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. INTRODUCCION

La luperaéién del subdesarrollo es una aspiracifn generalizada

entre los miembros de las sociedades subdesarrolladas, y ha --
conatitq!do una preocupacifn constante para los gobiernos en -
turno; Existe congenso en que la dnica entidad capaz de reali-
zar o0 conducir una tarea de esta magnitud es el Estado, ya que
cq@o‘los problemas del desarrollo afectan 15 vida entera ﬁe una
nacién, implican decisiones que s6lo pueden ser tomadas por --
quienes detentan el poder polftico y actdan en nombre de la so

ciedad en su conjunto.

Teﬁef que responder a una aspiracibn social definida en sus --
grandg; lineas obliga al Estado a realizar en la economia una -
iptgriencian':acional Y conscieﬁte, no limitSndose s6lo a la re
guiacién‘de los procesos sociales, sino gque debe encauzar sus -
acciones y las de los dem&s agentes econémicos hacia el logro -
dg esta aspitacifn. Es responsabilidad de las autoridades poll
éi§is dar un éontenido‘precise a las aspiraciones sociales <~lo
_'qug‘ ha;@n en funcibn de su vilidn de la realidad y de su posicifn -
pol!tica- tranaformlndolas en objetiﬁos concretos Busceptib;es
de ser alcan:ado. en determinudo pet!odo, por lo que la in--
terpretaciﬂn que el grupo gobernante haqa de estas alpiracio-

nes lerl el elemento que en definitiva ‘determinarf su conteni-



do especifico.

En este contexto, la planeaciGn) enfégdida como un proceso por

medio del cual se determinan anticipadamente las acciones a -
realizar para obtener un objetivo deseado, ha adquirido una im

portancia creciente como instrumento dél Estaao para partici--

par en i? economia. B

El tema de la planeaci6n es de mucha actﬁalidad eri México, “ya
que ocupa uno de'los princiéﬁlel lugares en el discurso oficial
-considersndola 51 principal‘instrumento'delgobiefnoh' y'eiié#

te el planteamiento de que el desarrollo nacidnalldéﬁérihbahagf
se en la planeacién como la mejor forma de racionalizar 15;L§§7
cursos y las acciones. IR
. Se pretende que el conjunto de las actividades gubernamentales
se organicen en torno a la normatividad derivada de la §iéné54

ci6n, y se estn realizando serios intentos para organizar a -
la' Administraci6n P@blica en un sistema nacional de plhﬁéiéfdh

que artioule las actiVidaded de las diferentes dependenciis y
entidades, orientndolas hacia los objetivos propuéstdi‘éot;éi‘

gobierno.

Querer instaurar un sistema nacional de planeaci6n ha llevado
a la elaboracién de un esquema conceptual qué busca ﬁon&&éﬁiéQw
zar las actividades devplanoaciGn qu& realiza el leéébftpdbii;'

co, y que propone un conjunto de elementos qué\caiactititd?!hh



su funcionamiento e integracifn. al aparato péblico.

Consideramos importante el estudio de la conceptualizacibn pre
sentada por el gobierno, no s6lo por la actualidad del tema en
la realfaad del pafis, sino también porque presenta aspectos no
Qedosos Y es un proceso que se esti impulsando desde las mas'¥
altas esferas del gobierno, lo que sitfia a la experiencia mexi
cana entre las m&s importantes del Continente. Ademds, se ha
considerado a la planeacidn como un elemento democratizador dé
la sociedad, lo que hace interesante revisar el concébto mismo

de planeaci6n y ubicarlo en su.dimensién debida,

II

Nuestro trabajo consiste, partiendo de una definiciﬁn propia -
de los conceptos b&sicos de la planeacifn, en un estudio crfti
co de la conceptualizacién elaborada por el gobierno mexicano,
brindando elementos de discusibn para el desarrollo de estos -
temas. El objetivo de la tesis, entonces, es explicar el es--
quema conceptual del Sistema NacionaldePlaneacidnDemdcr&ticay,
en lamedida de lo posib.le, aportar elementos de critica qd&contr}_
buyan al anilisis conceptual de la planeacifén actual en Mé&xico.
Las caracterfsticas del estudio no justifican el planteamiento
. de hip6tesis -en tanto enunciados preQios que se guaca demog--

trar-,jya que por su naturalezd conceptual no es posible desa-



rrollar un trabajo prdctico que compruebe de manera fehaciente
y con apoyo en los hechos la veracidad de nuestras afirmacio--
nes. En nuestro descargo se puede decir que lo mismo ocurre -~
.con posiciones diferentes. En todo caso, la Ginica prueba que
podemos ofrecer es la consistencia de los planteamientos y 18-

gica seguida en la argumentacifn.

