total de la politica econfmica, si suponian medidas concretee ps
re corregir esas tendencias e introducir cembjios en la pol{tica de -

corto piazo y en la estrategia real.

En primer lugsr es necesario ubicar el momento en el gue surge
el P 6 D. Intentando hacer una periodizacién preliminar del sexenio
tomando como criterio sélo al crecimiento econdmico se pueden detec--
tar tres etapas: 1977, como un afio especifico de contraccidn en el que
la economia en su conjunto resintid los efectos de la crisis desatada
el afio anteriar creciendo a una tasa de 3.4%; el trienic 1978-1980 que
se puede.cunalderar de auge o crecimiento acelerado ys que el Producto
Interno Bruto registrd el nayor incremento del perfodo con una tase de
8.5% promedio aﬁuhl; y finalmente, 5981 y 1982 como el blenioc que mar
ca la desaceleracién y la crisis-creciendo el primer sfio todavia 2 un
ritmo importante pero mencr (7.9%) y acompafado de fuertes deseguili-
brios financieros y el segundo con un comportamientoc negativo (-d.S%).
Es obvio que si el Plan surgid en el per{icda de auge, sus propuestas
estaban influfdas por las expectativas del mismo, lo que no Justifica
que no contemplara con ls objetividad requerids la situscién interns y
el contexto internacianal as{ como las posibles alternativas ante modi

ficaciones en ambos terrenos.

Anteriormente hemos visto que un aspecto tratsdo muy deficlente-
mente en el PGD era el relacionado con la polftica de comercloc exte--

rior; esta caracterfctica nc sfio se encuentra en las propuestas sing
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que se extiende al diagndéstico y a la evaluacidn de lo realizado en
1977-1979, en donde destaca la falta de ponderacidn de la situacién
real de la balanza de pagos hacia 1980. Al cierre de 1979 las expor-
taciones no petroleras hablan perdido ya cerca de 20 puntos porcen-
tuales en su participacifin dentro del total en edlo dos afios; al in-
terior de éstas las expartaciones de productos manufacturados mostra-
ban una pérdida de dinamismo y las agropecuarias un crecimiento nega-
tivos en ese afio y el sigulente. La participacién de les primeras -
habfa descendido de 46.7% en 1976 a sdlo el 30.9% del total en 1979;
las agropecuarias bajaron del 32.1% al 20.2% en el mismo periodo, man
teniendo esa tendencis por el resto del sexenio (viéase el cuadro 2).
La calda de los productos no petroleros en el total de las exportacio-
nes no sblo era resultado de la correlativa mayor participacién de las
ventas externas de hidrocarburos, sino también de la menor dinémica

de squellas expnrt?ciunes, incluso tratédndose de productos que tradi-
cionalmente habia sido fuente de divisas, lo gue puede apreciarse a

_continuacién:
CUADRO 1

Exportaciones de Bienes y_Servicios por Actividad

-tasas de crecimiento anual-

1977 1978 1979 1980 1981 J982
|I8TAL 13.6 29.8 9.9 11.5 7.1 1.0
Agropecuarias 20,9  26.7 -11.3 -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:

5PP, tistema de Cuentas Naclonales de México.
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ESTRUCTURA DE LAS EXPORTACIONES TDTALES

119,

- porclientos -

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982
T0TAL 100.0 100.0 100.0 0.0 100.0 100.0 100.0
Petroleras 5.4 22.3 30.7 45.1 69.0 75.1 78.4
No Petroleras a6 7.7 0 693 S4.9 31,0 26.9 216
Agropecuarias R4 28.2 2.8 20.2 10.1 7.6 5.9
Extractivas. 57 47 35 3.8 3L 35 2.4
Manufactureras L6.7  Lu.B 41.0 30.9 17.5 13.8 13.3

FUENTE: elsborada en base m Banco de Méxica, Indicadores de Comer
cio Exterior.
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Por otra parte como resultado del auge,las irportaciones regis-
traron una tasa de crecimiento muy elevada, 29.9% en 1979, mas del
doble de lo que lo hicieran las exportaciones totales ese mismo afio,
cantraste cue se agravarfa en 1980 (véase cuadro 3). Todo ello oca
siond un incremento en el coeficiente de importacidn (de 10.2% en
1977 a 12.4% en 1979) y una tendencis creciente del déficit en cuen
ta corriente camo pruporciéﬁ del PI8 y de los pagos netos a factores

del exterior en relacién a los ingresos por exportaciones.(cuadro &)

En lugar de tomar en cuenta esta situacidn el PGD afirmaba en 1la

evaluacidn de los "logros alcanzados®:

"Asimismo, el sector externo refleja tanto la
creciente impgrtancia de las exportaciones -
petraleres como 1a recugeracién del dinamig~
mo _en les expartaciones de manufacturas(!) y

otros bienes no petroleros y servicios no fac

torisles, que a pesar de la fuerte demanda in
terna han logrado tases satisfactorias de cre
cimiento: alrededor de 16.5% real promedio en
1978-79. Las importaciones por su parte, tam-
bién muestran el impacto de la franca recupe-
racidén econfmica. En conjuncidén, la balanza

de pagos ha mostrado mejorfia, y ha dejado de

representar una limitante grave para la polf-

tica de deaarrullo".(Z“ (subrsyado nuestro)

24) PGD, op.cit.p.k9
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S5i bien es cierto que a principios de 1980 la balanza de pagos
no era todavia una limitante ya que estaba oxigenada por las recur-
sos del petrdleo, si mostraba la necesidad de revisar la polftici -
de comercio exterior asi como la de tomar medidas que impidieran --
una mayor vulnerabilidad de la economia en su conjunto, lo gque ests
ba ausente en el Plan, el cual se limitaba a sefialar metas cuyo al~
cance implicshe una reversidn de las tendencias anteriores y que rg
flejaban o bien una subestimacidn de las dificultades estructurales
del aparatoc productivo para conformar un sector exportador dinamico
0 una sobrestimacidn de las perspectivas ablertas por el petrdleo
en el contexta internacional y de 1a capacided del mercado como --

asignador de recursos.

: Por otro lado, a nivel de las finanzes plhblicas si bien los in-
‘grequd habfan crecido como proporcién del prnductﬁ, se observaba yna
participacién creciente del endeudamiento. £En 1979 los financiamien-
‘tos representaron la tercera parte del total de los ingresos del sec
tor'pﬁbllco. siendo esta situaflén mas grave eﬁ el casc del gobliernc
fedqral en donde los ingresos por financiamiento pasaron del 17.6%
dél,total en 1977 a 35.9% en 1979, continuando con la tendencia cre

ciente el resto del sexenio, particularmente en los dos (ltimos afios..
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CUADRD 3

INGRESOS DEL GOBIERND FEDERAL

( estructura porcentual )
1977 1978 1979 1980 1981 1982
TOTAL 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Ordinarios 82.4 67.7 64,1 69.0 55.9 L1.b4
Corrientes 81.2 66.0 63.8 68.8 55.8 L1.1
De capital 1.2 1.7 0.3 0.2 0.1 0.3

Derivados de Finan -

ciamienta. 17.6 32.3 35.9 31.0 Lb.1 58.6

e ———

FUENTE: .
Cuenta de la Hacienda Piblica Federal.

Por el lado del gasto, el peso del servicio de la deuda dentro
.del presupuesto pasd de 25.1% en 1977 a 28.4% en 1979, manteniendo
esa proporcidn los dos aPos siguientes para dispararse en 1982, lo
cual significeba ya desde mediados del sexenio una menor particpa-
cidn de la asignacion sectorial dentro del preaupueatn: A pesar de
estos dos elementos y del ﬁavor peso que iban adquiriendo los ingre
sos de PEMEX via impuestos, el PGD no los sopesaba debidamente en -
su diagndsticao:

" Se busca propiciar la tase real de crecimiento
del producto interno mas alta y perdurable posi
ble. Los principales obstaculos para obtener di

cha tasa no son de cericter financiero, sino --

:que se originan en la incapacidad de algunos ~-

* Yfase la Cuenta de la Haciends Piblice Federal, 1982.



12 expansidn de los demds; en la insuficlente
velocidad de respuesta de la produccidn ante
el estimuio de la demanda; en la prorensidn a
importar y, en menor medida, en la inestable

(25
situacidn econdmica internacional®.

Ademds de la subestimacidn de las cuestiones financieras no h=sh'a
en el Plan la neccsaria explicacién de cdmc pretendia vencer estos obs
taculos (cuellos de botella, elevada elasticidad de importaciones,
desigual dinamiamo sectorial y el contexto internacional, que por --
cierto parece considerads como varisble exbgena) para lngrqﬁ un cre-
_cimlehto alto y sostenido. El optimismo y la superficlalided en el =--
anililis’de la situacidn coyuntural interna y externe asi como las --
omisiones no son privativas del diagndstico sino también de las pra--
puestas ya que como hemos visto no habf{a en el PGD una estrategia gue
proplctara_cemblos en la estructurs tributaria ni un fortalecimiento
del ahorra interno aﬁhre bases sblidas, ni tampoco una reduccidn de
la dependencla de los recursos del exterior. En cambio las metas --
cuando las habf{a, aparecian desvinculadas de las acclones (o de la fal

ta de ellas).

Eitno quledclan pueden servir tamblién de indicador de las aspira
ciones y limitantes del Plan Global de Uesarrollo y mostrar que o --
" bien no se proponi{a actuar seriaments sobre la realidad n‘tun s6lo
pretendia ser un programs de gobierno gue jugara fundsmentalmente en
lo polfitico con lineamientos muy generales pero divorcisdos de la po-

1{tics econémica que se estaba llevando s 1la préctica. situacién gque

25) Ibid. p.81
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se hizo mes evidente a partir de la cris!s en ios gos (ltimos ados
del perfodo y que prop‘cid cue la planeacidn desarpareciera por com-

pleto del discurso oficial.

Todavia en 1981, entes de que aparecieran con mas fuerza los sig
nos de la crisis se publicd el "Primer Informe de Avance del Plan Glg
bal de Desarrollo 1980-1982" elaborado por la SPP, Este documento pre
tend{a hacer ura evaluacidn de lo.'realizado a un afio de aparecido el
Plan pero el primer problems a8l que se enfretabs era que no estaba --
clara, ni siquiers a nivel formal, la organizacidn del proceso de pla
neacidn ni mucho menos las funciones de la evaluacidn, una de las eta
pas mas importantes que juega un papel fundamental en todo ejerciciﬁ
planificador; probablemente por este motivo y por el propio contenido
del documento el Informe tuvo muy poca difusién, ademis de que se tra
taba de una autoevaluacidn, como veremos .mas adelante al analizar el

procesn de planeacidn.

Segiin se anunciaba, la publicacidén del informe se veria complemen-

taga por unas "Jjornadas de autoevaluscién sectorial™ a realizarse a
mediados del afio -las cuales nunca se llevaron a cabo~ y por la aparji
cidn de la Cuenta Pﬁbiica correspondiente y otros materiales evaluato
rios. Esta insistencia en forzar lo ya existente y hacerlo aparecer
como parte del proceso y del sistema de planeacidn era caracteristica
de la mayor{s de los documentos oficiales gque trataban sobre el temas
siendo particularmente evidente en el que agui comentamos, en donde

se llegrha a afirmar que el méximo documento evaluatorio era el Infor

me de Gobierno.
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Peroc lo mas importante del Informe de Avance del PGD ers la des
cripcidn de los propdsitos que se mantenian y las metas que se revisg
ban. En primer lugar ee afirmaba que los principios de filosofia po-
1itica y el proyecto nacional no estaban *sujetos a revisién y que se
mantenfan los objetivos generales y los veintidbs puntos de la estra-

tegia, pero ya en lo concreto se afirmaba lo aigulente..

- El1 crecimiento de 1980 se vio afectado por la nitug
cidn internacional ya que las estimaciones "no coin
cidieron del todo con los aconteclmlentnl': Para -~
1981 y 1982 le recuperacifin econémica del resto del
mundo serd mas lents gque lo supuesto en el Plan Glo
‘bel. A pesar de eato se mantenfan la..metaa para el

trienio en cuanto a crecimiento econﬁmico (8% anual)

vy generacifn de empleos (2.2 miilunel).

- En el sector industrial las metas eran “"ambiciosas®
pero también 'realgltas' y las perspectivas spunta-
ban sl cumpllmlentq de las mismas ya que "la dismi-
nucidn de ritmo observade en 1980 en algunas ramas
manufactureras no significd una desaceleracibn gene

ralizada &-1 sector®

- En el sector externo abiertamente aevrcconocia le
necesidad de revisar las metas. En lo que hace a la
cuenta corriente de balanza de pagos no seria posi-
ble realizar en 1982 la mets de lograr un déficit
menor que el 1% del PIB, por lo que se fijaba en al

rededar del 2%,
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Las importaciones tuvieron un dipamismo supe
rior al previsto en el PGD por lo que la poli
tice comercial se orientarim a limitsr selec-
tivamente las importaciones excesivas sobre -

sobre todo en bienes suntuarios.

En materia de exportaciones le tssa propuesta
seria alcanzadas a pesar del incumplimiento en
las exportaciones manufactureras "gracias al
apoyp del sector petrolero que ddelantd su me
ta de exportaci6n en dos aflos". La recesidn in
ternacional y "aslgunos problemas internos® im-
pedirian alcenzar en el bienio el objetivo ini
cial en materies de exportacidén de manufacturas
por lo que se mantendria la‘polltica'eatableci
da de aliento a las industrias especializadas

en exportars

En turismo, la "ambicliosa" meta establecida de
7.8% de crecimiento se estaba viendo afectads
por 1a recesién internacional y los gastos ex-
cedivos de algunos mexicanos en el extranjero
por lo cual las acciones en este sector se --
orientaran a. "evitar un deterioro sensible de

la meta".

En cuanto a8l déficit externo su magnitud en 1980
excedid a lo previsto "pero ahors, a diferencia

del pasafo, eate sector no representa una restric
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cidn que obligue a detener la marcha pare corregir
esta situacidn. E1l petrdleo brinda la punibilidaq
de moderar los desajustes en las relaciones comer
ciales con el exterior al establecer las condicig
nes para el fomento decidido de las exportaciones
no petroleras y el mejor empleo de la proteccién y

las impnrtacionea'(z6

- Finalmente en lo que hace a la inflacifn se afirma
pa que era necesario hacer un replanteamiento y de
finir como nueva meta un diferencial de entre 6 y 8
puntos por encima de la inflacidn exterior y "den-
tro de una tendencia francamente declinante" ya que
*la aceleracidn del ritmo de inflacion en 1980 obe-

dece a factores temporales®.

También se afirmabs que pars 1981 la politica de gasto plblico
estaba dentro de la capacidad de finsncismiento y absorcién de la ecg
nomfa, lo que aunadoc al consumo y la inversidn privedss gue se ests--
ban induciendo y :onceytando hacian fectible esperar las tesas de em-

plea y produccién del Plan.

Como canclusién de todo este apartado el documénto sefialabe:

"La evaluacidn realizada muestras avances e insuficien-

cias. El ssldo es positiva. Los resultados sefislan -

26) op. cit. p. 23
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que se cuenta con una estrategia viable que estd
permitiendo la consecusidn de los objetivos globa
les de desarrollo. Se reconocen los problemas sur
gidos que llevan a revisar algunas metas. No obstan

te, en lo esencial el andlisis permite mantener camo

viables y factibles de alcanzar los objetivos y las -~
(27

metas sustantivas del Plan" (subrayado nuestro)

Como puede verse se trata de un balance gque a pesar de las eviden-
cias, queria ser optimista subestimando la magnitud de los desequili---
brios y sin explicar suficlentemente las causas por las gue no se cum--
plfan la mayori{a de las metas del Plan en el primer afo, reaolviendo -
este problema en el mejor de los casos con la modificacidn de cifras
8in plantearse en algin momento la revisién de la poilticaa o la intro-
duccién de medidas correctivas y persistiendo al parecer en la ides de
que las tendencias expansionistas de la economia mexicana, acompafiadas
de medidas indirectas, permitirf{an introducir algunos cambios o por lo
menos lograr una mejor asignacidn de recursos, concepcidn subyecente -

en el PGD.

€1l Primer Informe de Avance mantenia las mismas deficienclas del
Plan Global en cuanto a la falta de definicién sobre el por qué y el
cdmo, sin presentar elementos suficientes que permitieran hablar de un
balance serio y del establecimiento de las nuevas metas partiendo del
supuesto de que éstas serfan resultado de acciones concretas. El In-
forme era mucho mas explicito gque el Plan en su adhesidén al esquema -

de pol{tica econdmice vigente -ratificanddlo en alguna medida al no -

————————

27) op. cit. p. 25
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proponer ningln cambio,as!{ fuese minimo,en la polftica a seguir- pero
como se trataba de un balance, tenia que reconocer, aunque fuera par-
cialmente, las dificultades por las gue atravesaba la economia, algu-
nas de las cuales como hemos visto eran evidentes incluso desde Ia pu
blicacidn del PGD aunque no fueron tomadas en cuenta por este Gltima.
A pesar de que‘el Informe introducia modificapiones en algunas metss

del Plan, éste -iguid publicéndose en su versidn original o abreviads
con grandes tirajes mientras que aquél permanecidé casi en el anonima-
to pese a no ser un documento cri{tico sinc simplemente sefialar la‘im-
posibilidad de lograr algunas metas y las dificul tades que calificaba

- de coyunturales.
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CUADRD &

COMPARACION DE METAS Y RESULTADOS DEL PLAN GLOBAL

DE DESARROLLO 1980 - 1982

- tesas de crecimiento medio anual -

P G D R £ A L
1980 ~ 1982 1980 1981 1982
INDICADORES
MACROECONOMICOS
PIB 8.0 8.3 7.9  -0.5
Importaciones 20.8 31.9 20.3 ~37.1
Consumo 7.7 7.8 7.7 1.6
Plblica 7.7 9.5 10.1 2.4
Privado 7.5 7.5 7.3 1.1
Inversidn 13.5 1%.9 1%.7 -15.9
Piblica 13.0 16,7 15.8 -1%.2
Privads 1.0 3.7 3.9  -1.3
Exportaciones b 6.1 6.2 13.7
Emplea 4.2 6.3 6.6 - 0.8
Inflecion® %.0 59.8 28.7 98.8
SECTORES PUBLICO
Y EXTERNG &
Gasta Plblico/ P18 40.0 38.9 38.6 42.5
Deficit piblico/PIB h.2 7.5 .5 18.0
Déficit en cuenta
corriente/PI8 0.6 3.9 5.2 1.6
Ingresos por expartacién
de petrdleo/Ingresos en
cuenta corriente 46.5 41.8 47.3 53.6

Indice Nacional de precios al consumidor, dic./dic. E1 PGD estimabas reducir

el diferencial de la inflacidn interna con la de los principales clientes
comerciales o entre 4 y 5 puntos. La tasa de inflacién snual en E.U.A. en 1980-
1982 Fue de 9.3%.

& Promedios Anuales.

s o G R Si de Cuentas Nacio~
FUENTE:  Banco de Hexico, Indigedaren ooniniogs -Aefo §'RIENbitbel He Deanrrollo.
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L. COMSIDERACIONES SOBRE EL PAPEL DE LA PLANEACION EN EL PERIDOO

51 bien es cierto que lcs tres planes analizados en el nivel
global tuvieron destinos diversos y jugaron papeles diferentesal
interior del sector pliblico y a nivel nacional, también lo es el
que presentaban elementos comunes que en cierta medida reflejaban
las intenciones gubernamentales y en algunos casos participaban
de las mismas deficiencias que expresaban el nivel alcanzado por
la planeacidn en México, as{ como también las propias limitantes

a las que se ha enfrentado este ejercicio en nuestro pals.

Sin duda 1s mds notoria caracteriatica comin se encuentra en
el diagndstico: los tres documentos (PASP, PNDI y PGD) reconocen,
con vaor o menor profundidad, el aéutamientu del modelo de desa-
rrollq ééguldu por México desde la posguerrs y.plantean la neces}
dad de elaborar una nueva estrategis, de la cual se consideran ex
presidn fundamental. Entre el PMDI y el FGD hay una coincidencia
ﬁdicionalz ambos caonsideraban que el petroleo era el elemento que
brindaba las condiciones materlélea necesarias para superar los
desequilibrios econdmicos y sociales, aungue en la exposicién an-
terior vimﬁs también que en ese nivel, en estos dos planes hay di
ferencias en cuantoc a 1as propuestas de utilizacidn del excedente,
encontrdndose mayor grado de desagregacidén y precisién en el plan

industrial.

Ademas de recuperar los aspectos sociales y buscar uns nueva
ingsercién de la economia a nivel internacicnal, otro objetivo al

que también respond{an los tres planes era el de la modernizacidn
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y eficienciea tanto en el aparato productivo como en el sector es-
tatal, siendo el Plan Global el que asumia zs:e cro-dsizs ~&s ax-

plicitamente.

A partir de este diagndéstico cada plan tonaba un camino distin
to para alcanzar practicamente el mismo objetivo. Aqui es necess
rio retomar las diferencias y matices ya que como hemos visto es-
tos tres documentos expresaban distintes concepciones en cuanto al

camo lograr ese crecimiento sobre nuevas bases.

En primer lugar el PASP era un programa que se circunscribia
a8l Ambito del sector plblico aungue tomaba en cuenta los efectos
de la activided de éste sobre el conjunto de la economia y propor
cionaba elementos para orientar la polftica de induccidén y fomen-
to al sector privado en forma acorde con sus objetivos. 5u estra
tegia se centraba en imprimir una determinada orientacién al des-
envolvimiento del apsrato estatel, lograr una efectiva programa -
cién de sus actividades y hacer un uso selectivo de sus instrumen

tos.

En segundo lugar, inspirado en una politica de corte neckeyne
siano que concebfa a la produccidn y al empleo como un solo obje-
tivo, destacaba el papel del gasto, particulérmente de la inver--
sidn piblica, en la reactivacién econémica y diferenciaba las im-
plicaciones del déficit plblico segln las causas que lo origina--
ran, el PASP se proponfa ademds una cuidadosa seleccidn y control
de los egresos gubernamentales y una reorientacidn cualitativa de

las inversiones del Estado acorde con el ritmo y direccidn que se
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pretend!a dar al proceso de desarrollo. A diferencia de los otros
dos planes, el PASP era més expl{cito en cuanto a la politica de

salarios, precios y utilidades, proponiendo medidas concretas para
mantener e incrementar el poder aagquisitivo de los trahajadofes.ﬂ
reorientar la utilizacidn de las ganancias y establecer mecanismos

para el control del crecimiento de los precios en el cortoa y en

el largo plaza.

En tercer término, una diferencia adiclonal es que_en materia
de comercio exterior y de politica de finnnciamientn, cﬁmo hemos
visto, el PASP no contemplaba la utilizacidn de las recursos del
petroleo como elemento bAsico de su .estrategia en eatos dos fren-
tes. Lms razones ys las mencionamos, lo importante s destacar es
que esto le permitia proponer y detallar otras medidas como la rg
cionalizacidn del uso de las divisas y sobre todo, la refaorma

fiscael.

Finalmente es necesario mencionar gue aunque no hsy un mane-
jo explicito de las técnicas de planificacidn en el documento que
se conoce del PASP, éste si refleja la utilizacidn de mecanismos

"de programacidn y presenta uns cualidad ls mayor{a de las veces
ausente en los planes mexicanos: un nivel necesario de articules-~
cidn y coherencis entre sus objetivos (gue son claros y poco nu-
meraosos) y el conjunto de pol{ticas que proponia y también al in-
terior de estas Gltimas. La consistencia interna del PASP es una
cualidad que lo coloca en un nivel superior al de los otros dos

planes.



El PNDI por su parte era un documente si bien con implicacig
nes globales sobre el conjunto de la econom{a, centrado en la pers
pectiva de lograr una reorientacidn del sector industrial para prg
ducir bienes bésicos y de capital; estos G(ltimos con el doble ob
Jrtivo de sustituir importaciones y aumentar la capacidad de expor
tar, basando su estrategia en el supuesto de que no habria libera-
lizacién generalizada de importaciones y en el otorgamiento de es-
timulos fiscales sl sector privado, intentando hacer un usoc pro --
ductivo del excedente petrolero y utilizar la capacidad de endeuds
miento del pais "sin comprometer su independencia®. &in embargo
eefe plan, ‘pese a sus cualidades, no se pod{a sbatraer de la ausen
cia de un marco global gue le diera coherencia y tampoca podis
suastituirlo por completo; de ah{ que la politica industrial deri-
vada del plan no estuviera concebida de manera totalmente ibtegrg
da a una estrategia general, siendo notoria la ausencia de definj
ciones importantes en materis de politica financiera, fiscal, cag'
biaria y tecnoldgica; algunos de estos aspectos silo estén mencig
nados en el PNDI, siendo gue merecerian un desarrgllo mayor por

sus implicaciones sobre el sector industrial.

El1 tipo de industrializaciédn gque proponfa el PNDI impulsaba
no sdlo los bienes de capital y los insumos intermedios sino tam-
blén aguellas ramas que tuvieran posibilidades de crecer y ex =~
portar, alin con presencia de cabital extranjero, como las que se

encuentran en la categorf{a 1.1 denominadas agroindustrias.

Quienes participaron en la corriente que sustentaba el PA.DI

hacen énfasis en que el fFactor clave de su estrategia era la pro

BN
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teccidn industrial acompaiiada de otras medidas como menores nive-
les de gasto piblico y el incremento gradual de los precios inter
nos de las energéticaa., las cuales no aparecen como centrales.en
el PMDI aunque seguramente lo fueron en las propuestas de este

grupo.

Es obvio qu- las decisiones fundamentales en materia de polf
tica econémica fueron tomadas al margen de estos dos planes. 'El
PASP nunca llegd a ser un documento oficial definitivo y los pro-
poésitos del PNDI fueron practicamente ignorados, particularmente
en lo que hace al comercio exterior. El resultado en términos
de pol{tics econdmica. fue que en el perf{odo de auge las activida-
»dea del iéctﬁr piblico no se desarrollaran en forma planlf!cada_
ﬁl se Introdujeron modificaciones importantes en el esquema de fi
vnanqiam;eﬁtn nl en los criterios y bases de operacidn de la admi-

'histyaégén plblica, lo que ocasiond que el ejercicio del gasto in
curriera en desviaciones importantes, aumentares el peso del uerdl
cln'de la deuda, se cenalizara al exterior la cepacidad de compra
del Qector paraeatatil y el déficit del sector plblico alcanzare
niveles sin'precedente; sdicionalmente se dejaron de lado los cri
terios de selectividad en la mayorfa de los mecaniamos de fomento.
En el sector externo la note dominante en la etapa expansiva fue.
la liberacidén de las importaciones, que asunadas s factores de or--
den estructural y a las desfavorables circunstanciss externas,

ocasionaron el fuerte desequilibrio en la balanze de pagos,

+ Uzase 1. darker y V. Brailovski, op. cit. y la interesante polémica sustentade
por John Estwell con Melvyn Krauss a propdsito de los resultsdos de las puLL
ticas proteccionistas y de liberacifn como estrategias para loa paises en
vias de desarrollo, particularmente en el caso de México (Revista Decisién
nirera 62, abril de 1984, pp. 28-36). .
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Estos problemes, sumados a otros desequilibrios importantes
tanto en el aparato productivo como en el &mbito financliera -que
se manifestaron con més fuerza a partir de 1981- as! camo la po-
1itica seguida en los dos Gltimos afios del perfodo, hiclieron mas
evidente el divorcio entre los planes y la realidad, separacidn
que se manifiesta no sdlo en el andlisis de los resultados ni en
el incumplimiento de los objetivos y las metas, sino en la propila
orientacidén que el €stado le imprimid a la politice econdmica,
tanto en el peri{oda de auge como durante la crisis y las contra-

dictorios meses finales.

Mencién aparte merece el Plan Global de Desarrollo que si
bien tampoco cumplid sus objetivos declarades, si jugd, como he-
mos visto, un importante papel politico en tres sentidaos funda -
mentsles: para refrendsr el rumbo de la pol{tica econdmica segui
ds, aparecer como la versidm actualizada del proyecto constitucig
nal y reflejar la intencién modernizadora del régimen, tode ello
en un sdlp documento; de ahi se explican sus propias caracterist}

cas, sus vac{os deliberados y sus deficiencias técnicas.

El PGD debe ser analizado como un documento fundamentalmente
politico en el que confluyeran objetivas diversos, siendc a nues-
tro parecer el mas importante el pretender presentarse como la via
para resanar los aspectos negativos del desenvolvimiento econdmi-
co, més concretamente, para llevar a cabo las reformas necesarias
que permitieran cumplir los objetivos sociales"del proyectoc emana
do de la Revolucién Mexicana"y al mismo tiempo propiciaran un me-

Joramiento en la estructura productiva. Esto se tradujo en el ob
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Jetivo general de buscar una reorganizacidn global del modelo de
desarrollo, para lo cual el PGD no contaba con los instrumentos au
ficientes que permitieran por un lado racionalizar la acciﬁn'ecu-
némica estatal y por otro inducir y dar coherencia al comportamien

to del sector privado.

Entre los impedimentas paras llevar a cabo lo anterior estuve
precisamente la otra funcifn del Plan sefelada mis arriba: le rati
ficacifin de la politice econfmica seguida, lo que desde el punto
de vista dé los abjetivos generales del PGD, implicaba una con --
tradiccidn entre el corto plazo y la estrategia. Lla visién acri-
tice de los resultados de la politica econdmica durante 1977-1979
llegaba al grado de calificar a ésta como la mAs correcta para
propiﬁlar'iou cambios requerjdos. El compromiso del PGD con la
forma cama pe estaban utilizando los recursos petroleros y con
las medides centrales de politica econdmica, sobre todo en mate-
ria fiscal, aalarial, financiera, cembisris y de comercio exte =~

-rlnr. le imped{a proponer mndlf%caclonea de fondo, siends éste
un elemento que expresa otro ra;go del Plan Global y su imposibi
lidad de convertirse en un instrumento de planeacién. Nos refe-
rimos al amplio margen'de inconeistencia interna que presentaba
el PGD, tanto gntre objetivos, pol{ticas e instrurentos como al-
interior de los mismos. Lo anterior como ya sefialamos, se deriva
de su egcenivu nivel de generalidad que permit{s a cuelquier me-
dida ampararse en lo declarado por el PGD lo que en los hechos sig
nificaba una desvinculacién entre los objetivos genersles de em--
pleo, diatribdqién del ingreso, restructuracidn productiva y sutg
determinacidn financiera, por un lado y ‘la politica econbmica que

en realidad se estaba llevando a cabo, par otro.
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Por estas y otras caracteristicas el PGD fue el plan que més
claramente jugd en su momento el papel de prondstico sobre el des
envolvimiento mds probable de la economis en el corto plazo, de
no modificarse gran parte de los supuestos en los que implicita--
mente se sustentaba o de no agravarse los desequilibrios ya exis-
tentes que de hecho ignord. A pesar de ser uno de los documen --
tos més deficientes desde el punto de vista de la planeacidén en--
tre los muchos que se produjeron en el periodo, fue precisamente
su carencia de definiciones bédsicas lo que le permitid jugar ese
papel mdltiple que hemos menciorado y ser asumido como el plan

rector del "promisorio" futuro del pais.

Una diferencia adicional con los otros dos planes anallizados
son las reiteradas afirmaciones en el PGD de que éste recogfa las
demandas éentralea del movimiento obrero organizade y que su es--
trategia permitiria simulténeamente sumenter las oportunidades de
empleo, una distribucidn més justa del ingresc y una reduccidn
de las tasas de crecimiento de los precios. También reconocia el
caracter mixto de la economia 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 produccidn, buscando
armonizar "los derechos del trabajo con los del capital y el régi

» Esta vocacidn conciliatoria frente

men de libre concurrencia®.
al sector privado.y la pretensidén de recoger el programa del movi
miento cbrero denotan que no se pretendia alterar en lo fundamen-
tal la relacién entre el Estado y los sectores sociales y son un

indicio de la forma como se pretend{a abordar un problema mayor

que més adelante veremos: la negociacidn con el sector privado pa

1) UZase particularmente el apartado 10.10 del FGD.
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ra que éste participe en la ejecucidn de lo planeado y la inver -
sidén se oriente hacia las prioridades sefialadas, para el cumpli -
miento de los objetivos del plan. Es éste quizé el problema fun-
damental de la planeacidn en nuestro pals y no era enfrentado
como tal ni el PGD, ni otros documentos, ni ep la prictica.

Las propuestas del Plan en esta materia no implicaban modificer
las bases saobre las gue durante décadas ha funcionado la rela --
cién entre el Estado y el capital privado, demostrandc ademds

los l{mites de ls politica de induccidn y de regulacidén. ODesta-
ca también la ausencia de mecanismos de participacidn social den
tro de las propuestas del PGD. Mas alla de las afirmaciones a
nivel propagandistica sobre la intervencidn del movimiento obre-
ro enlln definicidn de los objetivos del Plan, no hay ninguna
propuesta concreta para la intervencidn de los distintos sec --
tores socialés en las etapas de la planeacidn, particularmente

en la elaboracidn y evaluacidn del PGD.

Un elemento adiciunal que debe retomaree en el anilisis del
Plan Global es su relacidn con el conjunto de programas sectoria
les y especiales que en la mayoria de los cesos le precedieron.
Hemos visto que en el proplo texto del PGD se reconoc{s que ague-
llos docum?ntua deberian ser revisados para adecuarse a las nue-
vos planteamientos del Plan Global, lo gue nunca se llevd & ca -
bo. Hemos mencionado igualmente que la procliferacién de los pla
nes se caracterizd no solo por la diversidad en cuanto a preaents
ciones, metodologias, objetivos y metas ~lo que impidid una mini-
ma cangruencia entre los mismos- sina también que el destino de

cada uno de estos planes fue dlveréu. 1i4s que la carencia de un
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marco global para la planeacién que les permitiera traducirse en
politicas sectoriales, el conjunto de planes sectoriales genera-
dos en este periodo refleja la compartimentalizacidn del sector
piblico y le diversidad de enfogues y planteamientos gque se geng
raron 8 su interior; refleja también los diferentes intereses

gue estaban en juego en cada Secretar{a de Estado. Uno de los
casos mds notables de estas divergencies se did en el sector agrg
pecuario que llegd a contar con un nuevo marco legal (la Ley de
Fomento Agropecuario) y con tres planes gue tenfan enfoques di--
ferentes y que en buena medida se sobreponian entre si: el Siste
me Alimentario Mexicano (SAM), los Programas Anuales de Desarrollo
Agropecuario y Forestal y el Programa Nacional de Desarrollo Agro-
industrial. Este coexistencia impidid que alguno de los tres pla-
nes se llevars a la practica plenamente, a pesar de que el SAM por
ejemplo contaba con fuerte spoyo presidencial, su estrategia no era
campartida por algunos sectores de ramo. A nivel nacional estas
divergencias también se dieron, aunque de los planes analizadné 80
lo uno, el Plan Global de Desarraollo, fue el que se adoptd cnmd tal,
descartando previamente las estrategias propuestas por los otros

dos.

Ya hemos sefialado las notables deficiencias técnicas de los
planes, que si bien jugaron su papel, no pueden considerarse camo
la causs central de que no se llevaran a cabo. Por otro lado he-
mos visto que los planes expresaban diversas concepciones sobre
la estrategia y la politica econdmica a segulr para alcanzarla,
1o que implicaba orientaciones diferentes en la intervencién del

Estado en la economf{a, slendo éste un hecho importante gue refle-
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jaba la propia situacidn del sector piblico y la existencia de

distintas corrientes a8 su interior.

Ademas de ello, una cuestidn fundamental que impidid cualguier
avance en el terreno de la planeacidn fue gque no se slteraron los
mecanismos fundamentales de toma de decisiones al interior del apg
rato estatal, manteniendo la centralizacidn politice y geografica
y el verticalismo en sus estructuras asi{ comp la peculisr concen-
tracién de atribuclones en la persona del Presidente de la Repibli
ca,lo que convert{s a la planeacién en un ejercicio de gabinete
sin incidencia real sobre el proplo sector plblico, alejado de los
principeles centros de decisiones y por ello de la politica econf-

mica seguida.

De igual importancis es el hecho de que no se modificara tsm
poco la relacién entre el Estado y los inversionistas privsdos ni
los mecanismos tradicionales de negociacién entre ambos, lo que di
ficultasba la planeacidn del cuﬁjunto de lz economia al no modifi-
car =1 papel del mercado como ei factor determinante de las deci;
siones y como el ssignador "dptimo"de recursos dejanda al Estado
en el tradicional papel de otorgedor de eatimulﬁa sin la selecti-
vidad requeridé y s8in la concurrencia real del cepital privasdo al
objetivo de introducir modificaciones de fondo que propiciaran

cambios estructurales progresivos en la economia.

En suma, las distintas concepciones y estrategias presentes
en cada plan, la prevalencia de los mecanismos tradicionales de

toma de decisiones al interior del sector piblico y 18 no modifi
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cacién de las bases tradiclionales de negociacidn entre el Estado
y el sector privado, pueden considerarse como los tres elementos
fundamentales que definieron a la planeacidn en el periodo 1977~
1982, Si a ello agregamos las deficiencias técnicas en la elabp
racidn de los planes, le ausencia de la infraestructuras necesaria
para llevar a cabo todo proceso de planeacidn (flujo constante de
informacidn estadistica, capacitacidn de personal, investigacidn,
normatividad, coordinacidn, etc.) y la falta de un marco legal es
pecifico que normara estas actividades, tendremas un panorama glo

bal de les principales carenciss de la planeacidn en este prriodo.

No obstante, los elementos mencionados reflejan en realidad
sintomas de un problema més importante relacionado con las causas
por las gue la planeacidn no ha funcionado como tal en nuestro

pais y con los limites que esta préctica enfrenta.

Desde nuestro punto de vista la experiencia reciente de la
planeacidn en México ha encontrado absticulos gque pueden ubicarse
en dos esferas. En primer lugar les que existen al interior del
propioc grupo gabernaﬁté y que hemos mencionado con anterioridad,
en donde la heterogeneidad del sector pdblico se refleja en la
heterogeneidad de los planes y donde es muy diffcil lograr la
coordinaci6n necesaria entre las distintas &reas econdmicas para
llevar a cabo las tareas de planeacifn., Esta situacidn fue part}
cularmente notoria en el sexenio que ahora nos acupa, llegando al
extremo de que cada secretaria u oficina gubernamental contara
can su propio plan. La existencia de distintas concepclones y es

trategias sobre el rumbo que deber{a seguir el pafs también tuvo



evidencias 1mpnftantes en este per{odo como las que analizamos a
nivel de los planes globales. Esta situacidn del sector pdblico
refleja una de las pecullaridades del sistema pol{tico mexicana:'’
la concentracidn de atribuciones en la Presidencia de la Replbli-
ca y la existencia de verdaderos "feudos® en.lna niveles més im--
portantes de toma de decisiones., Todo ello represents& un obstﬁcg
lo serio a los "ntentos de planeacidn, muy dificil de remontar en
el corto o medianc plazo de no introducir cambios fundamentales

de por medio.

La otra esfera que presenta importantes dificultades para el

avance de la planeacidn en nuestro pais se encuentra fuers del apar

. tado estatal y esta vinculada a la forma como se expresan en Méxi-

co lné-llmltes de la planeacién en una ecunnmié capitalista. Se
trata no sdlo de las dificultades pera comprometer el comportamien
to del capital privade y de los limites que en México presentan la
"induccién® y el "fomento® estatales pars promover la inversidn en
un sentido determinado, sino también de otros elementos de innega-
ble imﬁortancla econdmica como es el caso del capltal extranjero

y la cuestién de la dependencia tecnoldgica y financiera. En efec
to, la cohcertapiﬁn de acciones supondr{a también uns negociacidn
con el sector externo por su significative papel en el comporta--
miento de nuestra economia. Este hecho, a pesar de su importancias,
constituye una iunencia notable -tal vez deliberada- en los docu-
mentos de planeacidén ya que no ha sido tomado en cuenta ni en la
estrategis de los planes ni en las propuestas para instrumentar -

los.

3.
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€l desenvolvimiento de la economia en un sentido planificado
implicar{a una relacidn distinta con el gobierno norteamericanc y
con los organismos internacionales como el Fondo tignetario Inter-
nacional, ya que las principales variables de politica econdmica,
particularmente las de comercio exterior, la cambiaria y la finap
ciera deberfan ser disefiadas tomando en cuenta una serie de factg
res que propicisran una insercién distinta de nuestra economfa con
el exterior para reducir su vulnerabilidad y slcanzar las transfor
maciones necesarias. Ello implicarf{a por tanto alterar en un sen-
tido positivo las relacliones comerciasles y financieras tanto con
tstados Unidos como con la banca internacional y se convierte en
un factor politico de importancia que de no modificarse, impondria
fuertes limites a la gestifn planificadora, reduciendo sus objeti-

vos asociados a la reorganizecidn global del modeloc de desarrolla.

Otro elemento gue también limita las posibilidades de la pla
neacidn en México y gque en el sexenio pasado se convirtid en uno
de sus rasgoa significativos es la ausencia de mecanismos de part}
cipacidn social que hagan de la planescidn una prictica realmente
democrédtica, con espacios bara la discusidn y negociacidn en torna
a las medidas y las metas, tanto a nivel global como sectorial o
regional. La intervencidn de los directamente involucrados en la
discusifn y evuluacién de los plares facilita su ejecucidn, evitan
do que la planeacidn se convierta en un ejercicioc de gabinete sin
incidencia real en la economia y la sociedad. La cuestidn de la
participacidn social constituye un punto neuralgico de muy diffcil
solucién ya gque toca todo el problema de la representacidn auténti

camente democrética en nuestro pafs y no puede resolverse parcial-
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mente, atendiendo solo a lo que el rrocesp de planeacidn reclama.
Ello significa que no seria suficiente al crear organismos o es--
tructuras administrativas en las que Formalmente estuvieran reprg‘
sentados los tres sectores mis importantes: trabajadores, empresg
rios y goblierno ya que no escasean en México }aa experiencias de
organismos "tripartitas", insuficientes en cuanto a representati-
vidad y cuyo fur tonamiento cupular no permite el ejercicio de la
democracia ni recoge en su real dimensidn el sentir y los intere-
ses de las trabajadores. El establecimiento de mecanismos de par
ticipacién de los agentes sociales en la planeacién solo podré
darse en el marco de una auténtica democratizacidn del pais ya que
no habré planeacibn democrdtica en tanto no haya democracia plena
en todos los ambitos de la vida social y politica. VY esto en los

hechos, constituye un limitante adicionsl.

De todo lo anterior podemos adelantar que la viabilidad de la
planeacidn en nuestro pals como medio para instrumentar una nueva
estrategia de desarrollo va mucho mas alld de la simple elabora--
cién formal de programas, rodelcs y sistemas, por mas sofiétlca -
dos que estos pudieran llegar a ser, ya gque su traslado al terre-
no de la realidad depende de otros elementos vinculsdas no edlo a
la declsiéﬁ polfitica de realizarlos sino también a la necesided
de introducir cambios importantes en diversos niveles, particular
mente al interior del propio sparato estatal, en los mecanismos
tradicionales de toma de decisiones y abriendo espacios democrati
cos en todas la sociedad., Es necesario edemds llevar a cabo una

negociacidn con el sector externg.
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Un elemento adicional para el avance de la planeacidn en Méxji
es la necesidad de superar el tradicional divorcio entre el cor
plazo y la estrategia. Mas bien, es necesaric adoptar realmen-
una estrategia general para que en funcidn de sus directrices
vaya llevando a caho la politice econdmica de corto plazo, con

margen necesario pare prever contingencias o modificaciones en

cuanto a secuencias y resultados. GSolo de esta manera se estara

en

posibilidad de introducir modificaciones que en un plazo mayor

conviertan efectivamente en cambios estructurales.
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CAPITLLO 111

LA PLANEACION EN LA CRISIS: 1983 - 1984

1. EL DIAGNOSTICO OFICIAL

La versidn oficlial de la situacidn ecnnémica prevaleciente sl
finalizar 1982 parti{a del reconocimiento de la magnitud de le crisis
y de su descrincidn como una serie de desequilibrios econdmicos, par=-
ticularmente en lo que hece al nivel de la inflacidn, sl déficit pl-
blico, 8l deterioro de la balanza de pagos, la escésez &e divisas, el
debilitamiento de la dinédmica productiva, le tese de desempleo, las
restriccianes financieras y la inestabilidad cambiaria.. En el diag-
nﬁétlco gube;namental se reconocen fundamentalmente tres elementos -
para la explicacidn de la crisis: el desfavorable contexto interna -

vgiunal, lus deficiencias estructurales de la economi{us mexicane y une
pol{tices econdmica incapaz de hacer frente a ambas situacliones. E1

- texto de enseguida express sintéticamente ls apreciacidn oficisl sobre
la crieis:

"Esta situscidn de 1; economia nacional no es de caracter
meramente coyuntursl. 5Su recurrencia y cade vez mayor lnfeg
sidad, confirmen la persistencie y enrsizamiento ﬁc deficien
cias de la estructurs econimice. Los cambios bruscos del
contexto internacional -calds de los precios del petrdleo,
tendencis  slcists de las tusss de interés y estrechamiento

del financiamiento~ fueron elementos que precipiteron ls

* Véanse: Presidencia de la Repfblice: "Criterios Genersles de Pol{tics econdmice
para la Iniciativa de la Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de Eqresacs
1a Federscifn pare 1983", “Henssje de tome de Posesifn®, dic. de 1982 y S.H.C.P. U8

Cagga dg Intencién dirigide =l Fondo ‘onetario Internacionsl, 10 de noviembre de
, mimeo.
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crisis. Sin embargo, su origen y magnitud obedecen también
o factores internos: por un lsdo son resultsdo de las con-
tradicciones gque se han genersdo o que han guedado sin solu
cién en el proceso de desarrolloc vy, por otro, se explican
por ls inflexibilidad de la poli{tica econdmica para reac -

cionsr con oportunidad snte el cambio adverso. " ¢

Al incluir elementos de Jjuicioc sobre los resultados de la po-
1itice econdmica de la gestidn anterior se haci{e hincapié no selo -
en la vulnerabilided del esquema de financlamiento bessdo en el uso
de le deuds y de los recursos petroleros, sino también en la incon-
sistencia de las medidas adaptadss para enfrentar la crisis, respon
sabilizendo a estas (Gltimas de la rapidez con que se precipitd el
deterioro econfmico. Con toda, habla un reconocimiento de que las
causas principeles de la crisis eran de carécter interno y estaban
agocliades & problemas estructura;ee agravados por la politica eco-

nimice.

Un matlz interesante introducido en esta evaluacidn es que, @
diferencie de las dos gestiones anteriores, ya no se habla del "ago-~
tamiento del modelo de desarrollo" seguido por México en las (lti-
mas cuatro décadas.ni tempoco del disefio de una "nueva estrategia";
los términos utilizados en adelante en los documentos oficiales seran

“la crisis", "la reordenacién econfmica" y "el cambioc estructural”.

1) "Criterios Generamles..." 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 calda cuyos efectos
inmediatos se prolongarian por lo menos durante un par de afos,
eran hasta entonces de tal magnitud, que se podia considerar a 1a
situacldn como la peor crisis vivida por la economia mexicana des-
de la década de laos treintas. Su presencia ge manifestaba en el
conjunto de la economia, contrastando particularmente con los re-
sultados cbtenidos en los otros afios del sexenio, no sblo en mate-
ris de crecimiento del producto sino en general en tuqua los indi-

cadores basicos.

INDICADORES ECONDMICOS 1977-1982

- tasas de crecimiento anual (%) -

1977-1981 1982
Producto Internc Bruto 7.4 . = 0.5
FIB por habitante 4.5 _ - 3.1
Persanal Ocupado total 5.2 - 0.8
Indice Nactgnal de Precios al

Consumidor : 23.0 98.8
Salarios Totales/PIE 37.0 35.8

Déficit PGblico/P1B’? 8.3 17.6

a) crecimiento diciembre/diciembre

b) porcentaje a precios corrientes.

FUENTE: Banco de México, "Indicadores Econdmicos®, S.P.P. "Sistema
de Cuentas Nacionales de México".
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En cuanto 8 la planeacidn, el balance mencionaba colateralmen-
te algunas de sus deficiencias, en particular el hecho de gque los
planes no anticiparan, con algdn rango de flexibilidad, el debili-

2) también se sefiala-

tamiento del mercado mundial de energéticos;
ba que el ejercicio del gasto piblico no se habla sujetado a lo pla-
neado, caracterizdndose por une "ineficiencia e indisciplina en su

ejecucidn® 3

. En general, se admitia implicitamente que la politi-
ca econdmice en los Gltimos afios se habia manajado con un cnnsiﬁe-
rable nivel de improvisacidn. Pero la verdadera evaluacidn sobre

el -ejercicio planificador se haria posteriormente, en el momento.

de legislar sobre la materia, como veremos mas adelante.

La comprensidn real que desde el gobierno se tenia de la magni-
tud de la crisis, de sus alcances sociales y pollticos y sus efec-
tos a largo plazo se expresa en el disefio de la estrategia guberna-
mental para hacerle frente. Después de un diagnbstico relativamente
autocritico se planteaba que el pais tenia dos opciones: la prime-
ra, seguir con el esquems de politica econdmica anterior, que lle-
varia a reeditar la dindmice del "pare-siga" y a la recurrencia de
los desequilibrios, y la segunda, considerada como la Onica viable
y realista, consist{a en introducir una serie de ajustes para pro-
piciar transformaciones estructurales en la economia, ajustes gue
-se afirmaba- permitirfan ir a la ralz de los problemas, mantenien-
do ademés como criterio fundamental "la eguidad". Esta opcibn se

expresaria en el Programa Inmediato de Reordenacién Ecandmica (PIRE),

2) Vease la Garta de Intencifn, op. cit.
3) "Criterios..." op. cit. p. 1M
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el cual, se consideraba, "vincula efectivamente el mane jo de la

)

crisis con la transformacién necesaris de la estructura econdmica.”

D T ——

4) Ibid, p. 18
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La situacién a la gue se hizo frente caon politicas de ajﬁste y
estabilizacidén, en plazos que las tradujeron en vercaderos "trata
mientos de shock®™ en algunos palses, fue en realidaed la culmina -'
cidn de una etaps que pusno fin al largo perfodo de crecimienta que
en conjunto vivié América Latina desde los afos cuarenta. Esta 01
tima etapa, en general toda le década pasada,'se caracterizd en
lo que al sector externo se refiere, par un creciente endeudamien
to y por un déficit comercial externo cada vez mis alto, lo que
fue posible principalmente por las condiclones internacicnales de
liguidez excesivas. 5in embargo, la recesidn de las econom{as in-
dugtrializadas iniciada en 1980, al estar asociada e altas tasas
de interés, al deterioro ciclico de las relaciones de intercambio
y al freno casi total del flujo de capitales hacia América Latina,
agravl los efectos de las politicas internas y.se configurd un es
cenario en el cual se vieron cortados los caminos del crecimiento
puf la viabde ﬁnntener altos déficits camerciales financiados por
‘el endeudamiento externo, 8l tiempo que empezaban a acumularse los
vencimigntha de la deuda externa provocados por las contratacio-

nes a los plazos mas cortos y a.los costos mas altos que los palsés

latinnameiicanuu hubleran conocido en las (Gltimes décadas.

Por otro lado, los ritmos inflacionarios se habf{an elevado en
todos estos palises. Las pnliticés aplicadas casi sinultineamente
tenfan, como mas atrés se dijo, rasgos comunes en tanto politicas
de ajuste y estabjlizacidn, y en tantc “se encuadrarcn a menudo en
un marco fijado por acuerdos de crédito suscritos con el Fondo Mo

1 (3

netarioc Internaciona . Estas pnl!tlcba de ajuste tenfan como

principal objetivo "eliminur aquella parte del déficit de la cuen

3) Itid., p, 21
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ta corriente que no se padia seguir financiando mediante captacidn
neta de préstamos e inversiones externss o bien mediante las reser

vas 1nternaciunalea"(b,

y por lo que 8 la estebllizacidn se refie-
re el objetivo buscaedo era bésicamente la reduccidn de la infla -
cién. Ambas implicaban, en el esquema adoptado, la reduccidn de -

los déficits plblicos y devaluaciones més o menos drésticas.

€1 objetivo de disminucidn o eliminacién del déficit comercial
tuvo resultados casl inmediatos en toda la regién, aungue no suce
did lo mismo con la reduccidn de la inflacidn. Los programas se
aplicaron indiscriminadamente, independientemente de que por sus
particularidades aslgunos pafses hublieran podido diferir los pla-
zos8 0 adecuar las medidas, y en todos los casos los efectos mas
notorics y menos considerados como parte de los "paquetes de ajus
te" fueron los relacionedos con el deterioro de los niveles de vi
da, como consecuencis de la contraccidn econdmica, la caida del

empleo y la reduccidén de los gastos plblicos.

Con las diferencias que mds adelante comentaremgs, el programa
"de reordenacifn" aplicado en México se guid por las mismas direc
trices y tuvo resultados gue en algunos casos, como el del superd
vit comercial, superaron las expectativas iniciales, y también si
guen presentes las cansecuencias socliales gue solo fueron contem=-

pladas caomo un costo inevitable del ajuste.