Se establecen en el trabajo un conjunto de proposiciones que -
constituyen el cuerpo b&sico de ideas sobre el que se desarro-'
llan las posteriores éohsideraciones, y que permiten adoptar -
una postura critica respecto al sistema de planeacifn mexicano

y a otras concepciones de la planeacién.

Nuestro planteamiento central es definir a la_planeacicn como
un proceso general para.la toma de decisiones y para la racio-
nalizacibn de acciones que conduzcan a objetivos previamente
determinados. Su aplicacidn'no depende de la naturaleza de es
tos objetivos ni se restringe a alguna sociedad en particular

ni a algfin campo especifico de actividad.

De esto se desprende que la téenica de la planeacifn es &tica y
polfticamente neutra, ya que no posee ningfn fin Gltimo implfci
to ni es exclusiva de ninguna forma de organizacibn social. =-
Cualquier régimen polftico puede planear sus actividades, inde-
pendientemente de los fines que persiga'o los prop6sitos que =
lo inspiren. Pero el concepto de planeacifn que se proponé no

limita su aplicacién al exclusivo Smbito de lo . econémico-so



cial. Se puede planear con efectividad:en cualquier campo de
actividad, siempre y cuando el sujeto que lo haga tenga el po-

der suficiente para decidir qué quiere y c6mo conseguirlo.

Como toda,técﬂica, la planeacifn pierde su cardcter neutral --
cuando se utiliza en una realidad especifica. para él,logro de
ciertos objetivos. Al aplicgrla en‘ungistemavecdhdmico detég
minado, la planeacifn se nutre de las teor!gs'econ6mic§s' Yy so
ciales elaboradas para el mismo, que,‘en cbmbinacién éon.la in
terpretacién que se tenga sob:é'la estructura spcia;,,écondmiﬁ.
ca y polftica y la etapa de desarrollo en que se encuentra esa
sociedad, son las que en definitiva le darén su caricter y con

tenidos.

La planeacifn se aplica en situaciones concretas que funcionan
en determinadas circunstancias, y la técnica opera_déntro de -
los mérgenes de la realidad en que se aplica. Asf, el conteni
do y modﬁlidadea de la planeacifn variarfn de un modo de pro--
duccién a otro y:. dependiendo siempre del mémehtovhistdricé en
que se aplique, pero éoniérﬁandO'en todos los casos ciertos -
atributos comunes que 1néluyen previaidn,‘nélegciénventre op=~
clones, y‘deté:mihacidn de acciones dirigidas a alcanzar obje~

tivos preQiamente definidos.

De acuerdo con elto;‘plan1q1e1616n y planeacidn son considera-
dos términos lindninql que pueden ser empleados 1ndiltintamén-

te, aunque a lo largo del trabajo hemos procurado utilizar s6-
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e

lo la palabra planeacifn para prevenir posiblei confusiones.

. III

En el primer capftulo exponemos nueatfo concepto de planeacifn,
definiendo nuestra posici6én y sentando las bases para el poség-

rior desarrollo del trabajo.

La exposicifn se inicia con la descripcifn del concepto de pla
neacién socialista, principalmente pbrque es una idea muy di--‘
‘fundida concebir a la'planeaci6n como un instrumento exclusivo
de las sociedades socialistas, llegando a confundirla con el -
funcionamiento mismo de esas formas de organizacién aoéial, -
‘ademis de que es inevitable abordar ia discusién planificacifn
~planeacifn al tratar estos temas. As!, en primer lugar se -~
describen los elementos caracteristicos de este tipo de planea
cifén de una manera lo suficientemente amplia para éomprender -
cabalmente el significado y los alcances de este concepto.
.

La discusién planificacibn-planeacién se aborda desde una do-
ble perspectiva: primero, el problema se analiza desde la épti
ca socialista, sefialando las principales criticas que se hacen
a la planeacién capitalista; después se adopta una posicién -~
al reépecto, indicando IAI»iimitacionen'del concepto descrito

* y abriendo la posibilidad de que cualquier pafs pueda planear

su economia.
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Con esto quedan sentadas las bases para desarrollar un concep-~
to’ptdpio de planeacifn, mismo que postularemos de una manera
general, destacando los principales elementos que componen un
proceao.de pianeacidn y las normas que es recomendable sequir

para elaborar un plan.

A partir de la definicifén del concepto general se pasa a carac
terizar la planeacifn del desarrollo, mencionando los aspectos
que la definen como tal y situfndola dentro del contexto econ§
mico, polftico y social de las sociedades en que se aplica. Se
ubica a la planeacién del desarrollo como un proceso eminente-
mente politico, donde el poder de los diferentes grupos socia-

les determinan su contenido.

-Este primer'capitulo va m&s allf de la definicién de un marco

tebrico en el que se encuadre el an&lisis posterior del SNPD.
Incluye también proposiciones para‘laconceptualizacifn de la -
planeacifn como un proceso general, e implica algin avance en

la manera en que generalmente se entiende este concepto.

En el segundo capitulo se analiza el esquemi conceptual del --
SNPD propuesto por el gbbierno, combinando los aspectos des-
criptivés con los analiticos y procurando que se obtenga una -
visién clara de la posicién oficial, y separadahente de los co

mentarios que se hacen al respecto.

@
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En el primer apartado se discuten los conceptos\b&giggQ:ge} §ggD,
analizando por separado los conceptos de: sistema y q§ glang#ﬁ}Pn
demoératica, tomando como base el marco juridicoiﬁglisisgepg{ 80
bre_todo las reformas constitucionales y la Léy dg .P;aqggciﬁp -

de 1983. i, e

En el segundo apartado se revisa la definicifn deglog»e&ggﬁppgp

que componen el SNPD: el proceso de p;aneacidq’ep_qnﬁfgqﬁggqlgtg
pas; y, la estructura institqqional engargada de i;gva;n § gpbo
este proceso .en los'niveles.global, sectb:ial e inqt;tugiona;.

Otros aspectos importanteh que se resa;tan en gl frgbajq 599_}05
relativos a los instrumentqs del siqtema, que cons;qteq:vgyggg -
conjunto de documentos ordenados jerdrquicamente y estrechamente
vinculados entre si, diferenciados principalmente por su cobertu -.

ra temporal y por la especificidad de sus contenidos. = .

Por @ltimo, se describe la participacién de los estados en_la --
planeacién nacional del'desarrollo‘y su integracifn dentro del -

SNPD.

En el tercer y Gltimo capftulo estudiamos algunos de'los proble-
mas pricticos que enfrenta la planeacifn mexicana, Y que son, en
buena medida, el resultado de una conceptualizacién dq!ig;qntg,o

dificultades polfticas. ‘ : . i,
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Un primer problema que tratamos es el de la vinculaci6n entre el
corto y el mediano plazo. De acuerdo con lo que se ha plantéado,
el Plan Nacional de Desarrollo es un documento demasiado comple-
jo y amplio como para que pueda sef operativo por sf solo, Es =
necesario éntonées desagregar y detallar su contenido en progra-
mas de menor cobertura que cohcreten y den un car&cter mis espe-
cifico a sus objetivos, prioridades y estfaﬁggias. Estos docu--~
mentos son los programas de mediano plazo (PMP), mismos que, si
guiendo un razonamiento andlogo, seian.detailados en ios progra- .

mas operativos anuales (POA).

Este proceso de instrumentaci6n del PND presenta serias éomplidé
ciones. Los PMP deben ser congruentes con el PND, de manera ‘que
su contenido exprese, para un tema en particular, el contenldo -
del Plan. Ademas, el conjunto de PMP debe estar lo suficiente~-
mente integrado entre sf de modo que su cumplimiento asegure el

cunplimiento del PND.