En nuestro peis la pol{tica de estabilizacifn hz tenida en el

rengldn salarial su eje central, acompafiada de un descenso del -

L) Ibid.
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gasto plblico. La "moderacidn" de las negoclaciones salariales
ha 1mplicadulun importante deterioro del pooer asdquisitivo y de
los niveles de bienestar social en los dos (dltimos afos pero ha
Jugado, desde el punto de vista de los objetivos gubernamentales,
én favor de la disminucién de la inflacién y en "defensa® de la
planta productiva, aunque como veremos, elloc no ha conducido a

un aumento de l.s niveles de empleo. El resultado directo de tal
politica se expresa cuantitativamente en una modificacidn de la -
diatribﬁciﬁn factorial del ingreso, ya que hay una cafda de‘la
participacién de las remuneraciones salariales en el producto y
en el ingreso nacional disponible. La relacién remuneraciones -
salariales/PIB bajd de 37.4% en 1981 al 28.8% para 1983 y su par
ticipacidn en el ingreso nuclonai disponible igualmente cayd en

cerca de diez puntos: de 41% en 1981 a 32.5% en 1983.5)

La dimensidn y los resultados de esta restrictive politica L1}
larial han sido considerados como una peculiaridad del caso mexi
cano en comparacidn con otros peaf{ses de la regifin que han aplics

do igualmente programas de aJuste.s)

La politica fiscal por su parte ha Jugado también un importen-
te papel en la disminucién de la cemands agregada y en les contrec
cién econbmica. La meta de reduccidn del déficit piblico se mate
rislizd en una caids del gasto pdblico en términos resles, parti-
cularmente del gasto programable, con un crecimiento negativa en
1982 y 1983 y un pequefio aumento en el Gltimoc afo, ello ha'signi
5) 5.P.P. "Sistema de Cuentas “acionales de México", 1981-1983,M¢

xico, octubre de 19&4. '
6) Jaime Ros, "Crisis Econdmica y nol{tica de estebilizaclén en Mé

xico" Investigacidn Econdmica 168, Facultad de Eco-
nomia LNAM, abril-junio de 198L.
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ficado el recorte de importantes programas productivas y de gasto
social con repercusiones sectoriales mAs alld del corto plazo.7)
La cafda en casi 24% del gasto programable durante los tres afios
de crisis ha implicado la aparicidn de rezagos por la menor inver
sidn en infraestructura, afectando también la cspacidad de deman-
da hacia el sector privedo y los pagos de sueldos y salarios de
los trabajedores al servicio del Estado as{ como los niveles de
gasto en salud, en educacién yven construccién de viviendas. La
politica de ingresns por su parte no ha significado modificaciones
positivas en la composicidn de los mismos ya que la principal via
ha sido la revisidn periddica de los precios y tarifas del sector
paraestatal, aumentos en las tasas impositivas indirectas y una
considerable revisifin de cuotas en materia de derechos. A pesar
de las miltiples modificaciones, los ingresos pdblicos no han al
canzado todevia el dinamismo esperado debide a la renuncia implf
cita de llevar & cabo una reforma fiscal progresiva y al objeti-
vo de mantener una serie de estimulos fiscaleas pars fomentar la

reactivacién de la inversidn piblica.

La polftica contractiva ha sido colocada como una condicifn ne

cesaria para encontrar una "nueva estabilidad econdmica” y evitar

7) En los Oltimos afios el gasto programable ha ido perdiendo par-
ticipacidn en el total en tento el servicio de la deuda ha au-
mentado su proporcidn hasta alcanzar el 40.9% del presupuesto
en 1984, en tanto que el primero he pasado del 65.3% en 1981 al
52.9 en 1984 (SPP,. Cuenta de la Hacienda Piblice Federal y Pre
supuesto de Egresos de la Federacidn 1985.)
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en lo sucesivo movimientos ciclicos como los registrados en la dé
cada anterior y principios de la presente. Un eje central de este
programa han sido las modificaciones a los llamados precios rélaqi‘
vos de los diversos mercados (tipo de cambio, tasa de interés,
precios y tarifas plblicos, mercado de bienes,y de factores) gue
segin la ldégica oficial inducirfan los cambios estructurales nece
sarios mediante unn ajuste paulatino dé la produccidn y el consumo

(8

@ esa nueva estructure de preclos . Sobra declir que el‘ﬁnicu pre
cio gue se ha mantenido en restriccidn es-el salario envtantn que
se han flexibilizado los controles de precios y retirado subsidios
a algunos bienes, el tipo de cambio se desliza y las tasas de in-

terés internas tratan de "reflejar® las condiciones del mercado.

Bajo tal concepcidn la intervencidn del Estado ha adquirido una
connotacidn diferente para orientarse @ gue la economia funcione
y Bcago se tranafaorma por la via del reslisma del mercado, inter-
viniendo entonces solo cuando es necesaria ‘la fijacidn inicial de
algunos precios relativos para que estos reflejen adecuadamente
las condiciones dél'mefcadu y, 2n lo que hace al sector paraesta-
tai, para introducir criterios de rentabilicad y eficiencia en su
operacidn. "Asf{, en los mercados en que por sus caracteristicas
lnstituqinnales el Estado tiene un papel pfeponderente, el progra
ma aspira a fijar un precio realista en el sentido de que, al me
nos a mediano plazo, iguale la oferta a la demanda y -por lo mis&a

pueda mantenerse razanablemente estable sin generar presiones que

B) véase J. Chrdoba, "Desaffos e incHgnitas del desarrollo sosteni
da", Revista Comercio Exterior, vol.33, num. 9, septiembre de
1983. ro0.811-817. . :
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lo obliguen a modificar su politica periﬁdicamente/.../ S5e trata
en resumen,de intervenir en los mercados comg si no hubiefa in -
tervencidn, lo cual representa el (nico camino no sdle para lo -
grar lé estabilidad sino para mantenerse en elldi(g "Este elemen
to también ha sido determinente desde nuestro punto de vista en

la:reQUcciﬁn de los posibles espacios de la planeacidn dentro de

la estrategla gubernamental.

Ademés de la "correccidn" del desequilibrio externo mediante

" una importante ;aduccién de las importacicnes y una politica cambia
ria of}entada'a{laieubvgluacién del peso, otro de los puntos centra
les d§1 Programa de Reurdgnacién fue el relscionado con la renego-
ciscidn de la deud;'éxtgrn;. Aunque el objetivo central del progrs
ma:de ajuste haya aidoﬂé?eclaamgnte gperantizar-en el mediano plazo
ei servicioc oportuno de ié;&euda liberando recursos para elln en

ei sectar externo, el heché'ea que ya desde agosto de 1982 Méxica
se encontraba ante una$real imﬁuaibilldad de cubrir los vencimlen=
tnsldgl perioda septieﬁbre-diciembre de ese aflo y lo mismo passba
con. los de 1983. Lo adferior se debia a gque los préstamos externos
aédmulgdus principalmente durante 1981 se habian contratado a pla-
zos mcﬁpres de dos aﬁua%y a tasas de interés que ekcedlan al 13%,
todo gon el abravanta de que desde mediados de 1982 se habia sus-
péndidnlel-FluJu de cr;ditu externo a nuestro pals y acemis no -
exist!an cundlcinnes,péfa elevar en lo inmediato las exportacienes,

de tal forma que Fuerpxpoaible sostener el servicio de la deuda.

Guisdo por la consigna de "no perder la credibllidad" ante los

9) J.Casar, "La pulitica ecun6mica del nuevo gobierno" Zconomia Ne
xicana ndm. 5 CIDE, 1983, pp.38-39,
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acreegores financieros internacionales, el Goblerno Mexicano bus-
cd desde el 20 de Agosto de 1982 una solucidn al problema que en

ningin momento puso en duda el pago de intereses de la deuda..auj‘
que el pago del capital ha ido posponiéndose a medida que se en -
cuentra préximo su vencimiento. ODias después de firmada la Carta
de Intencidn con el Fondo Monetario Internécional a fines de 1982,
'se iniciaron la. neguclaciunes para reestructurar 23,000 millones

de ddlares de pagos de capital con vencimiento entre aeptiembre -
de ese aﬂu.y diciembre de 1984, en condiciones sumamenté negatl -

vas ya que fue acordada una schre-tasa de 1 3/4 sobre la Prime Ra
te y 1 7/8 sobre la Libor, y una comisidn del 1% inicial. E1 pa-
go de intereses, gue no sufrié modificacién, represents en 1983 un
38% de las exportaclones totales, y en 1984 el servicio total al-

Eanzaria un 57% de éstas.

En j@nio de 1984, seis meses antes de que concluyera la primera
pospuaicfﬁn de pagos, se iniciaria una segunda renegociacifn para
reeatruéturur esta vez 48,600 m}llune- de dblares por el principal
de la deuda externa, compuestos por las 23 mil que vencian entre.
1983 y 1984, 20 mil que vencer{an entre 1985 y 1990, y 5 mil gue=~
fueron prestados en 1983 como resultado de las negociaciones con
el FMI. Estas operacidn fue concretada con el Grupo Asesor de Ban
cos Internacionales en Septiembre de 1984, y consistid principal-
mente en distribuir en un plazo de 1 afios (1985-1998) lo que ven
cla entre 1985 y 199C, con un costo de 1.1% sobre las tasas de ipn
terés vigentes. Con esto, practicamente queda garantizada una -
transferencia de recursos hacia el exterior que por el servicio -

de la deuda total representard un 43.5% de las exportaciones en -



1985, proporcidn que se ird elevando hasta significar 49.2% en -
1990.10) Es decir, casi la mitad de las exportaciones en lo que =~
resta de la dé;ada se destinarén a cubrir intereses y emortizacig
nes de una deuda gque para entonces no hahréd disminuido sing sumen
tedo, ya que se continuardn contretando créditos externos y para
1990 se estima gue la deuda externa total rebasard los 115,000 mi

llones de délarea£31

De esta forma, es dificil decir gue "queda resuelto el proble-
ma de la deuda externa de México durante este sexenio y el inicio
del préximo", como lo afirma la Secretaria de Hacienda$12 pues en
realidad lo que quedd garantizadu'ee el pago de intereses que asg
guran al capital financlero o 1nternaciunal una ganancia permanen
te y un reembolso diferido sin necesided de reinvertir su capital.
No estéd de mds decir que esta supuesta solucidn echd por la borda
otras posibilidades de negociacidén conjunta y global con el resto
de los peises latinoesmericanos y canceld la oportunidad de dar una
salida menos lesiva al problema, que no atara al pafs al cumpli -~
miento de los compromisos financieros externos. Las limitaciones
que en los prOximos catorce afios el servicio de la deuda impondra
en materia prgaupuestal y en la uti;izacién de las divisas praove
nientes de las expaortaciones, disminuyen a su vez las perspecti -
vas de un desarrollo orientade hacia la satisfacclén de las nece-
sidades internas y reducen el margen de accifn estatal y con ello,
de la planeacidén en el futuro.

1C) §.H.C.P., "Notas sobre la reestructuracifn de la deuda exter-
na de México", Cuadro 13. México, Sep.de 1984.

11) Ibid., Cuadro 10.
12) Ibid., p. 4.



£1 programa de ajuste, adoptado plenamente a partir de diciem-
bre de 1982, se habia empezado de hecho a aplicar desde antes aun
que ccn medidas que escapaban a la ortodoxia implicita en estos
programas. La incorporacidn ablerta del esquema se hizo 8 través
del Programa Inmediato de Reordenacifn Econﬁm%ce. que. reflejd di-
rectémente los resultados de las negociaciones con el FMI que aca
baban de termir>r en noviembre de ese mismo aflo y gque como princi
pal punto, en palabras del Banco Interamericano de Desarrollao, -
"exigia una drastice reduccién del déficit del sector pdblico".
Uiscutir en torno a las supuestas o no imposiciones o exigencias
es en buena medida innecesario a la luz de la uniformided de las
politicas en toda la regién, y sobre todo & la luz de la acepta--
_cibn indiscutible de los objetives vinculados sl pago del servi--
clu.de la deuda., Para el tema que nos ocups, lo que importa des-
tacar es sobre todo la forms en la que la planeacidn fue sfectada

por este esquema de politica y como éste determind el contenido
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del "ejercicio planificador”, limitindolo notablemente al disminuir

el margen de qcciﬁn del Estado pars imprimir un rumbo diferente

a la politica econdmica y reducir las posibilidades de que la plgl

neacidn se convirtiers en un ejercicio esencialmente participati-
vo, ya que la definicién previa del programs de ejuste era de he-

cho incompatible con esto Gltimo, particularmente en 1o que hace

a la politica saslarial y a "los aspectos sociales de la estrstegis".
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Sin pretender hecer una evaluacidn exhaustiva cel
prograra de reordenacldn a través de sus resultados en los dos -
primeros afios, si menclonarempns sus efectos mAs impartantes para
vincularles con el tema central de este trabajo. Oe entrada es
impurtante'advertir que el tipo de politica estabilizadora apli-
cada hacia previsible en clerto grado el comportamiento tendencial
de los grandes agregados macroecondmices, lo que desde luego no
implica que la economia esté teniendo un desenvolvimiento plani-
ficado en el sentido real de lo que esta significa, ye que no se
puede reducir la planeacidn al cumplimientode las metss cuantita=-
tivas, pero ademés, aln si solo nos moviéramos en este terreno, en
los dos (ltimos afios algunas metas no se han alcanzado y otras se
han sobrecumplido. Lo realmente importante es que aungue en Méxi
co ha sido mds o menos previsible el desenvolvimiento en meteria
fiscal, salarial, cambiaria; de deuda, etc, a partir del disefio
del programa de ajuste, no hay evidencis empirica de gque los cam-
bios en el comportamiento de tales variables frente a los niveles
y tendenciss anteriores hayan modificedo lo esencial, es decir,
hayan implicado transformaciones profundas en las bases del creci
miento de la economi{a mexicana. ta disminucidén de los desequili-
brios externo y fiscal y en menor medida de ls inflacidn se han
conseguido mediante una fuerte recesidn gue ha implicado una caida
de las importaciones -mas que un aumentn de las exportaciones no
petroleras- y un debilitamiento del mercado internao. Ello refle-
Jja que aln no se han propiciado modificaciones positivas en la es
tructurea prnducflva, en la distribucién del ingreso,en el esguema
de financiamiento o en el sector externo que permitan evitar en

el futuro un crecimiento "desequilibrade® de la economia cuando
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ésta inicie su recuperacidn.

Pero ademds, la pronunciada contraccidén econdmica ha llevado &
una caida del producto por habitante durante tres afios consecuti
vos, acumuldndose en ese perfodo (1982-1984) una reduccidn de al-
rededor del 10% después de mas de veinte ahos de crecimiento posi

(13 Sobra ~-cir que una cafda de tal magnitud en la produc -

tivo.
cidn tendrd implicaciones significativas no solo en el corte pla-
zo, ya que en el futuro se necesitard un importante esfuerzo pro-
ductivo adicional para superar ese rezago y alcanzar los niveles
existentes antes dehla crisis, tanto en lo que hace a la inversidn
como a la capscidad de genersr empleos. En la Gltima década la
Formacidén Bruta de Cepitel Fijo hab{a venido representando en prg
me&io cerca del 21% de la produccidn nacional, pars 1983 tal pro-
ﬁurcién Eajé al 16.5% y se estima que en 1984 fue ligeramente supe

(1 Si se pretendiera recuperar la tendencia ascendente de

rior.
la inversién registrada hasta 1981 el incremento del producto ten
‘drla que ger mayor a la tesa histérica y en forme prolongada por

varios afios, lo gque a la luz de las perspectivas actuales results
muy diffci) de espersr por la transferencia de recursos al exte -

rior que, como vimos, en los préximos afios va a representar el

serviclo de la deuda.

La aplicacién del programe de reordenacifn no e6lo no ha modif}
cado las bases de funcionamiento.ce la econom{a sino que ha teni-
do una serie de implicaciones negativas en otros terrenos que no
son tomados en cuenta en las evaluaciones oficiales. Nos referi-
AT T—— » .

13) Vease Banco de México, "Ingicadores Econbricos® p.ll-t=2 y S.P.P., "Siste-

ma de Cuentas Naclonales de México® estimecidn preliminar 1983, feb.198
L) 5.P.P., cn. cit.
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mos al deterioro productivo y social registrado en estos afios cuya

importancle, alcances y magnitud rebasan con mucho él término de
"costo de la crisis". A 1la cafda del ritmo de crecimiento de la
inversion plblica se ha sumado una éubuti}izaciﬁn de la capacidad
productive; el descenso real de la inversifn total en 1982 fue de
16% y en 1983 de 25%; para 1984 se estima que hubo un crecimiento
positivo aunque todavia pequefio y por debajo del crecimiento his-

téricu.(15

Esto significa no sdlo estancamiento productivo, dete-
rioro de la infraestructura y mesyor rezagn tecnoldgico, sino que
influye también en el nivel de vida futuro de la poblacién del pais

al no desarrollarse la capacidad productiva.

El comportamiento que el empleo y el ingreso han tenido en lgos
(ltimos afios revela, en.una primera aproximacién, el grado de dete
rioro del nivel de vida que han significado para los trabajadores
la crisis y la politica econdmica. Pese a los intentos oficiales
por relativizar o de piano encubrir la magnitud del problema, la
tasa de desemplen sbierto ha aumentado notablemente en estos tres
aflos superando el 12% de la poblacidn econdmicamente activa para
198b(1610 que implica que crece la incapacidad de la economia para
generar suficientes empleos remunerados. El deterioro salarial al
que ya nos hemos referido junto con la caida del empleo han propi-
ciado también modificaciones en los niveles de alimentacidn, en lcs
patrones de consumo y también en los de nutricidn, lo que en los
hechos parece estar implicando no solo un importante deterioroc nu-
75) 5.F.P."Sisteme de Cuentas Macionales de México. Principales Variables ¥acro

econdmicas.1970-1982". México, julio de 1983,

16) Véase B. Roitman, "E1 emplea en México hacia 1988, Proyecciores y Ferspecti

ves", en Investigacidn Econdmica 168, Facultad de Economia, LNAM, abril-ju-
nioc de 1984.
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tricional, sino también dafios en las caondiciocnes de salud de una
parte de la poblacién, la de menores ingresos y dentra de ésta,

17

particularmente la infantil, agudizando con ello una situacién’’

que ya antes de la crisis era grave y gue necesitaba enfrentarse
de inmediato segin las proplas investlgacloneq de Coplamsr;(je
Aqul es necesario recordar gque la pol{tica de gasto plblico ha te-

nido una import:z .= responsabilidad en este deterioro por la contragc

cidn real del gasto socisal.

En suma, a8 la incapacidad hiatérica‘de la econom{a para desenval
~ verse sin generar desigualdades productivas y socisles se vienen a
agregar ahora los resultados del programa de estabilizacidn: contrac
cién econdmica, deasempleo, ca{de salarial, deterioro de la planta
:pgnductiva‘ mayor transferencia de recurnba.al.exterlor y un impor-
tﬁnfe, aungue fudavla dif{cil de cuantificar, dafio a los niveles de
consump, de salud y en general, de bienestar social. Sin duda, con
fufme transcurra él tiempo podrdn apreciarse mas claramente éstas

y otras implicaciones de la pol%ticn de ajuste, mis allad de las prg
pias metas financieras, pero el'oanorana'anterlnr refleja que no eg
tamos ante modificaciones profundas que signifiquen una mejor{a para
gran parte de la poblacidn y tampoco se pueus considerar gue se haya
avanzado en el necesario p;ocesu de rearticulacién productiva en un

sentido nacianhl.

Es precisamente en este Oltimo sentido en el que pensamos que ca
bria intentar cierta articulscién con el funcionemients o no de los
llamados mecanismos de planeacién. A la luz de los resultsdos del

17) Para un tratamiento amplio de este problema wdase €, Provencio, "1982-1984:
Los efectos sociales de la crisis" Mimeo, Noviembre ge 1984,

18) COPLAMAR, "‘ecesidades esenciales en Mexico. Situacion actusl y perspectivas
al aflo 2000", Tores 1y 4 Salud y Alimentacién, México, 1382.



766,

programa de ajuste es difficil considerar gue en estos Gltimos dos
afios 1a econom{a mexicana se ha desenvuelto a través de la planea-
cidn; a pesar de la disminucidn de los déficits fiscal y externo y
de la inflacidn y de que la estrategia ha asumido los efectos so-
ciales de la crisis como un costo o como un mal necesario, no se
puede afirmar que la situacidn actual antes descrita sea precisa-
mente la esperada y tampoco gque obedezca a un fin planeador. Es
decir, si solo nos stuviéramos a los resultados del programa de a-
Juste, es claroc que estas ng guardan relacién con los propios objeti
vos de la planeacifin ya que ésta persigue fundamentalmente la racip
nalizecidn de los mecanismos del mercado y la adaptacidn de la pro-
duccifn a las necesidades de la sociedad, es mds, tales resultados
tampoco coinciden con los objetivos que el actual regimen asignd a
la planeacidn: ser el irstrdmento de vinculacifn entre el corto y
el largo plazo para introducir cambios estructurales que impidan en
el futuro la reedicifén de los desequilibrios econdmicos y sociales.
Como mds adelante veremos, el carécter mismo del programa de ajuste
aplicado también ha impedidec el desarrollo y la aplicacidn ce los

instrumentos de planeacidn.
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3. LA PLAMNEACION Y 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 planeacifn gue preg
tende eregirse en "forma de gobierno" y ser el vehiculo de la in-
troduccidn de cambios eatruﬁturalea en el funcionamiento de la -
econamia. JHasta que punto esto puede ser posible en el marco de
una politica coma la aplicada y en el contexto del peculiar funciona-
miento del aparato estatal y de sus formas de relacionarse con los
principales sectores de la sociedad?. 5in duda esta es una cues-
tidn central a la que intentaremos, si no dar una respuesta defi-
nitiva, si aproximarnos analizando diversos elementos surgidos en
estos dos (ltimos afos y que conforman la problematice a la que -
hoy se enfrenta la planepcidn en nuestro pals.
Antes de analizar el contenido del Plan Nacianal de Desarrollo -
1984-1988 y de los principales planes sectoriales revisaremos bre
vemente las caracteristicas de las disposicicnes juridicas mas im
portantes vinculadas a la planeacidn 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 caho en diciembre de 1982, destaca por
su importancia el llamado capitulc econamico de la Constitucién -
en el que se delimitan los &mbitos de accidn del Estado, se reca-
nocen tres tipos de "propiedad" (estatal, privada y social) y se
asients la facultad del Estado para planear el desarrollo. Tanto
el nuevo Articulo 26 Cosntitucional como su ley reglamentaria (la

Ley de Planeacifin) reflejan dos deficiencias centrales que a8 nues



168.

tro parecer caracterizan la concepcidn oficial sobre la planeacién.
En primer lugar el escaso avance de los instrumentos estatales de
planeacién frente al sector privado quedando a voluntad de este -
Gltima la concurrencie o no & los ohjetivos de la planeacidn, mien
tras que no se slteran los mecanismos tredicionales de otorgamien
to de subsidios y de otro tipo de recursos y facilidades por diver
sas vias para "'nducir y fomentar® a la inversifén priveda. En se
gundo lugsr, estas disposiciones reflejan gue 1la planeacibn en -
todos sus aspectoa es un Area exclusive del E jecutivo Federsl, lo
que le 1mpr1ﬁe un carécter centralizado y en gran parte burocréti-
co, cuande en realidad se deberia tratar de un proceso gue nb sblo
por definicién sino por sus resultados e implicacicnes tendries que

involucrar a tode la sociedad.

Por otra parte una vez mas y en farma explicita la planeacifn
aparece asaciada al cumplimiento de los objetivos del proyecto cong
titucional y a la necesidad de alcanzar un desarrollo sostenido -
que'al mismo tiempo supere las principdles restricclones a las que
hoy se enfrenta la economia mexifana; lo que puede apreciarse en
el propic texto constitucional, en 1; pr;mera parte del Articulo -
26: v

ARTICULO 26. "El Estado organizeraé un sistema de planeacibn -

demnct&tlcq del desarrollo nacionsl que imprima solidez, dina-

- mismo, permenencia y equidad sl crecimiento de ls economis paras
la inpependencia y la democratizacxﬁn politica, social y culty
ral de la Nacién.

Los fines del proyecto nacional contenidos ¢n esta Constitucién

determinaran los objetivos de planeacién..La pleneacidén serd -

democrética. Mediante la participacién de diversos sectores -
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sociales recogerd las aspiraciones y demandas de la sociedad
para incorporalos al plan y los progrimas de deaarrollo. Ha-
brd un plan nacional de desarrollo al que se sujetarén ocbij-
gatoriamente los Programas de la Administracidn Piblica Fede

ral.‘<1)

En 1la seguinde parte de este mismo articulo se a precia clars
mente la naturaleza real de la propuesta ya que se faclilita al -
Ejecutivo para que sea &ste guien establezca las formas de parti
cipacin y consulta, los criterios para la formulacion de los pla-
nes asi{ como para su instrumentacidén y control y los Organos res
ponsables del proceso. También establecer& las bases para ia -
reaslizacidn de los convenios con las entidades federativas y con
los particulares y la participacién del. Congreso de la Unién. Gran
parte de lo anterior se concrets en la Ley de Planeacitn como ve-

reméa ensequida.

A) LA LEY DE PLANEACION

En realided este ley representa en su mayor parte solo uns -
formalizacién de los elementos exiateﬁtcu previamente, salvo tres
excepsionesa: la de considersr obligatorics los planes pars la.Ade-
pendencias del secior piblico, la de inclulr la propuests de rea-
lizer convenios'contratoa entre el Estado y loi perticulares y la
de establecer un plazo de seis meses para ls elaboracién y publi-
cacién del Plan Nacional de Desarrollo a partir del inicio de ca-

da nueva administracién. A pesar de que en la exposicidn de moti

(1) Constitucicn Politica oe los Estados Unldos Mexicanos, 1983,
edicidn de la Secretaria de Gobernacifn.
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vos se enumeran algunas insuficlenclas de la experiencia anterior,
éstas se reducen al terreno formal de la falta de obligatoriedad -
o de la definicién de responsabilidades y cuando se avanza mas allé
en la evaluacidn no hay un desarrollo similar en el terreno de las
propuestas, por ejemplo, cuando se reconoce que el disefo de los -
planes no fue acompaiisado de la capacidad necesaria para traducirlos

en decisiones de pgasto y en acuianes cuncretaa(Z)

no se encuentra -~
mas adelante ninguna proposicién significativa gue permita avanzar
en esta direccion, solo se supone que tanto el Presupuesto de Egre
sos como la Ley de Ingresos de la Federacién tendrén relacidn con '

los planes (art. 7Q).

La planeacidn tendré como propfsito la "transformacién de la -
realidad del pais® de conformidad con los principios y objetivos -
constitucionales, entendiéndose por planeacién nacional del desarrg
l1lo "la ordenacidn racional y sistematica de acciones" en base a -
las atribuciones que el Ejecutivo Federal tiene en materis de regu

laci6n de la actividad econdmica (art. 39).