Una relacifn similar existe entfe los POA y los PMP, cén el agra
vante de que en la elaborécidn de los'POA se debe contemplar‘la

accipn de la coyuntura. En el meaiano plazo se trabaja baéica--
mente con la proyeccibn de tendencias y con previsiones a futuro,
en tanto que en el corto plazo se deben atender prioritariamente
los problemas coyunturales, 1o que puede traducirae en el sacri-

ficio de los prop6sitos del mediano plazo.

Esta problemitica se analiza en este apartado, poniendo énfasis
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en los instrumentos anuales y en la 18gica del proceso de pla-

neacién en el corto plazo.

Un segundo problema qué se frata en este capftulo es éllque se
refiere al control y a la evaluacién, etapas que estan inguficien
temente definidas en el esquema del SNPD y, en conaecuencia, no
ha sido posible dotarlas de una expresién prdctica satisfacto--
rla. El control practicamente no existe. La evaluaci6én casi ~
no se hace; y la que se hace dista mucho de ser la que requiere
el Sistéma para valorar su funcionamiento y resultados. Nuestra
intencifn en este apartado es proponer un marco conceptual que
defina lo que deben ser las etapas de control y evaluacién como
eleménfos'» de : un proceso de planeacién nacional, enfatizando

los aspectbs comunes que vinculan estrechamente a estas etapas

y las.actividades que deben realizarse en cada una.

El tercer y Gltimo apartado est4 referido a la participacién so
cial en la planeacifn mexicana. Se analiza el porqué de la par
ticipacifn en un proceso de planeacifn nacional y se revisa so-
meramentge el tipo de participaci6n impulsado por el gobierno me
xicano, caractefizando de manera general a los principales acto
res y seiialando el significado de la consulta popular para legi
timar los prop6sitos gubernamentales. Finalmente, en funcién -
de los conceptos manejados a lo largo del trabajo, se discute -
el caré&cter democritizador que se ha querido dar a 1la planeé

cién mexicana.
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A manera de conclusiones, se presenta un breve apartado de "Con
sideraciones Finales", donde se profundiza en la discusién pla-
nificacifn-planeacidén y se destacan diferentes aspectos que de-
ben ser considerados al estudiar la planeacién en los paises -

subdesarrollados de corte capitalista.

'No,se pretende con este trabajo agotar el estudio conceptual de
ié planeacifn, ni presentaf definiciones acabadas de los concep
tos b&sicos. Tampoco es nuestra intencifn hacer un andlisis ex
haustivo de la problemdtica actual en Mé&xico ni presentar posis..
ciones finales dl respecto, cosa que pensamos requeriria de una
amplia experiencia prdctica en el manejo de estos asuntos.:Esta
investigacifn constituye una primera aproximacifn personal al -
estudio de este tema y un intento por abrir Iz discusién sobre -
la aélicacibn concreta de la planeacién en México y su posibili
dad de convertirse en un verdadero instrumento para racionali--

zar y dar orden a las acciones del Estado.
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CAPITULO I

Oy
i

EL CONCEPTO DE PLANEACION

1.- Pplaneacién de la economfa socialista

La economfa socialista es por definicibn una economfa planeada.
En el sistema socialista la planeacidn es considerada como un
elemento propio del sistema, como el modo de funcionamiento del

sistema mismo.

Bettelheim define la planeaci6n socialista de la siguiente mane

ra:

"En términos generales, la planeacifn es una
actividad colectiva, por medio de la cual -~
los trabajadores de un pals socialista deter
minan, por una parte de manera coordinada,
teniendo en cuenta las leyes econfmicas obje
tivas asf como las prioridades del desarro-
1lo social, los fines por lograr en el domi-
nio de la produccién y del consumo, y asegu-
ran, por otra parte, la realizacién de estos
objetivos en las condiciones que se juzgan
mejores". .1/