En cuanto a la instrumentacidn de la planeacidn se formalizan
en la ley cuatro modalidades o "vertientes": obligatoriedad, coor-
dinacién, concertacitn e induccién. La primera se refiere al sec-
tor plblico, la segunda se realizaria entre el gobierno federal y
los estados de la Republica y las dos Gltimas con laos sectores -
privado y social. Cuaetro también sun las etapas de la planeacidn
establecidas en la ley: formulacién, instrumentascidn, control y -

(@)

tase Cémara de Diputedos del Congreso de la Unibn, "Proceso le-
gislativo de la Iniciativa Presidencial de Ley de Planeacién”.
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evaluscidn y las cuatro seran llevadas a cabo bor el E jecutivo -~
Federsl. £n forma deliberada se omitid en la ley una etapa reco-
nocida en todo sistema de planeacidén: la discusion del Plan Q 108"

programas.

Dentro del sistema de planeacidn se ueben elaborar ademads del
Plan Nacional de ocosarrollo (el Gnico con la denopinacidn de Plan),
programas sectoriasles, 1nst1tuciunales. especiales y regionales.
Los sectorisles corresponden con la clasificacidn sdministrativa -
y los formularéan las dependencias coordinadores de cada sector, -~
los institucionales se lleverdn a cabo por las empresas paraestata
les, los regionales se refleren a zonas prioriteriss o estratégicas
integradas por dos o mas estados de la Repﬁgx;ca y los especlales
se realizaran en actividades prior;ta;iua que‘invclhcren a dos 6 -
mas dependenclas. E) Plan, el conjunto de programas, las dependen
clas y las empresss deben 8 su vez elaborar programss snuales de cg
rhcter opertaivo que incluyan los sspectos administrativos y de pg
1itica ecnnémicn.y sirven de base para la elaborscién del presupu-~
esto. Las disposiciones reglamentsriss definirén ia perindicldaa

para revisar y evaluar el Flan y los programas.

A la participacién socisl en la pleneacién se le dedica un ca-
pitulo de un solo articulo en ‘el gue se establece que #sta se lle-
varé a cabo a través de los llamados "foros de consults popular® y
uns vez mas se deja para posterior definicidn la organizacifn y fun
cionamiento de dichos foros asi como "les formalideades, periodici-

dad y términos a gue se sujetaran la participacldén y consulta pare
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la planeacién nacional del desarrollo" (art. 200). E1l Congreso
de la Unidn por su parte no tiene précticamente ninguna partici-
pacidn real en el proceso ya que s6la recibe el Plan para su exa

men y opinidén una vez aprobado y publicado éste.

Se incluye un Gltimo capitulo de responsabilidades donde se
establece que se impondrédn sanciones a los funcionarios de la -
Administracién Plblica Federal que contravengan sus disposiciones,
las gue de ella se deriven o los objetivos y prioridades del Plan

y los programas.

Tres son, a nuestro parecer las deficiencias mes importantes
de la Ley de Planeacifin. En primer lugar, aungque es sblo una adap
tacidn al esquema vigente del sector pdblico, la Ley amplia la con
centracidn de atribuciones en manos del Poder Ejecutivo guedando -
la planeacidn practicamente como una actividad exclusiva del mismo
ya que éste realizas todas las funciones inherentes sl praoceso, deg
de la aprobacidn de los planes hasta la definicidn del (Gltimo deta
1le en el funcionamiento del sistemas, guedando también a cargo de
las cuatro etapas al formular los planes, aprobarlos, ejecutarlos

y después evaluarlos.

Por otra parte, con la omisién de mecanismos reales de parti-
ciﬁaciﬁn social, se retrocede incluso en este aspecto frente a -~
planteamientos anteriores como el del Proyecto de Ley Federal de
Planeacidn elaborado en 1963 y la propia Ley sobre Planeacidn Ge-
neral de la Repiiblica de 1930 (la cual quedd derogada al publicar

se. la disposicién gue ahora comentamos). En ambos documentos se
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proponian drganos colegiados de ccnsulta creados expresamente -

para las ectividades de planeacién con representativided de los

diversos grupos sociales como sindicetos, asociacliones de prbf&d'
sionistas, de empresarios, etcétera y con mayor continuidad en -
cuanto 8 su perticipacidn en el proceso (véase la pnlméra parte

de este trabajo). Por otro ledo sobra mencionar la insuficiencls
de eventos tan esporddicos y aleatorios como los foros de consul
ta a los gue sc .3iste en la mayoria de los casos por invitacién
y en los que queda & criterio de los convocentes el funclionamien-

to de los mismos y la inclusidn o no de las propuestas formuladas.

Finalmente, la Ley dejd importantes vacios para definirse en
disposiciones reglamentarias gue han empezedo a ser llenados por
la via de los hechos, como la determinacién de las normas dg or-
ganizacién del sistema de planeacidn y el funciocnamiento de les -
etapas del proceso (articulo 138), las modalidedes de la partici-
pacion social (articulo 2uR) v la periodicided para revisar y eva
luar el Plan y los programas (art!culo 3108). Estas indefinicio--~
nes dan un margen amplio de accinn para que en la practica cuando
sea neceserio se puzdan tomar (o dejar de tomar) uns serie de me-
didas sin inflingir la Ley, por ejemplo, los foros de cﬁnaulta -
-reconocidos como le forma de participacidn- no fueron convoca&os
més que eﬁ la fase previa a la elaboracidn de los planes sin haber

ninguna certeza de que estos vuelvan a realizarse més adelante,

Otro sspecto gque no estd contemplado en 1a Ley y que se ha re~
flejado ya como una insuficiencia en la practica es el relacionado

con los plazos de formulacidn y puesta en marchs de los programes
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sectoriales, regionales, especiales e institucionales -particular
mente ge los primeros- as! como del conjunto de programas operatl
vos anuales que deoen servir ce base para la ejecuclidn de las mig
mos. En el ceso de los sectorisles, su apearicidn ha sido muy irre-
gular y sin 1la continuidad y articulacidn necesarias entre ellos.
Los programas operativos anuales, que seriasn la base para la tradu
ccién de los planes en el presupuesto, no se conacen todavia; a -
nivel nacional se ha adaptado el documento de "Criterios Generales
de Politica Econdémica ..." como el programa operativo mencionado -
en la Ley. Asimismo, se desconoce todavia la vinculacidn de algu-
nos programas regionales y especiasles o incluso de los estatales -
que ya existen, con la aplipacidn de los recursos del Presupuesto

e Egresos de la Federacifin o de los Estados.

Por otra parte la Ley de Planeacién no puede ser analizada -~
86lo 8 partir de sus propuestas formales sino 8 la luz de sus im-
plicaciones prédcticas para evalusr asi en gué medide este nuevo -
marco juridico puede modificar la capacidad y la forma de funcio-
namiento del sector piblico, asi como las reglas del juego en la
relacifn Estado-sector privado. Vinculado a esto OGltimo hay que
recordar que la ejecucidn de la parte de la Ley referida a la con
certacidn no depende del esquems propuesto sino de la concurrencia
del sector privado, quedando la celebracidn de convenios y contra
tos en funcibén de tactores econdmicos y politicos que se encuentran
més alld de las disposiciones legales. Sobre esta importante cues
ti6én volveremos mas adelante después de analizar cbmo contemplan -

los planes su instrumentacion frente al sector priwvado.
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B) EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 1983 - 1988

Pese a ias declaracionesprevias , a8 las medidas tomadas en los
meses anteriores en la materia y a las intenciones anunciadas para
impulsar la planeacidn en México, el Plan MNasional de Desarrollo -
adolece précticamente de las mismas deficiencias gue sus anteceso-
res en cuanto a excesiva generalidad y falte de definiciones bési-
cas. Su estructura interna es muy parecida a la del Plan Global de
Desarrollo y el carféicter de sus propuestas sugiere que se trata mas
bien de un programa de gobierno o de la suma de documentos sobre -
diversos temas, gue de un plan de desarrollo propismente dicho. Los
elementos fundamentales de todo plan eatan susentes en este documen=-
ta, al igual que en la mayoria de los anteriores, con el agravente
de que el PND gl'aﬁn mis general que;aquellué en tanto no presenta

metas cuantificables.

Particips también de algunas caracteri{sticas comunes en su pre-
sentabiﬁn.ﬂbe,ln misma forma que el viejo Plan Global, el FPND se &
inicia.con 15 tat1flcac16n de los prlnciplnu'polltlcus del proyecto
nacional, a lo que le dedica un espacio importante; la segunds par-
te, que cunsfituye de hecho el Plan, eqté integrade por ls politi-
ce econfimica genersl, social, sectorial y regionel; finslmente, co~-
mo algo adicional, aparece una tercera parte de menos de diez phgl-
nas sobre pgrticipnclén social en donde repite lo establecido en l1a
Ley de Planeaciﬁn. Los elementos de continuidad con el FGD del se-
xenio antariof se observan también en los argumentos a favor de la

flexibilidad en cuanto a cifras, en el gran propdsito nacional, e
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incluso en el contenido bdsico de varios de los objietlvos generales,
aunque explicitamente el PND pretende distinguirse de las experien-
cias pesadas (p. 23) pero en aspectos mas blen formales (la partici-
pecidn socisl que propone, responsabilidades, jerarquizacidn, volun-

tad politica, etc.).

Cuatro son los objetivos fundamenteles gque el Plan se propone

alcanzar entre 1983 y 1988:
1. Conservar v fortalecer las instituciones democraticas.
2. Vencer ls crisis.
3. Recuperear la capacidad de crecimiento.

4. Iniciar los cambios cualitativos que reguiere el pals en

sus estructuras econdmicas, peliticas y sociales.

Como -puede verse una vez més se trazan junto a los propdsitos
econbmicos y sociales propios de un plan de desarrollo, ocbjetives
claramente poli{ticos, para los cusles no hay, por clierto, desarrolla

ﬁuaterior en el contenido del documento.

Para ubicar al PND un primer elemento que es importante tener
presente y que el proplo Plan menciona de pasada es el relacionado
con el contexto ecordmico en el que surge, ya que en este caso, ade-
més de constituir une diferencia frente a los planes del sexenio an-

terior -gue aparecieron en su mayoria en medio de la bonanza petro-

lera- la magnitud de la crisis influye en gran medida en los oosi-
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bles alcances del Plan y junto con ello la propis politica aplica-
da que se enmarca en un contexto m3s general y comin a casi toda
América Latina en el que, comg vimos, a la restriccidn financiera
internacional se viene a sumar la introduccifn de programas de
ajuste y de estabilizacidn con metas precisas en cuanto a déficit
pdblica, endeuc -miento, balanza de pagos, inflacién y politice mo-
netaria y camblaria, en el marco de la firma de cunveniqa con el
Fondo Moneterio Internacional. Tal situacién cunatituyé en sf una
importante limitaci6n para pretender al mismo tiempo llevar a cabo
uha esfrategia esencialmente distinte y gque contemple a la planea-
cién como 1a forma de desenvolvimiento de tales economfas y la via
para la superacidn de los problemas estructurales qﬁe las caracte-
rizan; En el caso de México se ha planteado oficialmente que el
programa de reordenacidn contempla el combate simulténeo de las ma
nifestaclones y de las rafces de ), crisis. 1o cual tambhién es re-

cagido por el propio Plen Nacional de lPessarrollo.

Par ello, y a la luz de los resultedos de los dos prtnerns'
afios del programa, cabria preguntarse entonces cual seria el sentl
do del pretendidoc cambio estructural y si la orientacidn de la po-
1ftica econfmica actusl estd propiciando desde ahors modificaciones
en las bases del funcionamiento de la economia mexicanas sei como
qué implicaciones tendrisn éstas en términos de reestructurscién
productiva en un sentido nacionsl o del nivel de vida de ls pobla-

cidn,

’
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El PND sehfala dos lineas fundamentales de accidn: la reordena-

cidn econdmica y el cambio estructural.

La primera linea estratégica, de reordenacidn econdmica, esté
contenida en el programa de ajuste y ratificeda y recogida explicita-
mente por el propic Plan Nacional de Desarrollo, tanto a nivel de po
1itica econdmica general como sectorial. Asi, la austeridad en el
gasto piiblico para inducir uns resatriccién de la demanda interna y
reducir el déficit pdblico, el aumento de los ingresos por la via
tributaria indirecte y por ajustes en precios y tarifas, la revisidn
de las tasas de interés, la moderacién en las negociaciocnes obrero-
patronales y la politica de tipo de cambio "realista" son refrenda-

das e &ncluidas en la estrategla del Plan.

Por otro lado, la segunda linea estratégica, el camblo estruc-
tural, presenta algunos objetivos que en varios casos ihhlican una

orientacifn distinta y ciertsa contradiccioncon las medides de reor

denacidn econdmica mencionadas mAs arriba ya que a nivel declarati-

. vo se hace énfasis en la atencidn a las necesidades sociales:

‘"El cambio estructural p?opuestu da prioridad a la satisfaccifn
de las necesidades biisicas de las mayarias y al fortalecimien-
to del mercado interno, fundamentalmente en alimentacién, vi--
vienda, educacifin, salud y asistencia social, transporte co--
lectivo, recreacifn y calidad de la vida ..."1)

Es éste entonces un primer embridn de contradicciones al interior

del Plan, particularmente en lo que hace a la politica de gasto pi-

———————— s

1) Poder E jecutivo Federal, "Plar Nacional de Desarrollo, 1983-1988"
p. 115 .
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blico y a la politica salarial; y :n general a la politica de bie-

nestar soclal.
Para acortar el periodo de contraccidn econémica y promover
Plan
buscada recuperacidn sobre Auevas bases el/sefiala cdmo se estd

do la intervencidén estatal:

"No se ariarda pasivamente que los mecanismos econdmicos

cionen y se reactive naturalmente la oferta. Se interviene

la:

dan-

reac-

para

racionalizar y reorientar la demanda, apoyar de manera selectiva

la caﬁacldad de la oferta nacional, ajustar los precios releti-
vos de los factores de produccidn -trabajo, capital y energla-

y de los bienes y servicios internos en relacién con el exte--

rior y crear condl:lnneé tales que, al salir de la crisis, se

haya avanzado en la sgheraclﬁn de las causas profundas que la

Eruvucaron.'z) (éubrayadu nuestro).

Es decir, al igual gue en el programa de sstabilizecién se plan-

tea gue el Estado intervenga fﬁndanentalmente para que el mercado

funcione y se propicien esl los cambios cualitativos, quiza con la

idea de que si el mercado funcions ya no sea necesario intervenir

posteriormente.

La vinculacién entre la reordenacidn econdmicas y el cambio

egs

tructural se dar{a a través de "un proceso de recuperacién diferen-

te de la actividad ecnnémlca's) caracterizado principalmente por ei

2y 1bid. p. 125
3) Ibid. p. 125
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fortalecimiento del ahorro interno, el tipo de cambio realista, el
estimulo 8 ectividedes intensivas en emplen, la defensa de la planta
productiva y la proteccidn sl agro. Es decir,seglin esta argumenta-
cién son precisamente los elementos de la politica de corto plazo

los que propiciarfan un cambio estructural.

Pero en el propio PND se anuncian otros objetivos dentro del -
cambio estructural, ademés de los que buscan el restablecimiento
de los eguilibrios FinénciErDB "para hacer mads eficiente y justo
el desarrollo". Explicitamente se seflalan la priorided a los aspec-
tos sociales y resdistributivos del crecimiento ssi como la reorien-
tacidn del aparato productivo y distributivo para ampliar la oferta
de bienes y servicios bésicos y desarrcllar la produccién de bienes
de capital, siendo éstas, dos orientaciones bésicas de la segundé
1inea estratégica. Incluso, en lo gue hace a los aspectos sociales
se sefalan como lineas de accidn ampliar la atencidn de necesida-
des bdsicas, elevar la generacidn de emplén asociado al crecimiento
del producto y promover en forma directa una mejor distribucidn del

4) 1o cual supone entre otras cosas una politice fiscal esen-

ingreso,
cialmente distintas a la del programa de corto plezo que se ha esta-

do llevando a cabo y que es recogida por el PRD.

Como hemos visto hasy una contradiccidm latente entre las politi-
cas de reordenacién econdmica y parte de las politicas de cambio es-
tructural (las sociales), por la orientecidn distinta que ambas su-
ponen en la utilizacién de los instrumentos fundamentales de politi-

ca ecandmica e incluse en el caracter de la intervencidn del Estado.

4y 1bid, pp. 127-129
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Esta contradiccién explica en buena medida la inconsistencia presen-
te a lo largo de todo el Plan, ya que en muchos casos se intenta com-
patibilizar estas dos lineas o se incluyen indiastlintamente unas y -
otras en un nismo capltulo o apartado, siendo el ejemplo mis claro
el del cap{iulo gue trata sobre la politica econdmica general.

fig obstante lo anterior hay una parte del Plan, -precisamente
el capitulo ce politica social- donde se desvanece esta anunciada -
orientacidn social de la estrategia ya que explic{tamente se admite

que no se llevaré a cabo:

*"... hay que reconocer gue mientras subsista la crisis no se

podréd avanzar cuantitativamente en el proceso de justicia soclal.

En el corto plazo no existen las bases materiales para lograr

la_mejorfa de los niveles de vida de la noblgpién..."5> (subra-

yado nuestro).

Enseguida se sefiala que el Estado se avocara a restablecer la
capacidad de generacion de empleos y ﬁientras tanto tratard de "mi-

tigar y compensar las efectos sociales negativos de la crisis." )

En suma, esta contradiccidn latente que sefalamos, -yue padria
ser la expresién del conflicto mads general entre los idesles de -
del proyecto
justicia social emanados/de la hevolucidn tlexicana y las necesidades
del desarrollo capitalista, expresados ahora en el marco de ls crisis-

y del programa de reordenacién no ilega a ser real en el PND, sélo 1o

5) Inid. p.212
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es & nlvel declarativo, de enuncliados generales.

Aclarando lo anterior, para todo fin practico el Plan Nacionel
de Desarrollc puede considerarse entonces una prolongacidgn del pro-
grama de estabilizacidn iniciado a fines de 1982. Tal coincidencia
se da no eflo en la primera linea de la estrategla del Plan, la ---
reordenacién, sino también en lass pallticas propuestas para iniciar

el cambio estructural de la economia mexicana.

La reorientacitn y modernizacién del aparato productivo tiene
en la'pulitlca industrial uno de sus instrumentos fundamentales.
Esta a su vez se basaréd en "el realismo permanente de la politica
cambiaria" para impulsar las exportaciones y en la revisién de la
politica de comercin exterior para inducir "una mejor asignacidén in-
ter~sectorial de recursos", A la politica cambiaria se le asigna -
también un papel prioritario como instrumento de :nmercin'exterlor
en general para. logra un equilibrio en balanza de pagos y una inser

cién eficiente con la economia mundial.

La politice de financiamiento del desarrollo también correspon
de con las orjentaciones seguidas hasta ese momento por el PIRE.
La idea de "adecuar las modalidedes de financiamiento a las priorida
des del desarrollo” tiene ahora su expresidn fundamental en el fortale
cimiento del ahorro interna, lo cual, segln 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 transformacior de caricter estructural. Lo
que se pretende ahora es hacer menos susceptible & la econami{a fren
te @ los cambios en las condiclones externas; no abstante, nu.hayn
ninguna medida que apunte realmente hacia una transformacidn en el
esquema de financiamiento. Se mantiene en el PND el criterio del
Programa de Ajuste de incrementar los recursos propios por la via

de aumentos en .vecios y tarifas y en los ingresos del gobierno fe
deral. Para el fomento del ahorro privado se ratifica Qambién la
politica de tasas de interés, para que los rendimientos sean coheren
tes con la evolucidn de la inflacidn; se propone que las tasas actj
vas de la banca de fomento se ajusten en funcifén del costo de capta
cién. Aquf{ hay una inconsistencis bésica entre el objetivo de pre’
miacién a los ahorradores, la eficiencia buscads en la operacidn

de la banca y las posibilidades reales de fomento a las activida -

des productivas, particularmente a la pequefia y mediana empresa.

La mayor generacidn de empleos se contempla como resultado de
la reorientacion del aparato prgductivo y de acciones psrs mente -
ner los programas de empleo de emergencia. hesulta {lustrativa la
ausencia en el Plan de un apartado sobre pol{tica salarial, mencig
nando este aspecto sdlo para anuncisr que, tomando. en cuenta la 7%
‘tuacidn de cada empress y del sector, uns vez sbatida la crisis, -
los salarios se moveradn en funcidn del costo de la vida y ls produc
tividad. Eata propuests recoge en los hechos la ides del Programe de Ajuste en
cuanto a moderacidén salarial. De estas forma, en la concepcidn del

Plan se soslays uno de los principales componentes del consumo nacio
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nal, los ingresus del trabsjo, el cual podria ponerse en juego para
grientar efectivamente la estructura productiva nacional hacia la -

produccidn de bienes y servicios bésicos.

Como puede verse, las modificaciones en el tipo de camhio, en -
las tasas de interés, en los precios y tarifas del sector piblica,
sobre todo los de los energéticos y la moderacidn salarial, son los
elementos centrales que segin la argumentacidn del Plan, propiciarian
modificaciones estructurales en el largo plezo. Esto nos lleva de la
mano a una conclusidn importante: el PND coincide y desarrolla la copn
cepcidn implicita en el programe de corto plazo que busca un determi-
nado cambic estructural mediante un programa de estabilizacidn y reor
denacian que permita el saneamiento de la econom{a para hacerla mas --
eficiente, restablezca 1uabequ111brins financieros, elimine las distor
siones provocadas por la anterior intervencidn del Estado y se cifia en
gran medida al reflejo de las condiciones del mercado. Aqui
es importante seflalar gue desde un punto de vista estrictamente formal,
seria deseable y positive la coincidencia entre la orientacidn de la -
politica de corto plazo y la estrategia del plan, ya que en México la
separacifén entre ambas ha sido un rasqgo caracter{sticc de lps periodos
anteriores. En este caso, no obstante, es precisamente esa orienta---
cién la que limita las actividedes y el papel de la planeacién: en una
estrategia que privilegia las seflales del mercado y en la que la pro--
pla intervencidén del Estado se cifie a ese indicador, la planeacidn ob-
viamente tiene muy pocas posibilidades de desarrollo. 5i a ello agrega
mos la magnitud de la crisis, la vulnersbilidad de la economf{a y los -

restrictivos compraomiscs externos del pafs, veremos que todo este pang
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rama reduce al margen de accifn del Estado en un sentido planificado.

Antes de discutir las posibilidades o alcances del cambio eﬁérug
tural buscado en este programa a través de modificecionea en la es -
tructura de precios relétivns, es necesario seflalar que bajo esta -
concepcidn la planeacién queda entonces sometida al eaquems de ajus-
te, subordinéndose & arientaciones ajenss a sus objetivos generales,
dejando @ un lado sus instrumentos fundamentales (como el gasto pl-
blico, por ejemplo) y restringiendo sus posibilidades dé accldn. En
efecto, desde el inicio de este sdministracifin el Estado ha renuncia
dc s la utlllzicién de instrumentos importasntes que podr{an atenuasr
_ los 1llamados *costos scciales® de ls crisis o por lo menos evitar un
- mayor deterioro incluso dentro del programs de sjuste, pero sobre es

to volveremos més adelante.

Intentendo resumir el significedo del Plen Nacional de Desarro-
1lo diremos due éste contiene qpn elementos clntrlles: por un ledo
recage el Programs de reord-nlc}ﬁn, que lleva implicita una determina
da concepcifn del cambio estructural, adopténdolo como su !atrat;oia.
Por otro, no renuncie a su papel ideoldgico y anuncia cembios eatruc
turales en un sentido }uclol (empleo, distribucién del ingreso, sten
cidn a necesidades b&oiéal, atc.) los que posteriormente, en las pro-
pia légice internaAdel Plan, son desechadas en el corto plazo pars su
ptencién una vez superada la crisis, apostando con ello a la eficien-
cia y repidez del programa de ajuste, y esto, aunque parezce la repg
ticién de un casi ya lugar comin, significa que se privilegia una vez

mas a la reordenacitn econfmica sobre la calided del desarrollo, sl-
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crecimiento sobre la justiclia soclial, criterio que se viene repi-
tiendo desde hace por lo menos custro décadas y que & nivel de dig

curso se pretende superar con la planificacién.

Por otro lado el PND es muy deficiente desde el punto de vis
ta técnico, como ya vimos su contenido es demasiado general e im-
preciso y no contempla con la serieded requerida el contexto in -
ternacional. Ahora bien, sin tomar en cuenta lo anterior y limi -
tAndonos a analizar el Plan desde el punto de vista de su orienta
Eléﬂ interna su mayor deficlencis consiste en que no es un plan
para superar las carencias acumulades y los estragos de la criseis,
es decir, no existe en el PND un proyecto de rearticulecidn dé la
econom{a desde hoy en funcifn de los requerimientos productivos que
reclamard la sociedad mexicena en las priximas décadas para satis-
facer el conjunto de sus necesidades productivas y socisles. Ade-
mée de ello, no estdn cuantificedas las metas para el sexenio .en
faorma tal que en un plézu determinado se vaya reduciendo progresi-
vemente la brecha entre necesidades satisfechas e insatisfeches.
Esta orientacién que toma en cuenta las necesidades presentes y fu
turas y que se puede considerar inherente a la planeacidn, ha sido
y e8 una de las grandes ausencias de la experiencis mexicana en la

(9

materis, “lo gue, moviéndonos dnicemente en este terreno, limita ng
tablemente los alcances de la planeacidn y reduce la posibilidad de
introducir efectivamente modificaciones en el mediano y largo plazo

gue permitan avanzar en la direccién pretendida.

9) En este aspecto destaca coma una notable excepcidn el trsbajo de investigacidm
vy las propuestss realizadas por Coplamer cuya concepcidn partia precisamente
de la tesis de que el desarrollo se expresa en el grado de satisfaccidn de las
necesidades esenciales de la pnblacion y proponfa que la planescidn ohservara
en primer lugar ese criterio.
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Estos doa elementas, la orientacidén interna y les deficiencies
técnicas nos exigen una lectura diferente del PND pera poder deter
minar qué papel juega y a qué limitaciones se enfrenta. Una primé
ra observacidn partiente es que la baja calidad del documento no
guarda proporcidn con la capacidad e infraestructuras desarrollsdas
por el Estado en materia de planeacifn en los (ltimos afios. Tratén
dose del dacumento central del sistema nacional de pleneacidn y sien
do el Plan que pretende regir el rumbo del pais entero hasta 1988,
resulta parad6jica la ausencia de definiciones bAsicas en el mismo,
su tono excesivamente declarativo y la sumatoria e veces indiscri-
minada de los méAs diversos propdsitos, lineamientos y acciones. £8
ta aituaclﬁnvrefleja no inexperiencia o falta de recursuos técnicos
-ya que este tipo de trabajos se realizaron en repetidas ocasiones
en el sexenio anterior- sino una limitente méds general: la gue de-
termina las.ngceuld-des del programs de sjuste y del manejo de le

cayuntura y reducen al PND a expresiones muy generales.