Un' primer aspecto que se destaca en la definicifn antes citada-

es el cardcter colectivo de la planeacifn socialista y la parti

17 Planiﬁcacig] y crecimiento aceleradp, BEd.FCE, México,1977

PP. 12-13
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cipacifn de los trabajadores tanto en la elaboracién de los pla
nes econ8mico-sociales como_en su ejecucibn., Este aspecto tie-
ne por lo menos dos implicQZiones que podemos deducir directa--
mente. En primer lugar, los trabajadores no pueden tomar deci-
siones sobre qué van a-hacer con cosas que no les pertenecen, =
por lo que una primera condicifn para la participacién de los -
trabajadores en el proceso de planeaci6n socialista es la pro--~
piedad social sobre los medios de produccién. En segundo lugar,
debe existir una estructura institucional que permita a los tra
bajadores participar activamente en la elaboracién y ejecucibn

de los planes. Esta segunda condici6n estd intimamente relacio

nada con el concepto socialista de democracia.

La planeacifn de la economia nacional se organiza con base en. -

el principio del centralismo democritico,

*,..que presupone la conjugacibn orgénica de
la direccibn planificada centralizada con el
miximo desarrollo de la independencia e ini--
ciativa de los organismos locales, las empre=-
sas y las colectividades de produccifn”. 2/

.. ‘
La aplicacifn del centralismo democritico a la planeacifn signi
fica que el proceso’deelaboracifn del plan se efectda a todos:
los niveles con la participacifn y bajo el control de los traba

N

jadores.

2/ Berri, L. et al, Planificacin de la economfa socialista. Bd. Progreso,
Mosct, 1977, p.48 R

! r
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El cumplimiento de los planes constituye una necesidad objetiva
en el socialismo, puesto que se supone son. el reflejo de los --
problgmasvéconémicos y sociales de la sociedad. Por lo tanto, -
‘ung vez ‘que el plan ha sido aprobado por el organismo central -
de planeacifn.~-después de haber sido ampliamente discutido por
las masas~ adquiere cafacter de ley y su cumplimiento es obli-
gatério,A El car&cter imperativo y directriz de los planes es -~
uno de ;os principios fundamentales de la planeacién socilalista.
El siguiente aspecto que se deétaca en la definicifbn citada :es
la importancia de las leyes econﬁmicés objetivas del socialismo.
La‘planeacién Qe la economfa pone de manifiesto que el desarro-.
llo de la sociedad socialista es guiado y dirigido por la volun
tad‘conscienté‘de la sociedad organizada. Dicho de otra manera,
la planeacibn es el medio de someter la accién de las leyes eco
némicaa y el desarrollo de 1la sociedadla la voluntad humana. -
Por supuésto, para planear la economia naciongl es indispensa--

ble conocer y aplicar acertadamente las leyes econfmicas del so

cialismo.

"El caricter planificado de la economia socia
lista exige que se apliquen de modo conscien=
‘te las leyes econfmicas a escala de toda la ~
sociedad. El conocimiento y el empleo de las
leyes econfmicas se erige en la sociedad .so-=
cialista en condicién indispensable para la ~
reproduccién arménica y proporcional®. 3/

37 1bidem. “p. 29
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Al. basarse en la aplicacifn de las leyes econfmicas, el conte-
nido de estas leyes determina el contenido de la planeacibn. --
Asi, una planeacifn acertada ser8 la que refleje los postulados
de la ley econfmica fundamental del socialismo y de la ley del
desarrollo planificado de la economia nacional, asegurando con
ello el desarrollo proporcional de la economfa y el constante -

auge de la produccién.

La gplicaciﬁn de la ley del desarrollo planificado, también lla
mada ley del desarrollo armdnico y proporcional, exige un pro-
fundo conocimiento de las relaciones existentes entre las dis--
tintas ramas de la economia y entre las distintas empresas, :en
cada una de las regiones, en cada una de las ramas y en el con-
junto de la economfa nacional. S&lo asi se puede asegurar la -
adecuada distribucién de los medios ‘de produccién y la fuerza -
de trabajo entre las diétintas ramas y zonas del pafs, y esta--

blecer las debidas proporciones entre produccién y consumo.