En suma, el andlisis del Plan no debe reducirse a sus deficlien
clas instrumentales porque el problems central en el gue se enmar-
ca no es de esa {ndole: el PND presenta esas caracter{stices como
resultado de las propias restricciones que la estrategia estabili-
zadore le impone, por ello sus deficiencias técnicas -que no nada
més se expressn en la falta de metas- y el resto de sus omisianas
pueden considerarse practicamente dellblradaa.ya que no quiere com
pruméterae més alié de ese nivel de generalidsd. Ante esta situa-
cién el argumento que se esgrime es, una vez més, el de la flexibl

lidad y el de que los programas sectoriales contendrén eial defini
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ciones, En relescidn a esto OGltimo se puede decir que el avance no
es precisamente en esa direccidn, porque se estd dejando explicita
mente al sector empresarial el liderazgo de la rearticulacién pro-
ductiva como veremos enseguida y las metas gue se presentan son dg
mesiado agregadas y no siempre estédn asociasdas a modificacliones que
vayan més alléd de ls proyeccidn de las tendenclass posibles de acuer
do a las restricciones del programa de ajuste. Es por ello gue se
puede sostener que en el PND se expresa y concentra la intencidn
planificadora del actual gobierno y sobre todo, sus limitaciones

més importantes.

Retomando toda lo anterior es posible obtener dos conclusio -
nes importantes: primero, que efectivamente el programa de ajuste,
que como hemos visto es uno solo en el PIRE y en el PND puede es -
tar contemplando transformaciones de {ndole estructursl pero que no
corresponden con la orientacidn anunciada en el discurso oficial,
es decir que no se han dado en un sentido positivo para la pobla -
cidn y no hen logrado una estructura productiva integrada y menos
dependiente, y segundo, y lo que es mas importante desde el punto

de vista del tema que nos ocupa: estas modificaciones no se estan

dando s través de la planeacidn.

En México, al igual que en otros paises de desarrollo aimiiar,
la planeacidn en su expresidn reciente he estado asociada & la idea
de cambio en lga bases fundamentales del funclionamiento de la econg
mia, es decir, reaparece como necesidad acompafando a los signos

mas importantes del agotamiento del llahadu modelo de desarrollo y



189.

se le considera la vi{a para transformar le economf{a y hacerla mas
justa e integrada en lo interno y menos vulnerable en lo externo.
Ello es explicable ya que los mecanismos de planeacidn en un; ecéL
nomia capitalista pueden permitir o inducir una raclonalidad dis -
tinta en aspectos centrales del desenvolvimiento econdmico que, 8in
descanocer el funcionamiento del mercadao, influyan en el proceso

de toma de decisiones de acuerdo a objetivos eépecificua y con ella,
en la direccié gl ritmo del crecimiento. En este praceso juega
un papel muy lﬁpurtante el carécter y la orientacidn de la interven
cién del Estado tanto a través de su Area productiva como en la uti
lizacién selectiva de sus instrumentos fundamentales. Sobra decir
que bajo esta Gptica la relscién entfe planescifn y mercado es de
complementariedad y de combinacidn y que sin las mecanismos de re~
gulacidn el mercadoc operar{a de una maners ﬁistinta por sus difi -
cultades para coordinar decisiones colectivas y sus limiteciones
probadas en la bdsqueda de un nuevo modelo de desarrollo s mediano

plazo.(10

Ahors bien, 8 nivel declarativo se le ha signado precisamente
ese papel a la planeac!ﬁn. pero la estrategia real no lo he posibj
litado ya que considera que el merc!dﬁ puede funcicnar, con slgunos
cambios inicialen. como el ssignador mas eficiente de recurabi y ol
mismo tiempo superar las dificultades de la econom{a pars alcanzar
el equilibrio similténeo en los mercades parcisles fundamentnlclf11

sometiendo la intervencién del Estado a estos criterios. Los resul

tados del programs de reordenacién y la misma forma como se ha lle

1D) véase R. Boyer, {Crise de la planification ogu/et planification comme support
d'une sortie de crise?", ponencia presentada en el seminario "Planificscién
en tlempos de crisis”, México, julio de 1984, mimeo.

11) \éase, ademds de los documentos oficiales, el texto de J. Cordoba, op.cit.
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vado a cabo la politica econdmica en los dos Gltimos afos son muy
clarnos al respecto; le estrategis dificulta el desarrollo de los
mecanismos de planeacidén y no hay signos de que se esté avanzando

en la solucidn de las deficliencias estructurales de la economia.
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C. LOS PROGRAMAS SECTORIALES

Como hemos visto, la planeacidn en estas afias, pese a contar
con la experiencia técnica e institucional heredada principalmen-
te del perf{odo 1877-1981 y a pesar de los mayores espacios que en
el terreno administrativo y formal se le han'ablertu, enfrenta -
ahora mads limi_aciones reales que en el perfodo reciente, como re
sultado de una predeterminacifn del cantenido de los planes gue
obedece al propio cardcter de la estrategis de sjuste aplicads
desde 1982. Por esc puede decirse gue ahora las propuestas de po
li{tica econdmice contenidas en lgs planes han sido definidae can
un menor margen de accidn y tembién en forma vertical, préctice-
mente de ls misma manera que en la experiencia anterior. Los
principales planes a su vez reflejan isa restricciones a la que
se ha visto sujeta la politica econdmica, exﬁreaandn con mayor
claridad la forma en que la planeaclon se adapta a los cambios en
la estrategis del desarrollo y s los nuevos objetivos politicos.
Es preciaameﬁte en los proqramés sectoriales donde se refleja con
mids claridad lo anterior y donde se estd concretsndo el programa
de ajuste y loﬁ lineamientos para los cambios estructursles, si

es que efectivamente los hay.

El.aurglmiento bficlal de los programas sectoriales mas jm-
portantes se vid precedido de un procesa de "negociascién" de sus
principaies propuestas con el sector empresarial, lo que llegé a
significar en algunos casos modificacliones de fondo en su orienta
cidn, siendo el mds notorio el del sector industrial en el que el

‘cambio de nombre del plan (de Programa de Uesarrollo a Programa



de Fomento) no se limita a lo anecdético ya que se incluyd ademds
en la estrategia que ésta busca lograr un desarrollo "bajo el 1li-
derazgo del sector empresarial", se introdujeron conceptos como

el de "economia mixta de mercado" y se eliminaron algunas propuesg

tas en materia de regulacidn de la inversifn extranjera.

A diferencia de lo sucedido en el periodo anterior, los pro-
gramas sectoriales presentan ahora un mayor grado de compatibili-
dad entre sus propuestas pero esto obedece a los lineamientos deri
vados de la politica de ajuste y 8 la forma como ésta se concreta
en cada sector, mientras gque, como se recordard, a fines de la dé
cada anterior podian detectarse incluso posiciones encontradas no
solo en cuanto a concepciones sino también en lo que hace a las

L]
propuestas de politica econémica.

Otro elemento comin que a la vez constituye una diferencia
con el perfodo precedente lo encontramos en los rasgos que ahora
se pretenden introducir al funcionamiento del sector plblico como
la mayor disciplina en el ejercicio del gasto, ls presentaclén de
informes y la realizacidn de una serie de eventos, que podrian im
plicar un mayor control formal sobre las actividades de planea --

cidn.

Finalmente, se observa también una coincidencia adicional:

en la mayoria de los planes, a pesar de la relativa continuidad

*Recordemos las diferencias entre el Plan flacional de Cesarrollo
Industrial y el Flan Global, as!{ como las del SAM frente al con
junto de los planes. (Véase el capituleo anterior), '
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frente a la experiencia reciente, no hay un balance de los supues
tos resultados o fallas del programa sectorial antericr, de las
causas por las que no funciond o de las diferencias en cuanto'a
los instrumentos que ahora se van 8 utilizar, por ello casi se
parte de considerar que estamos en el "afio cera" para el desarro-
1llc de una nueva estrategia y por ende, para la introduccidn de

mecanismos de planeacidn.

Veamos ahora camo se expresan en los tres programas secto -
riales més importantes las peculiaridades y limitaciones de la

planeacidn en estos afios.
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PROGRAMA NACIOMAL DE FIRANCIAMfEHTC DEL UEEARROLLO

Este plan recoge y farmaliza dos de las lineas fundamenta-
les del programa de reordenacidn que se ha estado llevando a ca
bo: el saneamiento de las finenzas plblicas y 1a politica de deu

da externa,

Respecto a lo primero se oficializa el objetivo de aumentar
los ingresos pOblicos por la via de la politica de precios y tari
fas, impuestos indirectos y derechos. En materlia fiscal no hay
medidas que impliquen modificacianes importantes en la estructura
tributaria ya gue el énfasis estd dado en los aspectos administra
tivos para mejorar la recaudacidn, como la actualiéaclén del pa~
drén nacional de contribuyentes, la descentralizacién fiscal, el
mayar ndmero de auditoriss y el reforzamiento del sistema de fis-
calizacidn permanente. Lo anterior significa que fueron de jados
de lado otros camings como la globalizacidn total de los ingresas
o la revisién de las deducciones a las personas fisicas y a las
sociedades mercantiles. Ello se refleja en que los impuestos di-
rectos mantendrédn su participacién dentro del PIE a un nivel in -

cluso ligeramente menor que en el periodo 1977-1962.1)

Asimismo rg
frenda la actualizacidn periddica de las tasas de los derechos y
de los precios y tarifas del sector piblico. Tales medidas se en-
marcan dentro del objetivo de reducir el déficit plblico a entre

3.1y L.4% del PIB en 1985-19883.

[)) Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo 1984-1988,
Cuadro 2.2
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Las acclones para el gasto pdblico se retoman del Plan Nacigp
nal de Desarrollo siendo las mAs importantes: mejorar la programa
cidn, reducir el gasto corriente como proporcidn del total, la ra
cionalizacidn administrativa y la restructuracidn del sistems de
subsidios para que éstos se otorguen en forma explicita y condi -
cionada. Este (ltimo elemento al parecer ocupa un lugar importan
te en la ldgice de la concepcién gubernamentasl ya que contribui-
ria a evitar cistorsiones en los mercados y a avanzar en la ldgi-
ca del "realismo econdmico®. No obatante, no hay una definicién
expllcita en el Programa acerca de si se va & eliminar ls discre-
cionalidad en ?1 otorgamiento de subsidios s las empresas privadna
o0 en qué medida se van 8 revisar o mantener los subsidios atdrga-
dos por CONASUPC y otras empresas como el Sistema de Transporte Co
lectivo (Metro) que de hecho evitan un'meynr deterioro del sala -

rio real.

En cuanto al flnaﬁciamientn externa, éste se ubice en el ob-
Jetivo de reprientar 1qs relac}nnes economicas con el exterior,
el cual comprende también acciones en otros dos campos: ls cuenta
corriente y la cooperacidn internacional. Oentro de la concepcidn
gubernamental un financiamiento sano es aguel gue estd asociado
a montos y tipos de financiamiento determinados sclo hasta el ni-
vel necesario para mantener el déficit piblico y las metas de ba
lanza de pagos, es decir, se sostiene en el Programa 1la politica
de financiamiento que ya se esta aplicando en el ajuste, disefiada
en funcibén de la correccidén de los déficits y no de las neceside-
des productivas o de las metas de crecimiento. A pesar de que en

el PROMAFIDE se afirma que "la deuds externa constituye una seria
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limitante para el desarrollo econdnico del pals" y se reconoce que
de hecho "la sola tarea de refinanciarla seri compleja", las metas
de restructuracidon de la misma que prevee implican una importante
transferencia de recursos al exterior, lo gue de hecho ha servido
como aval 8 los resultados de ls renegociacidn llevada a cabo du-
rante 1984-1985 en dande el servicio de la deuda externa total
(intereses, amortizaciones, gestos y comisiones) representard un

43,5% de las expartaciones en 1985.(2

Seglin las estimacliones del
propio Programa, el servicio de la deuda serd cubierto con el su-
perdvit de la balanze comercial de bienes y servicios no factoria
les y con un déficit en cuenta corriente cercano a los 2,000 millo

nes de ddlares anuales.

En la reduccidn del déficit en cuenta corriente como propor-
cidon del PIB el Programa modifica la meta inicial del Plan Macio-
nal de Desarrollo, plantedndose su disminucidn a un promedio de
0.6 - 0.7% en 1985-1988 siendo antes de 1-1.5% segdn el PND. Al
igual que en el programa de reordenacidn en el PRONAFIDE "la pie-
dra angular para reducir el desequilibric de la cuenta corriente

3 ya gue ésta permitiré elevar los in-

es la politica cambiaria"
gresos no factoriasles y mantener los egresos en un nivel inferior
al de 1981. El manejo del tipo de cambio deberad garantizar el
superdvit de la balanza comercial y de servicios no factoriales
2) Utase la parte correspondiente al papel de la renegociacidn de

la deuda dentro del programa de reordenacidn en el apartado El
Programa a Corto Plazo de este trabajo.

3) PHONAFIDE, p. 5-46.
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Jjunto con una pol{tica comercial "eficaz". E£1llo reqyeriré el apg
vo prioritaric a8 los proyectos destinados a la expartacidn (el
Programa estima que las exportaciones ng petroleras creceran é
una tasa anual de 12-10% en 1985-1988) y a la sustlitucidn de im-
portaciones y el criterio para dar teles apoygs sera la "rentahi
lidad social" entendida implicitamente como la capacidad de un
proyecto para generar mas recursos que los requeridos para su rea

lizacidn.

Las apoyas financieros para alcanzar el objetivo en cuenta
corriente se orientarédn principalmente a: la exportacidn de pro-
ductué primarios y manufasctureros, la importacién de materias
primas, partes y refacciones, la sustitucid6n de importesciones, el
equipamiento industrial y a las industrias maguiladora vy turiutl
cn.' Ademés del crédito, todas las medidas concretas de apoyo se
refieren a acciones administrativas: reforma aduanera, facilidades

pars el uso de divisas, desconcentracidn, etc.

51 bien el Programa ratifics la politica seguida en el sector
externo tanto en sus supuestos como en sus medidas, y reconoce gque
"Reducir el desequilibrio de la cuenta corriente de la belenzas de
pagos es una de las mefat méa importantes de la politica de finan

4)

ciamiento del desarrollo", no se encuentren en este documento de

finiciones precisas, ya que enumera solamente directrices a nivel

muy general.

En lo que hace a la tasa de interés, de scuerdo con el Progra

%Y ldem. p. 4-28.
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ma de Financiamiento ésta continuari vinculada a los movimientos
de la tasa de interés internacional, al deslizamiento del tipo de
cambio y a la tasa de inflacidn interna. Tal decisidn se sustenta
en la hipdtesis de gue la desintermediacidn financiera obedece fun
damentalmente a los rendimientos negativos. La polftica de tasa
de interés seguird intentande entonces conciliar los cbjetivos de
fomentar el ahorro interno, mantener atractivos los depdsitos en
México frente al exterior y al mismo tiempo, reducir el costo del

crédito y los mirgenes de intermediacidén.

De acuerdo con esta misma légica la canalizacidn eficliente de
recursos depende de una adecuada distribucién entre el financiamien
to del déficit del sector piblico y la canalizacidn de recursss hg
cia los sectores privado y social. As{, segln el Programs, el sa-
neamiento de las finanzas gubernamentales se reflejard en una menor
absorcion de recursaos crediticios par parte del sector pdblico, lo
que permitird "aumentar sustancialmente la canalizacidn a los demas
sectores, as{ como reducir el costo del crédito, contribuyendo a
una expansidn mds arménica de la inversién y la produccién. Tam-
bién permitird disminuir el nivel y ajustar la estructura del enca
Je legal, de acuerdo con la evolucidn de las condiciones macroeco-
némicas".s) Estos planteamientos tendr{an su expresidn mas tarde
én una legislacidn bancaria gque impone restricciones para'el finan
ciamiento del Banco de México al sector plblica y modifica el enca
Je legal. En cuanto al funclionamiento del sistema financiero se
mantiene la competencia entre las instituciones de la banca milti-

ple para "mejorar la calidad y aumentar la eficiencia de los servi

5y ldem, p. 4-20 y 4=21
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cios que prestan, reducir los mirgenes de intermediacién y fomen-
tar su rentabilidad®. Con el fin de impulsar el desarrollo de

los intermediarios financieros no bancarios el Programa anuncfa-
bé su desvinculacidn patrimonial y operativa de los bancos para
permitirles la realizacidén de operaciones de crédita,.lo gque tam-
bién posteriormente se materializd con la legislacidn; este hecho,
aungue no constituye en s8fi y en lo inmediato la canstitucidn de
una "hanca paralela” sl crea las condiciones para gue el sector
privado realice de nuevo actividades de financiamiento. Aungue

se reconoce la importancia de ls banca nacionalizada, en el Progra
ma faltan los lineamientos rectores para su operacifn y no se prg
sents tampoco un proyecto de cartera para ésta ni los criterios
necesarios para la organizacidn del erédito. Aunado a lo anterior,
no hay en el PRONAFIDE una perspectiva global que ubligue al sistge
ma financiero en funcién del impulso que éste pueda dar & la pro-
duccidn o al emplen, es decir, no se parte de determinar cual es
la expansidn requerida de la inversidn para mantener cierto ritﬁn
de crecimiento del PIB y en Funq}ﬁn de esto determinar la partici
pacidn del sistema financiero en la satisfaccidn de las necesida-
des de recursos crediticios. Esta es quizad la mas 1mporfante de-
ficiencia del Programa, aunque coincida con la eatrategis de cor-
to plazo aplicada en 1avque se sujeta la proyeccidn del crédito

8 partir de "techas finsncieros®, en este caso 8 partir de la evg

lucién de la captacidn y no de las necesidades de inversidn.

Como puede verse el Frogramas de Financiamignto desde le pers
pective gubernamental refrenda y desarrolla los principales plan-

teamientos tanto de la concepcidn de la crisis como de la estrate
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gie para enfrentarla, particularmente en materia de déficit plblii
co, deuda, déficit en cuenta corriente y tasa de interés, el compor,
tamiento de los cuasles generard a su vez, también desde la Optica

oficial, cambios estructurales en el mediano plazo.
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FROGRAMA NACIONAL DE FOMENTO INDUSTRIAL Y COMERCIO EXTERIOR

La orientacidn de la estrategia industrial hacia las exportacig
nes se encuentra presente permanentemente en todo el Programa Na -~
cional de Faomento Industrial y Comercia Exterior (PRONAFICE). De
hecho, la propuesta de lograr gque el pais se:convierta a fines de
este siglo en una "potencia industrial intermedie" se hace apos -
tando a8 que la estrategia exportadors daré resultado y que esto -
serd lo definitorio de la industria mexicana. Las ramas priorita
rias dentro de la estrategia de industrializacifn serédn precisa -
mente las gue definan el patrén de especializacién en el comercio
exterior, y & ellas se confia la responsabilidad, dentro de la in-

dustria, de generar empleos a las tasas de crecimiento méAs altas.

EVOLUCION DE LA INDUSTRIA SEGUN EL PATRON
DE CAMBIO DEL PROGRAMA INDUSTRIAL

1985- 1988

(tasas reales de crecimiento anusl)

Produccidn " Empleo
Sector Industrisl Exportador 7.6 - 9.0 4.1 - 4,8
Sector Industrial Enddgeno 6.6 -~ 7.7 3.3 - 3.9
Sector Suatitutivo de Importaciones 7.3 - 8.6 3.8 = 4,5
Industris Manufacturera 6.7 - 7.9 3.4 - 4,0

Fuente: Poder E jecutivo Federal,sPrograme Nacional de Fomento In-
dustrial y Comercio Exterior 19g84-19g8", Cuadro 5.1.5.
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Aungue el programa afirma que su estrategis tiene como "pivoiesg"
fundamentales a los sectores enddgeno y exportador y en menor medi-
da 8l sustitutivo de importaciones, en reslidad el primero, que se-
gdn el proplo programa es el que genera la mayor proporcién de em-
pleos y el gue produce los bienes de consumo generalizado, es el que
tendré menores tasas de crecimiento tanto durante 1985-1988 como de

1989 en adelante.*

£l sector exportador constituye la pieza cleve de la estrategia
de industrimslizaciféin no sflo en cuanto a la produccién y al empleo
sino también y sobre todo porque se supone gque contribuiréd a evitar
las contracciones periédicaé de la economia, al aliviar las restric
lciones en la balanza'cumercial, y 8l mismo tiempo aportarén progre-
sjvamente las divisas requeridas para el financiamiento de las im-
portaciones. BaJjo esta Optica se plantea como factible el desarro-
llo de una planta productiva que fomente las exportaciones y simul-

taneamente sustituya en Porma selectiva las importaciones.

Para lograr lo anterior se llevard s cabo un conjunto de medidas
encaminadas & racionalizar la proteccién y fomentar las exportacio-
nes. El objetivo de racionalizar la proteccién busca propiciar una
"industrializacidn eficlente" gue permita modernizar la planta pro-
ductiva y aumentar su competitividad a nivel internacional, utili -
zando pera ello los aranceles y el permiso previo en forma selecti-

va y temporal y tomando en cuenta las caracteristicas de cada rama.

El fomento a las exportaciones contempla como principal instru-
mento a la pol{tica cambiaris que pretende mantener un tipo de cam

bio "congruente" can la inflacién, las tasas de interés internas y

¥ Ugase el Cuadro 5.1.5. del PRONAFICE



203.

externas y el comportamiento de la balanza en cuenta corrlente y en
cuenta comercial. Las ventajas que esto supondrfa en la légica del
Prograwa serian la consolidaciton del actual sector exportadof v én
el mediana plazo, la tecuperacifn del mercado de aquelleos bienes
que mostraron ciertas ventajas de costo y la }ncnrpuraciﬁn de nue -~
vas actividades "suceptibles de transformarse en generadoras netas
de divisas". Bajo tales supuestos las exportaciones no petroleras
tendrédn un marcaco Jinamismo que implicarfa un crecimiento de entre
15 y 18% snual durante el periodo gue comprende el Programa. Tam-
bién se contempla dentro de las politicas de famento apoyos credi-
ticios que permitan un financiamiento competitivo a nivel interna-
cional, permisos temporales de importacifn para exportar, exencién
del IVA a los articulos que se envien al exterior y simplificacién
de tramites. Estas Gltimas medidas se han refrendade al incluirse

también en un programa especial de fomento & les expurtécionea.

Es importante destacar gque se reconoce abiertsmente que "las pg
liticas de fomento son las gue mayor peso tienen en este Programa y
su intencién explicita es transformar el carécter regulador de aigg

(1

nos de sus instrumentos en promotor del desarrollo industrial"

En materia de inversidn extranjera y de franjas franterizas y z0
nas libres no se encuentra en el Plan ninguna medids nueva ni preci
sa que permita inferir un cambio de 1a politica general aplicadas en
tales materias hasta hay,mas bien predomina todavia la deascripcién
de criterios generales que permiten un amplio margen de maniobra pa

ra que en los hechos se siga una politica de mayor aperturs hacia

1) Op. cit. p. 24



el exterior.

Es en este Programa donde se encuentra mas expl{citamente desarrg
llado el papel que se espera Jjueguen los empresarios dentro de la -
estrategis global. Como ya mencionamos, concretamente se afirma en
forme relterada que bajo su liderazgo se llevard s cabo la esperada
regrientacidn industrial del pals y por otro lado se sefiala que la
participacién propuesta a los agentes productivos es "estrictamente

indicativa®.

Ciertamente la concertacidn de acciones entre el Estado y los em’
presarios para la realizacldn de los objetivos de la planeacién es
uno de los pfohlemaa medulares a los que se enfrenta la planeacién
en paises capitalistas y su logro implica bésicamente un proceso de
discusién y negociacifn gue conduzca a la fijacién de compromisos
espec{ficos entre ambas partes. No obstante, en este Gltimo aspec-
to, el de los compromisos, es en dande no logra avanzar el PRONAFICE,
limiténdose a presentar todos sus instrumentos de politica industrial
y de comercio exterior, sin solicltar a.cambiu ninguna definicién par
parte de los empresarios, reconociendo inclusc que "No se pretende de
manera alguna definir ni determinar las ramas industriales éspeclfi-
camente en las cuales habrédn de realizar sus inversiones los secto -
res privado y soclal. Esta decisidn es exclusiva de los particula -
res quienes pueden‘'optar libremente por phrticipar en uha u otra ac-
tividad. El Estado solamente tome la decisidn, ea consulta con los
demés sectores, de dar un mayor apayo y fomento a las actividades -
que considera prioritarias para el desarrollo sutosostenido de la in

(2

dustria" “, Ello implica que no hay ningln avance respecto al esque-

\

2) ibid.p. 87



ma tradicional de fomento a8 la industria y no se pretende modificar

en un sentido positivo las bases de la relacidn Estado-Empresarios.

En forma complementaris a lo anterior se anuncia la revisign de
las -actividades industriales del sector pﬁblipo para concentrarse
en las éreas estratégicas establecidas por la Constitucién y en al
gunas priafita*'aa, mediante coinversiones. La finalidad de todo
ello -se afirma- es la racionalizacién de la participac;én produc-

¢

tiva del Estado. 3 Esto, que por si mismo no es negativo, constitu
ye un riesgo al venir acampafiado de lus reiterados propdsitos de -
avanzar hacia una situacidn en donde "el empresariado nacional sea
el lider del desarrollo industrial’} cuando en la versién que se dig

tribuyd para su discusidn se afirmaba que la reorientacién. indus --

trial seri{s conducida por el Estado.

Tal "contraccidn® explicita de la participacién directa del Es
tado y el mayor pésu que se otorga a la iniciativa privada en el
deaérrnllu industrial se enmarca en una serie de medidas que van
desde las refarmas constitucionales-donde se delimitan las 8reas
exclusivas del Estado y se da un espacio al sector privado en el
propio texto de la Constitucidn- hasta la venta de las eﬁpreaaaw
de 1m banca nacionalizada y la disolucién, fusién, transferencia o

venta de una serie de entidades paraestatales.