Esto da lugar a dos importantes principios de la planeacién so-
cialista: ¢ la unidad del plan de desarrollo, que significa que
todos los pianes ramales de producciébn deben estar rigurosamen-
te coordinados; y, la conjugacibn de los aspecto:s ramal y terri
torial del pian, considerando los intereses del conjunto de la

economfa nacional, asf como los de cada zona en particular.

Las leyes de la economia socialista (ley del desarrollo arméni

co y proporcional, ley del incremento constante de la‘proaucti-
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vidad del trabajo, |- ley de la distribucifn con arreglo al tra
bajo, etc.) se encuentran subordinadas a la ley econémica fun-
damental del socialismo, que plantea la satisfaccifn creciente

de las crecientes necesidades de la sociedad.

Los objetivos generales y:las tareas de la planeacifn estin de-
terminados por los requekimientos de la ley econbmica fundamen-
tal, cuyo empleo consiste en un profundo estudio de las deman-~-
das de la soéiedad y en el andlisis de las posibilidades de pro

duccifn para la satisfaccibn de esas demandas.

"La sociedad socialista subordina de modo ar-
ménico y proporcional la produccifn social a
la tarea de lograr el bienestar completo y el
desarrollo universal de todos los miembros de
la sociedad. La ley econfmica fundamental --
del socialismo determina la meta principal
‘de la produccifn social: la satisfaccifén m&s
completa de las crecientes demandas de todos
los miembros de la sociedad". 4/

Las leyes econfmicas rigen tanto en el nivel general de la so--
ciedad como en cada uno de los sectores, desde la rama hasta la
particularidad de cada empresa, La base cientifica de la pla--
neacifn a cualquier nivel es el conocimiento de las IeYes econd
micas como requisito indispensable para conseguir su principal

objetivo: lograr la reproduccifn social de una manera armbnica
y proporcional, en concordancia con la satisfaccién m&s comple-

ta de laé demandas crecientes de la sociedad.

4/ 1bid. p.32
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Al igual que los objetivos generales de la planeacibén, también
los principios de elaboracién de un plan de desarrollo econémi-

‘co est&n determinados por las leyes econémicas del socialisio.

"A fin de lograrse la m&xima satisfaccifn de

las crecientes necesidades de 1la sociedad,

el plan debe asegurar: primero, el creci=-
miento continuo de la produccifén social equi
librada proporcionalmente y, segundo, la ele
vaci6n de la eficacia de la produccifén so-

cial. Estos dos principios determinan €l = . *°
contenido del plan y el proceso de su forma-
‘cibn®. 5/ o

El plan de desarrollo, como cualquier plan de largo plazo, no
puede abarcar todos los detalles de la vida_ecohdmica nacional,
pero débe comp;ender, por lo menos, dos aspectoé muy importan-
tes: enlprimer lugar, Aebe considerar cudnto del ingreéo na-; k
‘cionalrsera asignado a ;a~acumu1ac16n~y cuantd al consumo; vy,
en segundo lugar, la distribucifn dé las inVersiones_en las di
ferentes ramas de la economfa. Estos aspectos determinan el -
ritmo general de crecimiento de la econonfa y la direccibn del
desarrollo, respectivamente. '

¢ .

El fundamento tefrico de la planeacién est8§ dado por lgfcien--
cia de la economfa politica, que se eﬁcarga.del estudio de las
- leyes econfmicas objetivas que rigen la produccion{_distribuéq
cibn y consumo en una sociedad. Existe sin embargo, una retro

alimentacibn importante de la planeacién. A la vez que la ley
econ6mica fundamental y las demfs leyes econ6m;cas nirven para

O ——p——

5/ Ibid. p. 49
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establecer los criterios de optimalidad del plan, la aplicacién
de estos criterios al elaborar el plan sirven para comprénder -

nds a fondo el contenido y amplitud de estas leyes.

La planeacifn socialista, al aplicar las conclusiones de la eco
nomfa polftica en la prictica, permite la comprobaci6én y evalua
cibn de estas conclusiones y se plantea nuevas tareas que e#i-
-gen el desarrollo de la economfa politica. De igual manera que
el desarrollo de la economfa polftica se traduce en elevar el -
nivel cientffico de la planeacifn, la aplicacifn de la planea-~
cién contribuye a la superacibn de la economfa politica plan--
teindole nuevas perspectivas, lo cual redunda en nuevas y mayo-

res aplicaciones de la planeacifn.