Por otra parte el manejo del tipo de cambic planteado en el Prg

grama y la orientacién de la industria a ls que esté asociado pue-

3) p. W3 ' ot
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den implicar una contradiccidn con lo que serfa la dimensifn social
de la estrategia, es declir con el objetivo de cambio estructural en
un sentido progresivo para la poblacibn, ya gue esto Gltimo supon -
dria una produccidén industrial enfocada prioritariamente a la aten-
cibn de les necesidades bésicas, es decir, a los bienes béAsicos de
consumo as{ como & los insumos y maguinaria necesarios pars produ-
cirlos. En cambio, dar prioridad a las exportaciones implica poner
en funcidn de éstas todos los instrumentos de politica industrial y
por taﬁta, relegar a un segundo plano la orientacifn "hacie adentro"
de la industria. Por otro lado, para centrarse en las exportaciones
se requiere entre otras cosas de politicas salarisles y de gasto pg
blico centractivas -como las que han imperado en estos dos Gltimos
afios~ que no serian compatibles con el fortalecimiento del mercado
interno y con el reto de "propicliar mejores niveles de vida para
una poblacidn en répido crecimiento mediante ls generacién crecien-
te de empleaos y satisfactores bésicoa"(“. Ello es as{ porque una pg
1itices que dé resultados en lo exterior puede implicar un salario
indusetrial real decreciente o comprimido para en primer lugar, aba
ratar los costos del producto explotable y también para liberar -
parte de la produccidén gue de otro modo -con salarios reales crecien
tes~ ser{a consumida internamente. Por el contrario, el objetivo

de un cambio estructural que no contemple en primer plano el creci-
miento "hacia afuera" y que cuntemble una reorientacidn de la estruc
tura productiva deber{a estar vinculada a una politica de fortaleci
miento y ampliacién del mercado interno en el cual los salarios cum

plen un papel central.

il

Ademads de lo anterior, ‘el papel central que se le asigna a la pg

L) p.1
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l{tica cambiaria para modificar el aparato productivo, particular-
mente para impulsar al sector exportador, tiene una serie de limi-

taciones vinculadas a los siguientes elementaos:

- el aumento de las exportaciones esth en.qran parte condiciona
do por las modificaciones a las politicas proteccionistas de
los palses desarrollados.

-~ el'nivel . las exportaciones depende tamhién del crecimiento
del comercio internacional, es decir, de la recupe;aciﬁn eco-
nomica de acquellos paises.

-~ histdricamente se ha visto que el manejo.del tipo de cambio
como lnntrumeﬁto para me jorsr la balanza de pagos tiene efec-

tua 11m1tndos o temporales.

Lo anterior se refleja en que por ejemplo, la mejori{a en la ba-
lanza comercial registrada en 1983 y 1984 se debe principalmente a
la notable cafda de las importaciones mas gue al aumento de les ex
partaciones. Ello es resultad; fundamentalmente de la contraccifn
ecandmica mai gque del efecto d;i deslizamiento cambiario que inhiba
o desaliente las compras en el exterior. €En un contexto no recesi-
vo de la economia, disminuir importaciones implica tener la capaci-
dad de suati;uirlus y eso esth lejos de suceder en México y menas

aln en ls estrategia propuesta porgue la elasticidad-producto a im

portar en las ramas exportadoras es muy alta.

Las propuestas fundamentales del PRONAFICE muestran cémo se estén
expresando en el terreno industrial los objetivos centrales del pro

grama de reardenacidn y también cdmo bajo esta concepcibn se preten



den llevar s cabo los cambios estructurales. El deslizamiento del
tipo de camhio y la politica salarial gue implica la estrategla, la
tendencia hacia una mayor apertura al exterior reforzada par las =~
mOltiples declaraciones y medides anunciadas, el tipo de relacién
con lgs empresarios y el papel gue se espera gue estos jueguen as{
como los anuncios de la retirada del Eatado de algunas Areas produc
tivas no sdleo coinciden con los supuestos y prioridaedes reales de

la estrategie global sino que son parte integrante de la misma.

Esta concrecldn en el sector industrial de los objetives del prg
grama de ajuste también expresa las dificultades para modificar su
orientacién fundamental y el caridcter de sus resultados sociales,
es decir, la aplicecion del programa en sus lineamientos principa-
les ratificada ademis hasta 1988 impide lograr el cambio estructu-~
ral en los dos sentidos anuhcladus: un sector industrial integrado
internamente, productor de bienes bésicos e insumos de alta difu -

s8ifn y al mismo tiempo competitivo y rentable en el exterior.
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PRCGARAMA NACIONAL JE ENERGETICOS

41 fgual que en el caso de los otros programas sectoriales o
especiales, en el Programa Nacional de Energéticos se expresan en
forma bien diferenciada las dos lineas Fundumqntalea en las que el
Gobierno Federal ha expresado a su modo los puntos principales del
ajuste. Sin er .-go, por las caracteristicas del sector, este pro
grama retoma algunos planteamientas que son inobjetables desde el
punto de vista de su contenido, aungue las acclanes y paﬁ!ticas pa
ra reslizarlos disten mucho de ser coherentes can las de otros prg
gramas. Como hemos comentado mis atrds, las dos lf{neas fundamenta
les, denominada una el programa de reordenacidn y otra el cambio
estructural, pretenden articular las acciones del corto plazo (re-
duccién del déficit pdblico, disminucifn de la inflaclén, mejorf{a
de la balanza comercial, etc.), con las de largo plazo (crecimien-
to con mayer contenido de empleo, con menor contenido importado, -~
con mejor distribucién del ingreso, etc.), lo que también se intep

ta en este documento.

En ei Pragrama Nacional de Energéticos las accliones principa-
les bara el corto plazo cobran forma en las disposiciones orientas-
das a mantener a Petroleocs Mexicanos como la principal fuente de
ingresos pGblicos por medio de .l indizacidn de los preclos de los
energéticos pars uso interno, de tal forma que las contribuclones
de esta pdraestatal, gque representan la tercera parte de los ingre
sos propios del Gobierno Federsl, se conviertan permanentemente en
uno de las principales soportes de lo que la actuasl administracién

concibe como las "finanzas sanas®. La correccidn del déficit plbly
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co se encuentra presente en el Programa en forma central mediante
los propdsitos de madificar la estructura terifaris del subsectaor
eléctrico, y de reestructurar la operacifn del mismo, ya gue las

empresas generadoras y distribuidoras de electricidad estédn entre

las principales causantes del déficit pdblica.

Por lo que se refiere a los objetivos del cambiop estructureal,
en el Programa de Energéticos recibe una atencidn prioritaria la
reduccién del consumo de energia por unidad de producto, con lo cual
se pretende el ahorro energético qus junto con la diversificacidn
de las fuentes permitiria, segin el Programa, prolongar la duracidn
de las reservas y promover pbr tanfn simulténeamente la autosuficien
cia nacional en la materia; todo ello contribuiria, también de acuer
do 8l Programa, a8 que el sector energético promueva el desarrcllo
econdmico y social. Dicha deiotra forma, en este caso se daris una
confluencia entre las acciones del corto plazo y las del cambic es-
tructural pues la indizaéién de los precios de los hidrocarburos y
de 1la electricidad induciria por s{ misma un menor consumpo de éstos
con 1o cual se ester{a ya racionalizando el cansumo energético. Es
decir, éun esto se pretende poner en practica de manera particular-
mente nitida la llamada "modificacidn de precios relativos como via

para.el cambio estructural”.

Es indudable que algunas de las definiciones de las gue parte
este Programa son reales, lo mismo que son completamente justifica
bles slgunos de sus propdsitos principales. Por ejemplo, en el -~
diagndstico recibe gran atencidn el dispendio de energla, y se se-~
fiala con justeza gue los actuales patrones de consumo conduciran

en un plazo no muy largo a un agotamiento o a una insuficiencia de



211.

las fuentes energéticas tradiclionales, sobre todao la de los hidro-
carburos, de la cusl depende la mayar parte del consumo de energia.
De esto se derivae la necesidad de racionalizar el consumo de petrag
l{feros y de energf{a eléctrica y de diversificar las fuentes de -
aprovisionamiento, sobre todo por el intenso ritmo de explotacidn
a que egtén sometidas las reservas y al que seguirédn estando al wg
nos durante el largo periodo en el gue, de acuerdo a las cumpfuml-
sos finencieros hasta por lo menos el aflo 2 000, se sigan cumplien
do principalmente gracias a las exportaciones petroleras. Pero en
tre la objetividad de algunos planteamientos y la inevitabilidad
de ciertos propdsitos, entre las acciones propuestas o en practica
y las posibilidades resles y consecuenclasde dichas acciones, exis
ten incompatibilidades y contradicciones que en buena medida refle

jan las limitaciones y el carédcter de 1s actual pol{tica.

Los problemas de la produccién y consumo de energia no respon
den, como se sabe, sino a les modalidades del eaquema de creblmiqg
to, a las caracteristicas tecnolégicas y los patrones de consumo
general principalmente. De esta forma los problemas energéticos
de México tienen gran similitud con los de los otros pafses de igual
nivel de desarrollo capitaliste, con las obvias diferencias deriva
das de la mayor abundancis relativa de petrdélea, lo que en este ca .
so no hace mas que acentuar el derroche de hidrocarburos. De ello
se deriva que las mudificocionga en el patrdn de los usos de la
energia eétén asociadas principalmente a cambios tecnolégicos y a
la modificacién de.algunas practicas individuales o colectivas del
consumo, mas que 2 los cambics en los precios. En los paises indug

trializa&as tal reduccién ha tenido efectos no despreciables so -
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g

bre todo después de 197 pero en dichas econaom{as las posibilida

des de inducir modificaciones en el uso de la energf{a son induda-
blemente mayores que las de paises como el nuestro y estéan deter-‘
minadas internamente. Estos ahorros se han realizado principal -
mente en los sectores industrial y residencial-comercial y en me-
nor medida en el transporte. Las dificultades pares gque en la in-
dustria mexicana, comprendiendo équi a la propis produccidn de -~
energéticos, diwminuya su gasto de energia & los ritmos y en los
plazos breviatua en el Programa, se derivan ﬁrincipalmente del eg
trecho margen de independencia pars la introduccidén de nuevas pe-
trones tecnoldgicos y de las escasas posibilidades de reconvertir
el actual parque industrial, lo que se ve agravado por el hecho de
gue actualmente se estdn desplazando hac?a paises coma el nuestro
los procesos industrisles que implican un mayaor uso de energia.
Lo mismo puede decirse del tranqurte, aunque ya se han introduci-
do modelos de menor consumo de hidrocarburos, lo cual sin embergo,
no asegura todav{a un ahorro significetivo dedo gque adn se privi-
1egia’e;»transporte ﬁutomutrlz individuel sobre el colectivo en -
iaé zunaé urbanas. Ademds de ello, en otros programas sectoriales
no estan contemplados los mecanismos necesarios para inducir tales
cambios. particularmente en el industrial y no han tomado cuerpo
esfuerzos coherentes para reducir el consumo residenciel de energfa.
£llo indica entances gue los buscados cambios en lge patranes de -
cansumo energético se han hecho depender de lme modificeciones en
los precios, las cuales pueden servir para fines fiscales al signi
ficar mayores ingresos pero pueden no serlo tanto pers inducir --
aquéllns cambios.

T)Pader £jecutivo Federal, "Frograma Nacional de Energéticgs 1984-1988"
pp. 25-28
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La politica de revisidn de precios como elemento fundamental
para el ahorro de energia conlleva otro problems: dada la estructy
ra de formacidn de precios existente y la virtual libertad pafa -
trasladar costos a los precios finales, tal medida ha provocado, y
seguramente lo seguird haciendo, gque los ajustes en las energéti -
cos simplemente se trasladen al preclio del producto terminado sin

alterar con ello los patrones de consumo de la industria, contriby

yendo por otro ledo 8 aumenter las presiocnes inflacionarias.

El objetive de que el sector energético apoye el desarrollo
econémico y socisl se centra en la consideracién de que lo hara
por la via del aumento de los ingresos pablicos que su actividad
representara, lo cual, por la experiencia reciente, no significa ne
cesarismente un avance en la diversifil:acidn productiva, en ls re-
duccidn de la dependencia o en la atencin e las necesidades socia
leg; La debilidad de tal propuesta se deriva no sélo del hecho de
que una'éntrategla no puede limiterse a la ubtencién.de mayores in
gresos ,léin‘cgntemﬁlar‘la orientacidn del gasato y otras medidas,
pero sub;e'tndb este punto se ve objetado porque implica la ratifi
cacién del papel del petrdlec coma fuente principal de divisas en
una Eituacién como la actual en la que tales recursos tendrin forzp
semente un destino distinto a la.promncién del desarrollo por los
compromisas financieros que ahora y en los prdximas afas implicara
el servicio de la deuda. Con esto se diluye en lgs hechos lo que
deteria ser precisamente el objetivo general de un programs secto-
rial como éste% servir de apoyoc al desarrocllo nacional sentando
las bases para disminuir la vulnerabilidad externa y la dependencisa

del petrGleo en la balanza comercial y en las flinanzas plblices y
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propiciar la necesaria diversificacidn productiva.

Aqui entra también el problema de la vinculacidén de la econa-
mia con el exterior a través de los energéticos. Se afirma en el
Progreme que el pafs "deberd estar preparado para fortalecer su pg
sicidn en el mercado internacional de hidrocarburos", manteniendo
una plataforma de exportacidn flexible y congruente con la estabi-
lidad del mercado. Clertamente las perspectivas del mercado mun -
dial lejos de mejorar se han estrechado lo que debe contemplarse
con la seriedad debida, aungue es muy dificil hacer previsiones en
las actuales circunstancias; precisamente por ello deberia contem=-
plarse con mayor reserva el papel gue se espera tenga el sector -
energético dentro de las relaciones econbmicas con el exterior, pre
viendo también su camportamiento Fufuro y su incidencia interna sg

bre bases mas realistas.

Hay ademds une contradiccidn latente entre la ampliacidn de la
plataforma de exportacién y el objetivo del propio Programa de ga-
rantizar la autosuficiencia energética futura ya gue de hacerlo se
puede comprometer la durmidn de las reserves en el mediano y largo
plazo, cancelando entonces en forma definitiva las posibilidades de
gue una utilizacidn racional y programada de laos hidrocarburos con
tribuya =8 superar los problemss estructurales de la economia mexj
cana. Este es un problems muy serio que por sus implicaciones fu-
turas y por el riesgo de comprometer el desarrollc econdnmico del -
palé debiera ser abordado con mas cuidada no sdlo por el Programa

de Energéticos sino por los responsables de llevar a cabo la pol{ti
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ca ecandmica globel. Por ello se debe culdar y balancear la compa
tibilidad entre obtener mas divisas cusndo el mercado mejore y ga~

rantizar en todo momento la autosuficiencia energética de México.

La diversificacidn juega un papel centrgl en tDUa'eutrategla
gue contemple con realismo le situacién actual en materia de ener-
géticos y proyecte un desenvolvimiento futuro menos dependiente reg
pecto a unos cuantos recursos. En este sentido el Programa incluye
entre sus objetivos la diversificacidn de fuentes, particularmente
en la rama de electricidad para disminuir la perticipacidn relati-
va de las termoeléctricas convencionaleus e ir ampliando paulatina-
mente el nimero de carboeléctricas, hidroeléctricas, nucleceléctri

cas, y geatérmices.

El estudio vy deanrroli;ﬂgi fuentes alternas no convencionales,
particularmente de energ{a‘y nuclear tenoré resultados a largo plazo
auhque las acciones deban iniciarse desde ahora en forma eistemét]
ca. Esta es precisamente una limitante a los ritmos y resultados
posibles de la diversificacidn ya que al mantenerse en la estrete-
gia global el objetivo prioritaric de disminuir el déficir piblico
y restringir el crecimiento real del gasto,no hay presupuesto sufi
‘ ciente para spoyar la investigacién ni tampoco para desarrollar or
ganismos de explaracién y explotacidn de tallsAfuentes, por ello

_la realizacién de este difficil y necesario proceso de diveraifica-

cién estd limitado a "las posibilidades financieras del pais®.

Con todo, en el Programs de Energéticos hay una ratificecidn
no s31o implicita de los objetivos e instrumentos del programa de

reordenacién y aungue el tratamiento de la pol{tics sectorial se



hage en forma un tanto alslads, gran parte de sus supuestos parten
de ls misme estrategis y esperan resultados similares siendo el -
ejemplo mas notorio el de la politice de precios y tarifas que co-
mo ya vimos resulta limitada para alcanzar sus objetivos. La es -
trategia de cambio estructural en el sector energético estd caresc-
terizada por la misma visidn en la que se privilegian los crite -
rios de corto plazo, de los cuales se espera que propicien en sf

mismos modificaciones productivas de més largo alcance.

216,



217.
b, LA SITUACION ACTUAL DE LA PLANEACION

A pesar de que hay cierta uniformidad en los planes y de que
estos representan una ratificacién de las lineas centreles de la
politica que se estd llevando a cabo, ello no significe gque efecﬁi
vamente los programas sectoriales hayan mejorade su calidad en cuan
to tales, es decir, aln estéan presentes deficlienclas.importantes,
no sdlo las derivadas de la propia estrategia y de sus supuestos
para superar las principales problemas de la economia mexicana, si
no también deficiencias en cuanto s planeacidn se refiere. En pri
mer lugar, en ninguno de los programas analizados encontramgs une
elaboracidn de su politica y proyeccifn de sus metas en funcidn de
las necesidades a satisfacer ahora y en el futuro, tanto producti-
vas como soclales de su sector y en relacién al resto de la econo~
mia, siendo ésta una deficiencia central de casi todps los planes
que se han elaborado en México, en donde por ;h general se fijan
en primer término lss tasas de crecimiento econdmico y en funcibn
de ellas las metss que en otros terrenos se puedan cumplir, o bien
se espera que 1a mayor generacién de empleos y los cambios "cuali-
tativos" sean resulteds del logrn de las metas econfmicas y finan-

cleras.

Tampoco se ha avanzado lo suficiente en cuanto & concrecidn
sobre plazul; y ‘metas calendarizadas. Hay también omisiones en
sus disgndsticos que se traducen en insyficiencias en el terreno de
las propuestas como es el caso del Programs de Energéticoe que no
contempla con la suficiente amplitud los impactos reglonmsles de las
grandes obras petrolerss-que implicaron no solo 1la alteracidén de -
los ecosistemas sino la multiplicacién de problemss urbanos, infla

cionarios y la afectacifin de la agricultura- lo que le impide dise
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far pol{ticas adecuadas para evitar en el futuro tales problemas o
para solucionar los ya creados. Ausenclas de igual importancia se
encuentran en el Programa de Financiamiento en cuyo diagnfstico preda
mina la descripcidn sobre el andlisis de las causas gue llevarcn a
mermar los ingresos del Goblerno Federal, por ejemplo y na se expli
ca el carfcter de las reformas que se han realizado lo gque se trady

ce en lo poco novedoso de sus propuestas en el terreno fiscal.

Un elemento esencial para la operacién adecuads de la planea-
cién en el cusl los programas sectoriales no avanzan es el de las
relaciones Estado-empresarios, en lo que se refiere a la induccidn
de acciones concretas que permitan llevar e cabo los planes y alcan
zar sus metas. Este elemento ha cambiado en los &4ltimos efios, pue
de decirse, pera en un sentido que hace més diffcil la planeacidn,
lo que en realidad reaulta'cdherente con el esquema global de la es
trategia en el gue el "buen" funcionamiento del mercado es 1la guia

. mas general de la politfca econdmica ya que dentro del mismo los
empresarios reclaman todss las facilidades pars actuar sin interfe
rencias mayores. Pero es precisamente esto, que se traduce en el
llamado realismo y en las sacorridas liberalizacicnes, lo gue no
permite orientar las decisiones privadas segin los objetivos de los
programas o planes por lo que estos parecen limitarse para todo fin
practico a lo gue en el sector pdblica tiene que hacerse -y gque pa
ra é1 es obligatorio- dejando lo demés sin alteraciones de fondo pe
re que los particulares puedan moverse segin sus patrones tradicio-
nales. Dichos patrones tendrédn ahora gque funcionar eficientemente
ya que, seg(n la ldgica oficial, irén desapareciendo las trabes exis

tentes -precios ficticios, subsidiocs indiscriminados, proteccionis-
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mo excesivo, etc.~ que impedian la corrects accidn privada,.

£s evidente que la toma de posiciones ente los empresarios na
es s6lo una expresidn de ciertos esquemas tedricos de politice eca
némica, sino que derivan de las particulariedpdes de‘'un sistema gue
recurrentemente apuesta su suerte a la recuperaclén de la confian-
za privada, para lo cual promete y lleva a caba un conjuntoc de me-
didas que les , ~miten a fin de cuentas determinar sus Acciones -
econdmicas segin su ldgica, la de 1a acumulacién privada, y no se-

gin la de los planes, éuponiendn que esta sea diferente.

Todo lo anterior, que se encontraba soterrado en el Plan Nacig
nal de Desarrollo, ha ido tomando cuerpo en las medidas concretas
de la pulftica econdmica y se ha expreaido inclusoc en los programas
sectoriales. Muestra de ello es el Programa Naclonal de Famento -
Industrial y Comercio Exterior, en el gque menudean las referencies
al abandono de le regulacifn para centrarse en lo sucesivo en el
famento y en ai que -como vimos- se cancede explicitamente a los
empresarics su liderazgo en la industrim. El Programa se reconoce
a af mismo situado al margen de las decieiongs empressriales cuendo
asienta que no pretende determinar las ramas industrisles espec{fi-
cas en las que reslizard sus inversiocnes el sector privado ya que
tal deciaiénAea exclusiva de los particulares que pueden gptar con

tode libertad por participar o no en una u otra actividad.

Es claro que la planescidén en uns sociedad camp la mexicana no
esté precisamente en condiciones para designesr explicitamente 1la rs

ma donde deberd acudir cada inversionista. 5in embargo, s{ em sig-
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nificativa una declaracidn como ésta, que m3s bien parece ser re-
sultado del proceso de negoclacidn de dicho programa con los empre
sarios, a juzgar por la comparaclfn entre éste y sus versiaones prg
liminares, en las gue se encontraba implicito no el liderazgo em -
preaariellen el desarrollo industrial, sino el afianzamientoc de le
rector{a del Estado en la industria, lo que fue borrado en el pro-
grama definitivo. Dentro de esta linea se encuentra sin dudas la
casl omisidn del mecanismo de concertacidn dentro de la industria,
pues aunque ya reconocida legalmente y retomads en el PND, de hecho
es ignorada en el programa industrial, dejandec los lineamientos so
bre los contratos y convenios con los particulares para después.
Todo ello demuestre que no se ha avanzado en este problema que cong
tituye un obstéculo fundamental para el desarrollo de mecanismos de

planeacidn en nuestro pals.

Como ya hemos comentado, el praograma de corto plezo pasé pos-
teriormente 8 formar parte esencial del Plan Naclonal de Deaafrnllo
y los programas sectoriales, y fue de hecho el que marcd la pauta
de la politica econdmica, ya gque domind a las otras medides gque se
integraron como el conjunto de "reformas estructurales" y gue defi
nian el programa de largo plazo. S5i en el periodo precedente (1978~
1981) fue notorio el margen de movilidad que conced{a una opartuni-
dad real para impulsar un cambio planeado de la economia, en esta
ocasidn fue claro que sobre las declaraciaones de principios y el
destacedo ;ugar gue en el discurso polf{tico siguid ocupando, la plg
neacién en realidad fue supeditada, en el sentido de préctica social
independiente y convenida, a las exigenclas de un progrema de ajus-

te que marcd ritmos, modalidades e incluse formas para la accidn pl
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blica. En este sentido al menas durante los dos primeros afos del
actusl gobierno la planeacidn se alejbé més de ser una préctica co-
lectiva que expresara la voluntad social convenida y una direccidn
ecandmica concertada para convertirse claramente en la "administra
cibén del ajuste®. Ha expresado tamblén, al traduclir en un Plan y
miltiples programas, los principios basicos del ajuste, y en farma
proporcional 8 la que lo anterior se hace realidad, el deterioro
del grado de au.uiomia nacliaonal efectiva para la determinacidn de
las directrices de politica econdmica. For esto, si la planeacién
puede aln ser sefialada caomo "farma de gobierno", como alguna vez
se le definiera oficialmente, cada vez esté mas lejos de ser "ex-
presidn de la voluntad global®, cowmo también se le designara ofi-
cialmente y de cumplir con las propésitos que en el terreno decla

'rgtivo se le asignaran.

Si bilen es clerto que todos los intentos de pla-~
neacidn en México han estado tradicionalmente limitados por las
condicionantes del sector externo, las particularidedes de la rels
cién del Estado con los empresarios, las restricciones que 1mplléa
la forma de funcionamiento del sector piblico y las deficlencias en
cuanto a métodos y profelou técnicos pars uns efectiva programacidén,
la planeacién ha encon‘tado en estos aflos trabas mis poderosss a
ralz de la predeterminacidn de un esquema' de poiltlcu econdmica que
he estado por encima de negociaciones legitimas entre los diferen-
tes grupos socisles sin las cuales la planeacién en lo esencial ca
rece de contenido y se ve reducide a ejercicios formales que no ha
cen mas que codificar en documentos de distintos niveles y de mayor

o menor cobertura, las particularidades de squella polf{tica,
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En efecto, el propioc contenido de la estrategis de reordenacidn,
los supuestos en los que se hasa y la orientacidn de los principales
instrumentos de pol{tica econfmica limitan notablemente los espacios
y les posibilidades de la planeacién. E1 papel gue se le asigna al
mercado, el carécter de la intervencién del Estado que supone, el
énfasis en la modificacidn de los precios relativos as{ como la =--
orientacién de la estrategia que se expresa claramente a través de
sus resultados socimales san elementos que reducen las posibilidades
de un desenvolvimiento planificado y significan un obstdculo mayor

incluso que la propia situacidn econémica.

Esto no implica que las mencionadas limitantga tradicionales
hayan desaparecido sino gue han tomado dimensiones diferentes ye gue
algunes de ellas son ahore,por el cnntrarlo,méa bravea. Por ejemplo,
la crisis y la politica que haﬁ hecho més vﬁlnerable la insercibn
de México‘en el mercadn mundial, imponen como una condicionante fun
damental la situacién deluaectnr externo; también el meyor deterio-
ro de ls relacidn Eatadu-empreaariua hasta 1982 he cenducido en va-
riss ocasiones a que se ‘acentlen laé presiones de algunos grupos -
econdmicos de poder y como cﬁntrapartida, las concesiones a los mig
mos traducidas en un relajamientn de ciertas pol{ticas que implicen
un menor margen para orientar la difeccién del crecimiento econémi-
co por parte del Estedo. Por su parte, la mayor "disciplina" en el
sector piblico ha estado enfocada principalmente hacia el cumplimien
to del programa de ajuste, y su recrganizacién, lejos de estar orien
tads por criterice vinculados al desarrolloc de la pleneacidén, se ha
guisda por neceasidades de control financiero o de buena relacidn con
los principales grupos empresariales (como ejemplo basta mencionar

los criterios dominantes en la reestructuracidn del sistema bancario,
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el proceso de indemnizacidn B los ex-banqueros, la venta de las ac
clones de las empresas de la banca y la liquidacidén de paraestata-
les). De esta faorme, un sector pdblico menos desarganizado o lndié
ciplinado no ha constituldo por s{ mismo un elemento que facilite

una accién social planificads.
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RESUMEWN Y CONCLUSTIONES

.

La planeacifn en México en su. expresifin actusl no es resultado de
un procesa gradual o continuo que haya ido ganando terreno progresiva-
menté, ya gque en la historia del pais ha tenido una importancis circung
tancial derivada de distintos factores, econdmicos, politicos e incluso
externos, segldn el caso. Pese a esto, la planeacidn ha estado asociada
desde 1930 a una visldn estatal sobre su propia intervencidn en la eco-
nomia aunque obedeciendo s diferentes impulsos en cada une de sus expre-
siones. Tres son los momentos significativos que ha vivido la planea -
cién en México: el primero se ubica en los aflos treintas y tiene su més
notable expresidn en el Primer Plan Sexenal; el segunda, en la década de
los sesentas con la formulacifn de un progrema para recibir financiamien
to externo a través de la Alianzes para el Progresc, y el tercero es el -
actual, iniciado a fines dé la década pasada y que puede subdividirse a
su vez en dos periodos: el del crecimientoc sostenido (1977-1981) y el
de la crisis (1982-1984). A 'pesar de que en estos tres momentos la im -
portancia de la planeacidén es similar, iaa razones de ello son muy dife-
rentes, asl como el papel jugado y los resultados practicos que le pue -

den ser atribuidos.

En el primer caso, el Plen Sexenal era les expresién de un proyecto
intervencionista del Estado orientado fundamentalmente hacia la reforma
agraria, la infraestructura y la industrializecidn, ademds de gque preten
dia. materializar las reformas socisles definidas en la Constitucifn de
1917, enmedio de un todavis dificil contexto ecaondmico. Por tanto no

es casual que este plan haya sido elaborado por el Partido Nacional Revg
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lucionario, presentado a su II Convencidn Nacional y dedo & conocer
junto con la designacidn de su candidato a la presidencia, guien lo
adoptera praécticamente como marco politico e institucional dé au'ag
bierno. Ya en ese momente el Plan condensaba un debate que desde en
tonces ha reflejado las diferentes poalcinnea_ldeolﬁglcaa y podfti-
cas sobre la participacidn de los principalea sectores soclales y del
Estado en la ¢ ‘erminacién del rumbo de le economia, de wh{ gue susci
tara reaccliones adversas por parte de algunas grupos pu}lticua. Caon
todo, en aguells época habfe cierta movilizacién aoclal.que ge cana-
1iz4 fundamentalmente a través del PNR y en torno a los postulados

del Plﬁn Sexénal se tratd de articular t‘l apoyo soclal pures un gobier
no que fue definitivo en la historia del pais. Este impulso inicial que
ae expresaba en el Flan tuve su fin precisamente con el debilitamien-
to del proyecto cardenists de reformas politices y sociales, aunque
todavi{a wlcanzé a formularse un Segundo Plan para el siguiente perlodo.
que de hecho no se tomd en cuents por el proplo cambio en la orienta-
clbn de la estrategis de desarrollo.

Los dos planes sexenales tienen un sentido pal}flcn que ea.nece-
sario revelorar, sobre todo por las diferencias qu? se reglistran con
las experiencias pout;}ior-. de planeacifin v, en particular, con su
expresibn actual en donde hs estado mas presente el aféin modernizan-
te y el perfecclonaniento técnico que el contenido pol{tico y socisl
que ten{sn los planes de los aflos treintas y principios de los cuaren
tas, los cusles expresaban un ~riterio fundamental: el papel del Esta
do camo promotor del desarrollo en un proyecto, admés, de shlerta oricg-

tac16n nacionaliste y popular.
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€! segundo momento de importancia se daria mas de dos décadas
trspués y a diferencis del primero, el papel del Estado no tenia
la misma orientacién, Como reflejo de lm etapa iniciada con el ale-
manismo y expresando de manera clara la importancia creciente de la
economia nor teamericana en la mexicana, este impulso a la planea-
cibn cébré fuerza ma a partir de influencias externas que de nece-
sidades internas. En la década de los sesentas la importancia de
1n planeacién no estuvo asociasda al desenvolvimiento econdmico ni
tuvo ninguna influencia en la politica seguida ya que en este perio-
do 1a intervencién del Estado se retrmjo principalmente a la creacién
de infraestructura. Destacamos este momento a pesar de que nao tuvo
ningln resul tado practico por su singularidad y porque expresa una
situacidn mas general de América Latina en la que se empezaron a
elpbnrar, aungue en forma incipiente, planes de desarrollo, no co-
mo resultsds de un proceso de maduracién interna o de una decisién
politica, sino en cumplimieﬁtn de una condicidn necesaria para re-
cibir los recursos de la Alimnza para el Progreso, en una etapa en
la que se acentuaba la tendenciam hacia una mayor integracidn de los
palses latinoamericanos con la economia eatadounidensg. Como  puede
verge en este periodoc pesaron més los aspectos derivados de los re~
querimientos gque imponimn ese tipo de orgsnismos que las necesidades
internas y la importunciq que la planeacién cobrd a nivel declarati-
vo poco o nada tuvo que ver con lo que realmente se estaba llevando
a la préctice en nuestro pals. Por ello de alguna manera también la
planeacifn ha sido reflejo del curso que ha tenido la propis visién
estatal sobre su intervencidn: en los sesentas el Estado asumia su
papel més pasivamente de shi que el impulso haya sido externo y sin
"apoyo sociai” ya que también se daba una coyuntura de retraccidn
de los movimientos socimles como resultado de la represifn de los

afios anteriores.
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Por lo que respects al lado no oficial de este "asuge® hay que
.mencionar por un lado la presién de la izguierda lnﬁbardintl que -
pugnaba desde entoncea por una planeacidn con mayor control saobre
el sector privado y por otro lo que resulta mas importante y que
representd la consolidecibén del debate ecadémico en Qorho a la
planeacidn. Esta discusidén fue promovida por ;lrculua académicos
y politicos alcanzando un nivel sin precedentes y se desarrolld
en torno s los .. ectos medulsres de la pleneacién, a sus posibi-
lidades en un pals como ®l1 nuestro y s los obstéculos més grandes
que eﬁfrcntabl. inclusc se elaboré un proyecto de ley en la mate-
ris por una comisidn del Senado y la pleneacién pasd = ocupar un
lugar importante en el discurso oficiml. En este debate ya se se-
fialaban lai principales deficiencias de los intentos de planeacién
'y la‘ﬁgnclonlbnn lus propuestss pars que realmente se pudie-

ran sentar las bases de un proceso de plenemcién que movilizars
efectivamente al conjunto de recursos humsnaos y materiales en torno
w objetivos bien definidos. Eote es quizé el mporte més interesan-
te del periodo s 1s planeacién.

£l tercer mpnento de importancim en la planesacién gue se ini-
cim hace unos afios en el lcicnin anterior, pese s que se encusntrs
ssociado w une creciente sctividad estatsl registrada en la prime-
ra mitad de la década de los setentas, expresa con cierto retraso
los intentos de reconstituir el crecimiento y de modernizar ia eco-
nomis mexicanm al amparo de ls holgura que proporcionf el auge pe-
trolero. Aqui como Vu hemos visto, y pese ® los intentos frustadas

*
de gque el plan precediers a la politica sconbmica, los principales

«  Wecuerdfse la experiencis del Plan 8fisico de Goblerno elaborado
por el PRI en 1975 y la rormuluqlén.ul inicio del sexenio, del
Programs Quinquensl de Accién del Sector PGblico por parte de la
nueva Secretaris de Frogramecidén y Presupuesto.
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planes fueron unm expresidn tardiam gue en sus expresiones mas im-
portantes (Plan Globml de Deaarrcllo) intentaron justificar lm po-
1{tics econdmica del periodo de crecimiento mcelerade mungque mAs
adelante fueron abandonados prematuramente al desencaderarse, en

el segundo semestre de 1981, los mcontecimientos que al afio siguien-
te desembocarian en la peor crisis del capitslismo en la historias
contemporénes de México. Ya en ests etapa se reflejaba mAs clara-
mgnte la desvinculecifn de la planeacidn de los procesoe politicos
y movimientos sociales,n diferencis de las afics treintms en donde
comg hemos visto estos constituyeron el soporte de un intento de
planeacidn con sentido socisl. Ests etapa tiene continuldad a su
vez, sungue con otras ceracteristicas y limitantes, con el gobierno
que se inicia en diciembre de 1982 aunque ya el contexto de la cri-
ais le ‘haya dado & la planescidn peculiaridsdes gque no hsbia tenido
antes y que sase agregan a'eu "oficializacién” como le forma de go-

bierno y de desenvolvimiento de la economis y la sociedad mexicanas.

El contexto internacional en el gue se enmarcaron estos momen-
tos releventes para la planeacifn fue distinto, asi como las influen-
cias tefricas y metodolfgices que pudieron eastar presentes. En la
décsda de loa treintes, ademéise del propio impulso interno sobre el
papel del Estedo, hmabla yw elementos de un pensamiento econbémico,
alin en formacién, gue plantemsbs la intervencifn del Estado capita-
lista frents a las economias en crinip. Por otro lado avanzaba el\
proceso de instituclionslizecibn de lm planeacién en lm Unidn Sovié-
tica, cuyos elementos centrales se tomaron como referencia en la
critica que desde la izquierds se hacia al Primer Plan Sexenal. En

los afios sesentas se iniciaba un periodo de relativa estabilidad
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econdmica en el que lms expresiones de planeacifn en México se enmar-
caron més claramente en el desarrollo ge la discusidn latinoamerica-
na impuleada fundamentalmente por los primeros plntenﬁlentos de la
CEPAL en torno & este temm, expresados en un principio como técni-
cas y modelos de programacidn. La etepa gue se inicid a fines de la
década pasada se caracterizabs por una situmcidn internacional muy
compleja en la que la elaboracién de planes en lo interno no estabm
vinculada propiamente con la situacidn de América Latina, sino que
recibia alguna influencia de la planeacidn en los palses capitalis-

tas desarrocllados, sobre todo en ciertos aspectos formales.

En cuanto a los periodos en los que la planeacidn no tuvo impor-
tancia como tal, cabe decir gue ello obedecis también a razones di-
ferentes en cada caso. £1 primero de estos abarca més de veinte aflos,
aproximadamente las décadas:de los cuarentms y los cincuentas -en el
yue ain embargo como hemos visto no dejd de haber clierta continui-
dad en cuanto a la Pormacidn de comisiones y otros organismos y a
la elemboracidn de mlgunos planes- ese abandono de la planeacidn co-
mo instrumento transformador y como practicea de induccifn social
obedecid al giro gue el Estado mexicano tomd habienddse desplazado va
al ala mes radical de la Revolucidn Mexicana gue encontrara en el car-
deniamﬁ su Gltima y fecundm expresidn. Ese giroc se orientd hacia la
promocidn mbierta del capitalismo bmjo el predominio del sector pri-
vado y se modificd profundamente la orientacidn de la estrategim en
sus aspectas centrales, El desenvolvimiento de lm economia encontrd
condiciones favorables en esa época pero fundamentalmente como re-
sultado de los conflictos bélicos externos, 1o que también contri-
buyd & que la planeacidén perdiera peso como intrumento politico e

ideoidigico, e incluso en el terreno econdmico.

~
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El otro periodo en el que la planeacidn tampoco tuvo desarro-
llos importantes en algén terreno comprende l» segunda mited de los
sesentas v principalmente los afios de 1970 a 1976. En el primer lansao,
la dinadmice del crecimiento del desarrollo estabilizador y la orienta-
cifn de Ja estrateaia hacen explicable la préctica desaparicidn de
de los intentos planeadores. Péro en la primera parte de la década
de los setentas parecerfe que esta situacidn deberf@ heber empezsado
a cmabier. Normslmente, cuando se analiza la administracién echeve-
rriista se considera que representd un importante avance en cuanta a
la intervencidn del Estsado v a su orientacidn y no deijan de mencionar-
se ls larges listwa de organismos y entidades que se crearon en ese épg
ce y que ain embargn no implicsron aladn deaarrullﬁ significativo de
ls planeacifn, Ello es as{ por el propio cardcter contradictorio de
le politices seguide y por el curso conflictive oue fueron tomendn los
acnntecimientos econfimicos v politicos. Las medidas tomadas en mate-
ris de oasto e inversifn plblicos y lns miltiples nrganiamos y cnmi-
siones reflefan mas hien una vocacifin intervencionista nars ampliar
1n intervenﬁiﬁn del Estado que un proyecta donde jugara slgén papel

primordisl! la pleneacidén.

Si a esta falta de un proyecto coherente sumamos la propis dina-
mica de los enfrentamientos, particularmente la impugnacién de la po-
1{tica oficial por parte del sector empreaﬁrlal en varias ocasiones,
veremos que hubiers sido 'muy dif{cil que existiera algln espacio para
la pleneacién, ain si ésta hublera formado parte inicial del proyecto

gubernamental. Este periodo también reflejs que no puede haber una
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asociscifn lineal o mecinica entre lm mayor intervencidén del Esta-

do y el desarrollo de la planescidn en nuestro pals.

Del anflisis de la planescifn en México a lo largo de seis dé
cadas se puéde concluir que ésts ha ‘tenido fundamentslmente unam
importancis politics mis que resultmdos econfimicos ytlucllles prag
ticos © cuantificables. Ello se reflejs por ejemplo en el hecho de
que las expres’ nes mAs not.ﬁlee de la plsnamcidn en México han
eatado asocisdas de slguns maners con la mencién del cumplimiento
de los "postulados béeicos” de lm Revoluclén Mexicanm, en un prin-
cipio como instrumento pars materislizarlos (los treinta) y en sus
manifestaciones posteriores, reconociendo que estos no ae han cum-
plida, fundamentalmente los socimles,y que la planeacién serim la
vim pera retomar ese rumbo (fines de los setentas). El sentido
_polltico.qul han tenido loa planes en nuestro pais explica también
su - irregularidad y su distintms orientacidn we! como la posibilided
de que en su naombre se busguen objetivos diversos, desde el impul-
80 al intervencionismo estatal; pasando por los regquerimiento de
la Aiiunzl para el Progreso, hssts la vis pars sprovechsr los re-
cursos petroleras, o incluso 1s 'ldllﬁlutrlcién del sjuste"” en los
marcos de un programs _de estsbilizecién. Lo anterior ‘no stghiftcl
que en todos los cascs se pusde hablar de la existencis de planesa-
cibn eﬁ sentido riguroso, pero si demuestrs gue la importancis poll
tica que puehu sdquirir un plan depende de ls conjungacién de una
serie de factores que rebasan con mucho el nivel de gu- cualidades
técnicas, as{ como también su desmparicion en el terrena politico
puede obedecer a la propis natursleze de la estrategis o a los re-

gquerimientos de cads sdministracién.
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En la misma forma que ls planeacidn ha tenido un carécter
irregular tampoco han sido uniformes ni progresivos los desarraollos
de metodologias y técnicas planificadoras, incluso puede decirse
que la importancia gue llegaron a adquirir algunos planes nao guardd
correspondencia ni con su incidencia real ni con el avance en el te
‘rreno de la instrumentacién ya no digamos de un aistemg de planea~-
cién o de la organizaciédn del proceso, sino también en lo que hace
a lé programacifn de actividades del seétor piblico que fue lo gue
en gran medide han expresado los planes: ser fundamentalmente pro-
gramas de gobierno con algunas metas cuantitativas. En realidad
los avances importentes en materies de programacifn del sector pibli
co se iniciaron en forma significstiva en la década pesada, asi co-
mo también los intentos por ;pasar a una pleneacibén global de la ecp
nomia que de alguna manera pudiera incidir en el comportamiento del
néctnr'privndn para que tate se sumara a los objetivos del plan v
se superaran asi las dificultedes tradicionales de una economia de-
‘pendiente y heterogénea, Este aspecto, como veremos mis adelante,
ggunatltuve uno de los problemas centrales a los que se enfrenta la
vhplaneacién hoy en nuestro pais y reflejs al mismo tiempo uno de sus

‘rasgos caracteristicos.

La pianeacibn en México en el periodo 1977-1984 presenta, ade-
més, otres peculieridades. En primer luger estéd msociada al agota-
miento del modelo de desarrollo que hablia operado en México desde
lna‘aﬁus cuarentas, al reconocimiento oficisl de este hecho y a la ng
cesidad de modificar las bases de funcionamiento de la economia me-
xicana, fundamentalmente en lo que hace a la restructurscién produc-
tiva interna, a la‘mudificuciﬁn de su forma de insarcifn en el exte

ricr y al tipo de orientacifn de la intervencifin del Estado en la
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economia. Reflejs también como lo hemos mencicnado, los intentos
modernizadores orientados hacia el sector plblico y hacia el proplo
aparato productivo, en un primer momento mediante la utilizac}ﬁn Qe
los recursos petroleros y posteriormente con el abjetivo de ser la
via para la introduccidn de modificaciones de indole estructural en
furma'paralela a la aplicacién de un programa‘de reardenaci6n econf

mica de cortoc plaza.

Durante el periodo de crecimientn econdmico aﬁelerndo la pla-
neacifin no eatﬁvo presente desde el primer momento pero recibid un
impulso tal que llegaron a elaborarse 15 planes globales, sectoria-
les o especiales con una notoria diversidad en cuanto & contenidao, .
calidad, metodologias,plazos y, sobre todo, s propuestas. Este con
Junto mostraba notorias deficiencias tanto en.el cantenido de los
planes camo en los niveles de cungfuencia y compatibilidad entre

los mismos,

Las tres expresiones mas importantes de le planeacién en este
perindﬁ: el Pragrama de Accidn del Sector Piblico (PASP), el Plan
Nacional de Desarrollo Industrial (PNDI) y el Plan Globel de Desa~
rrollo (PGD), reflejaban la existencia de distintas concepciones
sobre el rumbo que debi{s tomar la economia, contemplando en su es-
trategia, con excepcidn del 6rimero'1a utilizacidn de los recursos
petroleros. Estas concepcioneé diversas también se manifestaron a
nivel sectorial destacando el ssfuerzo representado por el Sistems
Alimentario Mexicano gue si no se enmarcabs propismente en el terre
no de la>p1aneacién econdmica era un programa cuyo cantenido esen~

cial difer{a de otras expresiones que comprendian al mismo sector.
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A nivel global las propuestas iban desde la de llevar a cabo una
utilizacién selectiva de los instrumentos del Estado y una culdadg
sa programaci6n de las actividades del sector piblice en funcifn de
tres objetivos bésicos en los marcos de una politica de corte Keyne-
siano contenida en el PASP, hasta la suma indiscriminada de los més
diversos objetivos y medios, instrumentocs y metas dentro de un ni-
vel de excesiva generalidad que serviria para ratificer el conteni-
do fundamental de la politica gue se esfaba llevando a cabo, que

fue lo que en reaslidad significd el PGD. Por su parte el PNDI, que
era un -documento superior no sdloc en cuanto a nivel de concrecién

y coherencia interna sino gue proponia una util;;aéiﬁn racional del
excedente petrolerc y hasaba su estrategia en una pﬁlltica menos ex
pansiva del gasto pdblico, en el objetivo de mantener unas proteccidn
racionalizada y no sumentar la plataforma de exportacién petrolera,
fue sin embargo dejado de ledo; al igual que el PASP, quedando preci-
samente el plan mAs deficiente como la expresién fundamental de los

ob jetivas gubernamentales.

El caraActer pnliticubque han tenido los planes en nuestro paia
se expresd con claridad en este periodo en el que la importancia
que llegaran a adquirir, sobre todo el PGD,.no implicd que tuvieran
alguna incidencia real en la politica econfmica por més gue su con-
tenido permitiera un mergen muy amplio de accifn,o yncluso en el fun

cionamiento del sector piblico.

Esta escasa influencia de la planeacifn en la politica econémi
ca ée hizo més evidente al final del sexenio con la multiplicacidn

"de los problemas del sector externo y del conjunto de la economia.
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La irrupcidn de la crisis y la serie de medides tomadas en loa O1tl
mos doce meses, hicleron més evidente aln que la econami{a eataba
muy lejos de tener un deasenvolvimiento en el que los mecanismgs ﬂﬁ
planeacidn jugaran algln papel, también se aprecid claramente el
pragmatismo que caracterizd en muchos sentidoe a la politica econb-

mica.

Una de las ' 3zones fundamentales que contribuyen a explicar
lo anterior es que en este per;odu. pese 8 gque se di6 un impulso e
la elaboracién de planea y se tomaron medidas administrativas e
1nat1tuciun§1eu para crear espacios a la planeacidn, éatas solo ae

hicieron en ls mayoria de los casos en aspectos formales y el pro-

blema central es que nNo se modificaron las bases fundamentsles de
aperacifn del sector piitlico ni las formas de relaciin del Estsdo
con_ los principsles grupos sccisles asil como tampoco los mecanismos

tradicionales de negociacidn con los organismos internacionsles o
cunlla economia estsdounidense. La creecién de un verdaderc siste-
ma de planeacifn entendida &sta Gltims como la movilizacién de los
recursos humanos, matsrieles y financiercs para el cumplimilnto de .
objetivos definidos y jerargquizados socialmente, no pudo darse ye
que el eafuerzo se limitd, fallidamente, al intento de administrar
los recursos petroleros y ni siquiers pudo llevarse s cabo una re-

clonalizacién del aparsto estatasl.

La decisién politice de impulsar un sistems de planescifn que
p.rmitinpa modernizar la economis y supersr sus deficienciss na es
tuvo acompafiads de la capacided para introducir los cambios necass-

rigs en la socledad mexicana que aguells implicaris, ya no sdlo para
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una planeacién participativa sino, por lo menos, eficiente.

Las condiciones en gque se ha desenvuelto la planeacidn a partir
de diciembre de 1982 son distintas en varios sentidos aunque en
otros representan cierta continuidad con el periodo anterior. En
primer lugar, une caracteriatica de indiscutible influencia en los
alcances de la planeacifin es el contexto econdmico critico prevale-
ciente y que se enmarca en una situaclﬁn'més general y practicamente
camiin a toda 1la regidn de América Latina y que denota la mayor vulne
rabilidad externa de esas economias. Este hecho, junto con la unlfug
midad de las politicas aplicadas mediante fuertes procesos de sjuste
y de estabilizacién en las marcas de convenios suscritos con el FMI,
as{ como las condiciones en las gue se ha llevado a cabo la renego-
ciacién de la deuda externa, restiingen notablemente las posibilida-
des-ﬁe un desenvolvimiento planificado,sobre todo si se tiene en cuen
te que éste implicdaria no someter a'cnmprumiaos externos las posibi-
lidades de atencién &e las necesidades internss y gue se necesita
ciertc margen de accién: pars decisiones relativamente autfnomas.
Es decir, la crisis dificulta las posibilideades de la plsneacifin, lo
que no significa que la imposibilite, sino que pone de manifiesto
las dificultades crecientes s las que se enfrenta no sflo la planea-

cién eino la accidn estatsl y laa propias economias.

En los dos ﬁltimos aflos el discurdo oficial bha

colocado a la pleneacidn en un lugsr central y se le han abierto més
espacios en el terrenc institucional y juridico. No obstante,su ofi
cializacién como préctica abligatoria para el Eastado y la definicién

de un sistema de planeacifn tienen tndavia impartantes limitaciones
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que reflejan gue en realidad no se quiere llevar a la préctics una
planeacién auténticamente democratica y en muchos casos se mueven en
el terreno de la formalidad,sin una incidencie real en loe niveleo
de tbma de decisiones y en el propioc funcionamiento del aparato esta
tal. A diferencia del sexenio anterior ahoras los planes presentan
més uniformidad en cuanto su presentacién y drientacién internes y
sus partes medulares coinciden con la arientacién funﬁamdntul de la
politica '~ se.estd llevando a caba, sin abandonar del todo el sen-
tido pretendidamente social que a nivel declarativo contempls la es-
trategia, lo gue esté presente en algunas partes del Plan Nacional
de Desarrollo, pero como ya hemos vistq no cnnstitﬁye parte de su

propuesta resl.

Pgr gtre parte, es en el terreno de los resultsdos donde puede

' observarse la escasa incidencia de estas politics, y de alguna manera
-~ tembién di los plaﬁc-. para propiciar cambios estructurales que.ten-
gan un sentido positivo para las poblacifn o para superar los princi
: ﬁilei ﬁrobllnll de la economia mexicans, tanto en lo que hace & su
estructurs productiva interne como a su forma de vincularse con el
"‘eifcriur. La correccifn temporal de los desequilibrios externo y
fiacal ha vnnldu‘acu-n.ﬂndn de uns meyar concentracién del ingreso,
de un deteriorn en las condiciones de vide de los trabajadores e in-
cluso de dafios sociales ain no completamente cuantificedos; ademas,
la transferencie de recursos sl exterior qua shora y en los priximoe
afios se ve & reslizar constituys una limitante pars sl dessrrallo
iéonﬁmicb del pals y pars la determinacién de las directrices de po-

1iticas econfmica.
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En este sentido los planes en los dos (iltimos wfas han expresado
en el mejor de los casps el programe de ajuste en el que la planea-
cifn no Jjuega precisamente un papel central, sino que se ve notable-
mente limitada por el propio caracter de la estrategia en el gue se
contempla tanto la reordenacidn econdmica como el cambio estructural
a traiés de un relajamiento de los controles y de los mecanismos de
regulacién y en el que se privilegis el papel del mercsdo y el cam-
bio en los precios relestivos como sue intrumentos centrales. for
ello puede decirse gue la pleneacidn en México en los dos Gltimos
Qﬂﬁa,peae,b conter con més espacioa en el terreno formal y en el dig
curso politico,enfrenta ahora mayores limitaclones que en el periodo
precedente al verse supeditades a las necesidades y ritmos' de un pro-
grams de sjuste que estd modificando ademés ls orientacidn y el ca-
rfcter de la intervencién del Eatado y determinando de antemano el
cdntenido fundamental de lia politica & nplicar;c, reduciendo el espa

cio pera la previeién econémica y la discusién colectiva.

En este Gltimo sentidc se puede decir que en la actualidsd la
planeacifin se esté alejando cada vez més de la posibilidad de ser
una practica social que exprese la intervencifin amplia y sistematiza
da de los principales sectores y que lleve a su movilizacidn en tor-
noc a abjetivos convenidos e imprima nusvas modalidades al desenvol-
vimiento econfmico s través de unms direccién concertsds. Los rasgos

centrales de ls organizacién del procesc de planeacién y el contsni-
do miamo de la aatratlgiu‘upuntan precisemente en la direccidn con-~
traris: un mayor autoriterismo y menor incidencis social _gjirecta e
indirectamente- en la determinacidn del contenido de la politica eco
némica.
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Hemos viato cémo a través de los planes se esté expresando la
politica de ajuste y con ello en parte el reflejo de un destino co-
min a casi toda América Latina que representa también una asdecuacifin
a los requerimientos y condiciones del sistema capitalista interna-
cional. Esta situacién refleja el menor margen de acci6n interno‘ps
ra llevar a cabo un procesc de revisidn profunda de les bases de fun
cionamiento de la economia y constituye el marco en ®l que se desen-
welve la plancacién, condicionéndola notsblesente. Por ello hemos
sostenido que la més importante linmitacién » la que se enfrentes le

-

planeacidén en coyuntura actual en México es ls deriveada del pro-
pio car@cter de la estrategis en la que juegan un papel primordiael
las sefiales del mercado como mecanismo reordenador fundemental e in-
cluso paras propiciar los buscados cambios estructurales, restringien
do la intervencién estatal a la modulacién de las perturbaciones prg
pias de esa dinamica y relegando con ello a los planes, en el mejor
de los casos, al papel del prondstico sobre el desenvaolvimiento méa
probable de la economis an los marcos del programa de reordenacidn,
sungue no .siempre puedan hacerlo y se limiten & enumersr objetivaos y

acciones en un nivel muy generesl.

Les limitsciones que la estrategis impone = la planeacién se re
flejan también en el contenido de los planes y progrsmas, en eu orien
tacién interna, en le susencis de defliniciones bésicas en muchos de
ellos e incluso en las deficiencias técnicas y operstivas gue presen
tan, & pesarcde ls relativa experiencia existente en las formulacidn
de planes. Ello es asi porgue ;1 programs de ajuete impone priorideds
y metas concretss ®n cusnto a los instrumentos y aress fundamentales
de politica econbmica tento en lo inmedisto como en los préximos afios,
lo que restringe cualmﬁer formulacién gque se salga de sstos marcos
y explica por qué los plenss no estén contemplando un elemento que
deberia ser su eje central: las necesidades sociales y productivas.
En efecto, ssta es una deficiencis centrsl que ha carscterizado a ls
.planeecién en nuestro pais en las Gltimes décadas y que shora se pre-

senta con mayorclaridad ya cue nb se esth planeando en funcién de las

necesidades presentes y futuras de la sociedad, lo que puede obser- .

varse tanto en el Plan Nacional como en los programss sectorisles.
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El contenido de le estrategia limita la pleneacifn también en
otro sentido: al colocar como eje de sus objetivos la restauracion
de la alianza con el sector privado, sbandona de hecho la regulacidn
para centrarse en el fomento, lo cual, como se ha visto en experien
cias anteriores, no implica de ningln modo la concurrencia de los
empresarios al cumplimiento de los objetivos nacionales, reforzando
con ello una de las limitaciones fundamgntales a que se ha enfrenta-
do la planeacifn en México. Por otra parte la propia estrateglia al-
tera el sentido mismo de la planeacidn al proponer una reordenacidn
productiva que en gran medida se enfoque fundamentalmente hacia una
mayor integracién con el exterior, con el riesgo de colocar a la
economia mexicana en una situascién muy inestable, que lejos de supe;

rar la vulnerasbilidead externa la puede scentuar con nuevos rasgose.

LQué funcién ha desempefisdo entonces la planeacifn en México
en su expresién rec;entaz Puede &ecirse gue en nuestro pais la pla
neacifn en los Gltimas ocho afios ha estado asociada en gran medida
al objetivo de modernizacidn, es decir, lo que ha estado presente
tanto entonces (1977-1982) como ahora (1982-1984) es une estrategia
frente a la crisis que en su diagndstico reconoce en mayor o menor
medida el agotamiento de la forma de desarrollo seguide en las Glti
mae custro décadas pero que no se plantea un cambio de faondo en les
bases del funcionamiento de la eénnumla y la sociedad, lo que se ha
expresado mAs clarsmente an los planes. Los tres intentos de reor-
ganizacién del pais a partir de una situacidn de crisis, gue se ini
cia con 1a década de los aetenﬁﬁa.pese ha que se han venido neganda

unoe & otros, no han implicado un replanteamiento del esquema de

crecimiento, alin en los marcas de la légica capitalista siendo en
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las dos Gltimas administraciones donde se ha conferido preclsamente

esa funcién a la planeacidn.

En realidad, como hemos visto, la politica seguida en los dos
casos, pese 8 ser distinta en muchos de sue aspectos, no bha implica-
do el cuestionsmignto de una relacidén fundaméntal: 1; establecida
entré el €stado y los empresarios, lo gue de hecho ha cantribuido a
inhibir o frus.rar los objetivos transformadores y también ha aigni-
ficado un obstéculo central psra los posibles avances de la planea-
cifn, Al no modificar las bases de esta relacifin ni la farma de ope
rucién del Estado se han disperssda los eafuir:ua gubernamentales en

'él otorgahientn de estimulos y subsidios indiscriminedos y tode tipo
de facilidades que reflejsn los limites de la induccian para la enor-
me y compleja tarea de transformar la eatrgcturu productiva del pais.
Pui ello lo que se ha logrado en el mejor de los oameos es una moder-
nizucién<superficlal gue pretende poner al dis al mismo modelo de de

sarrollo.

Lblanterinr estd estrechemente relacionsdo con lo que en este’
trabajo hemos sefislado como el problesa central al que se npfrontu
1a planegciGn hoy en México y que reflejs las particularidsdes que
agqui asume los limites de 1s planeacién en una sconomia capitalista.
La limitacién fundamental, que esté relscionads también con el pro-
plo car‘ﬁtar de le actual cotfutohin perc qus no se reduce a elle,
se expresa en las dif!cultodno‘blru inducir en el sector empresariasl
un comportamiento macroecondmico gque permits llevar s cabo la eltraﬁd

-tegls del plen. E£1 poder de veto gque sn los hechos tiene el gran
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capital privado sobre las principales medidas de politica econdmica
cuando éstas afectan sus intereses puede implicar la reduccidn de las
propuestas de un plan a "letra muerte", o por otra parte puede pasar,
como de hecho he sucedido, que simplemente los empresarios no estén
dispuestos a invertir en donde lo considera prioritario el plan, a pe
gsar de todas las facilidades gque se le ofrezcan (y gue por lo general
no implican una politica global y in suficlentemente selectiva del
conjunto de instrumentos con lo que cuenfa el Estado), blogueando con
ello no 86lo las metas  gino también los objetivos de un crecimiento

diferente.

‘En reamlided, hay un hecho contradictorio en el conjunto de refor
mas introducidas en diciembre de 1982 que refleja la institucionaliza
" 'ci6n de esta limitante sl entrar a furmar'parte simulténeamente en el
Atextu Constitucional, en @l miamo lugar y en el mismo nivel, el reco-
nocimiento a la propledad privada y el compromiso del Estado pars prg
- moverla, junto con el‘estgblecimiento de la planeacifén democratica, lo
que 8in ser contradictorio en sl mismo si implica una mediati;acién
en los hechos de loa alcances de la planeacién y una ratificacidn de
las seguridades para el sector privado,ya que una planeaclﬁh con el
sentido que México requiere sl puede ser contradictoria con tal reco-
nocimiento. Se cristalizaron asi dos elementos gue sin ser completa-
mente opueetos han coexistido como ejes importantes deade el sexenio
pasado; la planeacién como préactice algunas veces retérica y su
prlncipallreetricclén, Este reforma constitucional expresa de algiin
modo la contradiceldn Pundamental de la planeacidn capitalista en

México al darle validez qnla promocién del sector privada junto con

ls obligacién del Estedo’ de pleneer recogiendo las aspiracinnea y
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demandas de le sociedad, para darle "solidez, dinamismo, permanancia
y equidad al crecimiento econdmico®, lo que puede ser expresidn de
una contradiccifn mas general presente deasde hace varias décades gn
nuestro pafs: moverse entre los origenes populares del Estado surgi-
do de la Revolucidn Mexicana vy, spoyar, con todo loc que ello implica,

el caracter capitalista de ese mismo Estada.

No debemos uc,ar de sefislar que eate relastivo auge de la pla-
neacién ha coincidido fatalmente ~-para el Estcdo- con lds afios en lons
que los empresarips han agudizado su beligerancias con el gobierno
después de un largo periodo carscterizado por una relacidn de enten-
dimiento clara. A partir de principios de los setentas, pero funda-
mentalmente desde 1975, ha habido momentos importantes de tenaidn en
esta relscién que han tenido como resultante el hacer més complejs
1ls negociacibn con el sector empresarisl y una mayor capacidad de
preaifn de eate Oltimo. Por otra parte a le 'alaneaciﬁn democrética”
por definicidén se le dié rango constitucional precisamente en el mo-
mento en el &ue yos sstaba en curso una estrategia gque como ninguna
otra ha estsdo alejada de los iftereses y necesidades de la meyoris
de la poblecién y no ha permitido tampoco una minime participacién

social en la definicidén del rumbo @ seguir.

Otro especto que de hecha ha constituido un limitacibn de impor
tancia a 16- intentos de plinl;ctﬁn es el vinculado con el funciona-
wmiento del apareto estatol e incluso con pa?tc de lo Qque se hs lla-
mado "el sistema politico mexicano®. La concentracifn de facultades
que implica un régimen prelldlhcllliltl como el nuestro imprime cier

tas'caracter!atlcan que dificultan uns gestidn planificeda al inte-



244,

rior del sector plblico. Al centralismo en la toma de dicisiones

se agregan las dificultades para coordinar y llevar a la practica
scciones plenificadas entre diferentes entidades, empresas o secre-
tariss, ya que existen importantes grupos de poder cuyos intereses

y actuacidn se colocan por delante de las acciones conjuntas en tor
no a objetivos generales y gque incluso pueden llegar a reflejar la
existencia de distintas concepciaones, lo que en el sexenio pqaadu -
ee expresh muy claramente. En la actualidad la relativa uniformi--
dad del gabinete puede haber matizado aparentemente ests aituacifn
aunque persiste la autonomia entre las entidades mas importantes y
frente al resto, aungque no frente a la Presidencia. Puede decirse
entonces que hoy ya no existen con la evidencie anterior las pugnas
entre grupos por posiciones de poder sl interior del aparato estatal
porque parece haberse implantado como estrategia rectora le posicibén
gue antes representaba uno de ellos. Sin embargo, estoc no significa
que haya cémbiadn el funcionamiento tradicional del sector piblico o
sus reglas del juego fundamentales. Para el tema gue nos ocups, las
particularidades politicas que adquiere el desenvolvimiento dei spa-
rato estatal hacen mas dificil la compleja tarea de poner en marcha
un auténtico aistems nacional de planeacidn con los mecanismos necesa
rins de coordinacidén y seguimiento continuo y con los niveles de des-

centrslizacidén requeridos.

En la nueva legislacidn sobre planeacién quedd abierte la posibi-
lidad de gue la Secretaria de Haciends ses un segundo poder al ser le
Onica & la que se le reconocen atribuciones dentro de la planeacidn -
y la posibilidad de tener su prapio programa, ademas de las facultades de

la Secretaria de Programacién y Presupuesto que por ley elabora el --
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Plan Nac.onel y coordina todas las actividades ﬁe planeacién, asungue
la preeminencia la sigue teniendo el FPresidente de ia Repliblica subie
ambas. Otro rasgo importante del funcicnamiento del sector ﬁﬁbllbo -
es que éste tradicionalmente se evallia y califica a s! mismo sin de--
jar ningln espacio para la vigilancia de la socledad,a por lo menos,
pera la intervencién de las Cémaras Legislativas en los aspectos medu
lares de su actividad y tampoco en lo que hace a las tareas de planes-
cién. Todos estos rasgos quedaron ratificados en la Le; de Planeacién
aprobade en diclembre de 1982 que refleja la concepciﬁn:orlcial sabre
Ja planeaciﬁn,entendiéndoln como una funci6n de la competencia exclusi
va del Poder Ejeéutivo. quien concentra en sus manos todas las atribu-
ciones posibles, por ello esta disposicidén es importante como expresién
de las caracteristicas del aparato estastal en lo gue hace sobre todo

a su desempefia econdmico y & las dlficuifadui que representa pera la -

plsnepcidn.

" Ya hemos sefialado que un rasgo significativo de loa mecanismaos
de'planeacién en los Gltimos afios ha sido su falte de vinculecién con
los procesos p movimientos soclales y la casi fntal ausencia de mece-
nismos de participeacién reel y sistemitics dentro de los esguemas de
1a 0r9°"12°E165 y funcfonawmiento del proceso. Lo antlglut es aplica-
ble, con matices, a las dos administraciones estudiadas, & pesser de
que @ nivél declarativo se hayan calificado a ef mismas como expresién
de su vocacifn democratica en este terreno. En el primer caso se con-
sideraba qué 1s planeacién era democrética porque su conduccién recafe
"en un gobierno legitimado por eleccién mayaritaria® y porque el Pre-

supuesto de Egresos y la Ley de Ingresos, "pertes destacades del pro-
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grama de gobierno", ee sometian a la aprobacién del Congreso de la

Un16n.1)

Es obvio el carfcter marcadamente forzado de tales argumen
taciones que sin embargo se sostenian en forma reiterada agrégandole
al calificativo de planeacibén democratica los de participativa e in-
tegrasl. En la actualidad resultan obvias las insuficiencias de las
llamadas "conaultas" en las gue participa una minima parte de le po-
blacién y que han guerido aser preéentadas como la expreéiﬁn del caréc
ter democrético de la planeecidn, cusndo eﬁ fealidad se trata de even
tos esporédicaos sin continuidad en los que al Estado se reserva el

a)de definir gué

criterio de incluir o no lae propuestas realizadas,
foros se convocarédn, bajo qué formalidades o bases, etc., lo que su-
mado 8 las facultades presidenciales que en su momento hemos menclo-
nadd, cuestiona te manera definitive el supuesto carficter demociético
de la planeacidn. Los precedimientos fijados lagalmente pera ls par-
ticipacidn social se reducen mecanismos limitedos para vertir opinig

nes cuya repercusifn queda sujeta al recurso final del erbitraje del

EJjecutiva.

Lo anterior demuestra gue pese al cardcter pol{tico gue explfci-
tamente se ha reconocido a la planeacidn, éste se reduce al terreno
ﬂel discurso y la retdrica ya que no se busca ni promueve realmente
una intervencién socisl que convierta a la planeacifn en une inatan-

cia de participacién resl. Esté claro gue la intervencifn activa en

————————

1) Véanse los documentos elaborados por la S.P.P. "Primer Informe de
Avence del Plen Glpbal de Desarrollo" y "El Sistema Nacional de
Planeacidn y la instrumentacidn del Plan Global de Desarrollo” op.
cit.

2) Para un anAlisis del ceréicter del proceso de planeacién y la ela-

boracifin de propuestas para hacerlo democrético, vease 13 Iniclativa
de reformas & la Lev de Planeecibn, presenteds por el Grupo Parlementario

del PSUM, Camara de Diputados, LII Legislatura, Diario ue los Deba
tes, 3 de noylembre de 1983.
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la toma de decisiones debe estar enmarcads en un proceso de democrati
zacidn general del pals, tanto a nivel de arganizaciones sindicales
como de todo tipo de instancias de representacidn, lo que nu_invqlida
qué hoy el verticellsmo y la unilateralidad reduzcan loe alcance; y
las potencialidades de la planeacidn, danddle més peso caomo inatrumen
to para imprimir cierta direccidn a la economia gue 2 la posibilidad
de construirse en un eje articulador de la discusidn y acclones colec
tivas,donde se propiciara la negociacibn efectiva entre los principa-

les actores del sistema.

Finalmente, una limitacidon adicional para el desarrollo de la
planeacién lo conatituye el sector externn, ya que por su misma im-
portancia para el desenvolvimiento de la economia, los problemas del

" sector externo han influido también en le desarrollo y posibles alcen
ces de la planeacién. Es necesario recordar que en el periodo que
comprende principalmente 1979-1981 no habis restricciones aignifica-
tivas en las relsciones de intercambio y en el flujo de recursos del
exterior, sino que por el contrario la situacidn de este gector faci
litaba un margen de accidn para que la planeacién actuara: el sumento
de los precios internacionales del petrileo pero sobre todo los recursos
financieros otorgesdos que simultdneamente hicieron posible el auge
petrolero, contribuyeron al impulsoc que cobrd la elaboracién de pla-
nes en esa época. Posteriormente,en los tres (ltimos afios en que sy
cedid 1o contraric se han visto reducidas notsblemente las posibllida
des de un desarrollo planificado ya que ha sido precisamente el pro-

blema del déficit en la balanza de pagos y las condiciones de la re-

negociacifn de la deuda las que han restringido el margen de accién,

condicionando a la planeacidn por el programa de sjuste.
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Pero las limitaciones que impane 8 los alcances de la planeacifn
el desequilibrio externo constituyen sdlo un aspecto del problema.
De otres parte hay que tamar en cuenta las dificultades econdmicas y
politicas a las que sin duda aé gnfrentaria la biisqueda de una nueva
insercién de nuestro pals en la economia mundial. La ateracidn de
las relaciuvnes comerciales y financieras con los palses industriali=-
zados y con la bance internacional en un sentido mds positivo para
el pals implicaria desde luego un pruceaubcumplejo y no exento de
problemas ya que un desenvolvimiento planificado en alguné forma bus
ca también modificar las restricciones que impone el mercado mundial
o, por lo menos, trata de atenuarlas para hacer menos vulnerable lsa
.ecunumla frente a los veivenes externos. Esto llevarla necesarismen-
te consigo un proceso de negociacidn distinto, principalmente con el
gobierno norteamericano y con los organismes internacionales como el

Fondo Monetaric Internacidnalﬂ

Hay un hecho gue se sefiala con frecuencia al tratar las dificul
tades de la planeacidn en México y es el relacionado con la asusencia
de una perspectiva de largo plazo y con las deficiencias en cuanto a
principias, técnicas y métodos de planeacidn. El primer aspecto, el
largo plazo, sin ser un elemento inmodificable ya que de hecho se ha
empezado a incorporar, si se ve condiciovtade:: por les particulerida-
des ya sefialadas del funcignamiento de la planeacidn en México, sobre
todo en lo gue hace a aus elementos politicos mas importentes que per
miten la posibilidad de gque los objetivos centrales de una estrategia

sean revisados totalmente con cada nueva administracién. En esta de-

deficiencia en torno al largo plazo se reflejan claramente'tudus los
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otros problemss a los gue se enfrenta hoy la planeacifn, no aflo los
de carédcter politico sino incluyendo también aqul las restricciones
que imponen las prioridades de la estrateglis de sjuste, la cual supone,
ademés, una articulacién casi automatica entre el corto y el mediano

y largo plazo.

Los avances o las deficiencias en cuanto a técnicas de planea-
cidn estdn iguolmente condicionadas por las necesidades econdmicas
y politicas de la misma, aunque aguil es necesario sefialar dos elemen-
tos : por un lado, estos aspectos son muy dificiles de evaluar a tra-

- vés del andlisis de los planes, lo que refleja ya en sl una limitacién.
Por otro lado, hay una tendencia a sobrevalorar estas aspectos, que
sin dﬁdh son importantes pero que no constituyen un fin en s{ miemos,
llegdndu incluso a reducir a la planeacifin ‘a las proyecciones econo-
mﬁtflcﬁa o a8 las técnicas de preaupueutacién..alendo que desde luego
las qnhprende pero no se agota en ellas. Un problema importante en
este punto es que el énfasis se ha dado en elaboraciones globales pa-
rn'a partir de ahi derivar los asspectos sectorisles todavia a nivel
mUv_desaﬁrégado. cuando deberis impulsarse también un procesa inverso
que partle;n de aspectos puntuales y se fuera enmarcendo en una pers-
pectiva més global, tomendo en cuents las necesidades productivas y
sociales. Esto Gltimo deberia ser el eje en torno sl cual se enmer-
caran los desarrollos de técnicas y métodos de planeacifn: su inci-
dencia en la realidad a través de la cepecided para contempler la

atenciﬁn,de las necesidades.
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En cuanto 8 las posibilidades de la planeacidén, éstas no pue
den ser vistas como un fin en s{ miemas ya que es necesario enmar
carlas en un problema més globel referido a las alternativas de -
desarrallo. Particularmente a rafz de los resultados de la actual
pol{tica econémica ha guededo claro gque lo que actualmente se re-
quiere no son ajustes parciales sino una modificacién de fondo de
le economia que tendr{a que conducir a un replanteamiento de los
objetivos buscados y de las bases generales de su funcionamienta.
¢{Cubles serfan las lineas fundementales de dicho replanteamiento?.
Algunos las han expreeado con la formulacidn de "une economia gue
parta de lo social”, o "el desarrollo orientado a 1a aatiqfuccién
de las neceeldades socisles" que a'sq vez parte de una rediscusién
sobre las neceeidades miemss. En términos generales dicho replasn-
teamiento se acepta comp el “otro de-nrrullo'. y al margen de laa
diferencias sobre el contenldn de la estrategia alternativa, sus
posibilidades y limitaciones, el hecho indiscutible.es que su res
lizacién tendr{a que asociarse a 1a necesidad de una verdadera pla
neacidn, esencislmente distinta por sus alcances y sus procedimien

toe @ lo gue hesta hoy conocemos en Méxica.

E1 propio curso del desarrollo del pafs, ain entes de que sg
breviniers la crisie, hab{s mostrado histéricamente su incepec! -
dad para crecer sin generar desigualdades, marginacidn y desequi-
librio. Ests situacifn se habia hecho ya particularmente clars -
desde la déc;da de los setentas y los intentos por "oxigenar® el
“Une slntesis de esta discusién puede encontrarse en J.A. Moreno:

"El'aotro desarrollo': una nota sobre su viabilidad™, El Trimes-
tre Econémico, No. 206, Abril-Junio de 1985,



251.

mndélo. lejoa de significar uns solucidn, pruplciargn que se acen
tuaran sus rasgos mas negativos. Por otra parte los resultados
de la crisis han agudizedo estos rasgos y ratificado lo anteélur
tanto pnf el dafio social causado como por el deteyiurq productivo,
lo que hace cada vez mids evidente la necesidad de mnuificar eata

forma de crecimiento contradictoris y negativa.

El replanteamiento del desarrollo ha cobrado forma a través
de una serie de propuestas que en conjunto conforman un; eastrate-
gia alternativa en la que juegas un papel fundamenfal la redefini-
tién de los objetivos bésicos gue se pretenden alcsnzar y de los
criterios que los gufan, as{ como de lae vies para logrerloa. Un
desarrollo quevcunuidere como su eje nrt}culadur les neceslidades
basicas - no solo las que se podrian claslficér-cnmu biolégices o
fundamenteles, sino también las sociales y culturasles en su senti
do més ampll; - implics contemplar en primer lugar su definicién
camo parte de un proceso eaenc!almente participstivo, de tal forma
que sus lmpullOlvrealmente adquéeran fuerza socisl y se modifiquen

as{ los mecanismos tradicionales en 1a toma de decisionas globales.

Tal eatiategla aiternetiva. cuyo centro ser{a la atencién de
laa neceaiuaﬁes basicas, implicsr{a uns reestructuracibn producti
va que llevaria a revalorar sctividades y agentea econdmicos gue
el industrialismo ha desplazado por la inplantlclén de pautas tras

nacioneles, implicaria dinamizar las rames con mayor impulso inter

*En relacion a la discusidén sobre las necesidades cn ls actusl esta
pa del capitalismo, Ver P, Spitz y otros "Comsr pesra vivir", ec-
bre todos los tratajos de Johan Caltung, "El desarrollo en 1a. pers
pectiva de las necesidades fundamentales” y de Gilbert Rist, 'Prl

guntas fundamentales sobre las necesidedes fundamentales".Folios
Ed., México, 1985.



no y que fevorezcen la autodeterminacidn econdmica, tendria también
como condicién el gseguramiento del mAs alto nivel posible de em-
pleo y un mayor control sobre los procesas tecnolégicos. Tal cam
bio estar{s ssociedo no a una modificacidn parcial de enfoques si
no 8 un replanteemiento global de pol{ticas que principalmente pa
sar{a por le ineludible inversidn de prioridades, sin la cual la

estructura productive continuar{a organizads en funcién de los oh
Jetivos tradiclonales cuyo cumplimiento ha terminadc por asoclar-

se a la pobreza y al atraso.

Es en este contexto que adguiere su verdadera dimensidn la
diecusifn sobre les potencialidades y posibilidades de la planea-
cién. Independieﬁtemente de las limitantes que tendria un proyec
to alternativo como el .que vagamente se ha delineado, no hay duda
de que a @1 se arribaria solo como resultado de un proceso que im
plicarfa importantes cambios politicas y exigir{a un consenso en
torno a los puntaos centrales de dicha estrategia. Proyecto alter
nativo, gestidn demucrética y pleneacifn serian entonces indisocia

bles.

LPor gqué solo mediante un eafuerzo planeado podrfa darse cur
80 & una reorientacién como la agu{ esbozade?. Como puede dedu -
cirse de los rasgos centrales de la estrateqgis alternativa y por
los resultados del propio crecimiento anterior, aquella implica,
para lograr sus objetivos, organizar la econom{a de un modoc dife-
rente, es decir, iniciar un proceso gque lleve a‘cambiar en gran
parte la naturalezs de la produccidn pero también modificar las

formas tradiclonales de direccidn de la economf{a, para gue en ésta
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intervenga directamente la sociedad y se gatantice as! la orienta
cién del crecimiento. Estos dos procesns importantes v no
por ello exentos de diflcultades podrian llevarse a cabo preci-
gamente a través de la planeacidn ya que ésta seris el medio pars
faciliter la inversibén de objetivos y principalmente la via para
iniciar y dar cauce a la democratizecidn econdmica en la que la
eleccidn de opciones y la determinacidn de objetivos y priarida-~
des sea resultado de una participacidn social sistemdtica y de un
procesc complejo y flexible de negociacldn entre los principales
sectores involucrados. La coordinacidn de decisiones individua--
les y colectivas, la movilizacidn de recursos y scbre todo, el -
control social sobre los procesos econdmicos fundamentales puede
_‘lograrse a través de la planeacidn que sfilo entendida asi -demacqé
tice y descentralizada- puede tener potencialidades transformado-
ras y enmarcarse en un nuevo ﬁesarrullo: Este es el papel funda-
mental que jugarfa la planeacidn en el proyecto alternativo ya que
las condiciones para llevarlo a cabo y leas transaformaciones pre -
vias que requeriria no son suficientes por si mismas para garanti
zar la reorientacién en el usoc de los recursos y los instrumentos

y para facilitar la gestién social de la economia.

Por ello, mas que hablar de posibilidades de la planeacitn
hay que tomar en cuenta que ésta serfa de hecho inevitable en la me-
dida en que se replantearan las bases miamea del desarrolla. De

no ser aa{ la planeacién quedari condenada a su expreaidn actual

* Para une interesante discusif~ sobre el papel de la planeacidn en
la transicidn al socialismo véanse los articulos del libro "La
superacifn de la planificacién canitalirta", F. Archibugi, J.Attall,
S. Holland y otros, Oikos, Barcelona, Espafia, 1982.
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sin ningune posibilidad de incidir en los camblos que hoy reclaman
lz economia y la sociedad mexicana en su conjunto. Por esta'razﬂn
se puede considerar gque la planeacidn actualmeﬁte enfrenta una af-
tuncidn contradictoria en nuestro pais: por un lado tiene importen-
tes limitaclones de caracter polftico y econbmico y por otro, la pro-
pia situacidn de crisis hace cada vez mas esvidente su necesidad pare

llevar a cabo v' 2 nueva estrategis de desarrollo nacional.
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