1.1. Comentarios al concepto de la planeacién socialista

Loﬁ autores que plantean las ideas antgriormente expﬁeatas s08~
tieﬁen'adem&s.que existe una confusidén al emplear el concepto -
de planeacién( ya que se utiliza tanto para designar a la verda
dera planeacifn, la socialista, como a las técnicas de la ela-~
boracién de pr6§ramas éconbmicos, la programacibn capitalista,

con la diferencia fundamental de que esta dltima es incapaz de
modificar o controlar las leyes econfémicas que rigen esa socie-

dad.

Desde esta pérspectiva,'lda éaisea capitalistas esté&n imposibi-~
1itadbs para dirigir sus economfas por medio de la planeacién,

pues en todo momento son economias de mercado, en las cuales -~

,
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las decisiones son tomadas por los duefios de los medios de pro-
duccibn, quienes no buscan satisfacer las necesidades de la so-
ciedad, sino obtener su beneficio individual, de manera que con
tindan sometidas a las leyes de reproduccién del capital y a -
.la apropiacién de la plusvalfa por una clase social priﬁilegia-

da.

Existen también importantes diferencias entre la planeacién so-
cialista y la capitalista por su naturaleza social, funciones y
métodds,'queégp desprenden de las relaciones de propiedad en am
bas gsociedades. La organizacifén de la economfa socialista des-
cansa en un conjunto de planes concatenados que abarcan la tota
lidad .de la economia nacional, en el cual al plan de desarrollo
le corresponde un papel rector en el que se basan los demis pla
nes de acuerdo a su especialidad. En cambio, a la planeacién ca
pitalista se le considera org&nicamente incapaz de abarcar a to
dos los sectores yveslabonea de la econom{a, puesto'que la pla-
neacibn dentro de unas firmas y monopolios se plantea con fines
privados y necesariamente entra en contradiccién con lo éue -
quieran Lhacer otras empresas. Con esto se crearian dos niveles
no coordinados de planeaéidn: la nacional, a cargo del gobier=-

no, y la pl&neaciOn a2 nivel de cada eﬁpresa.

Otra diferencia a considerar es en relacién a los objetivos sus
ceptibles de ser alcanzados por cada tipo de planeacifén. Es -~
muy importante para la planeacifn socialista la creciente satis

facci6n de las demandas sociales. Una de las funciones asigna-



das a la planeacifn es considerar las demandas ce la sociedad -
como un todo y procurar la elevacién permanente del nivel de vi
da. . Entre los princiﬁales fines de la planeacifén socialista esg
td el conjugar de manera Sptima la produccién y el consumo, con
el objeto de lograr la m&xima satisfaccifn de las demandas so--

ciales para cada pericddo de desarrollo.

Para la planeacibén capitalista no serfa posible plantearse el -
problema_de la satisfaccifn m&xima de las necesidades sociales

sobre la base de una eficaz utilizacién de los recursos produc-
ti@os, puesto que exis;e una gran contradiccién entre los inte-
reses del conjunto de la aocieﬁad con los del empresario como =~

‘propietario de los medios de produccién.

La dificultad para ejercer un control directo sobre el mercado

imposibilita al capitalismo,'de acuerdo al‘concepto socialista,
para dirigir efectivamente sus economfas. En la sociedad capi-
lista la asignacién de los recursos y la distribucifén de los -~
bienes es un atributo del mercado y, por la multitud de intere-
ses que convergen en €1, se hace imposible planear en funcibn -
de 1&5 necesidades de la sociedad en su conjunto. De acuerdo =~
con esto, la planeacifn capitalista o planeacién indicativa con
siste bsicamente en recomendaciones del gobierno para el sec--~
tor privado, quien puede decidir si las sigue o'no de acuerdo a

sus intereses.

Una concepcifn de esta naturaleza implica que la planeacifn eco
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némica es privativa de un determinado sistema econémico, puesto

que s8lo podrfa llevarse a cabo en una sociedad donde ‘existan -
~o0 al menos se estén construyendo- ciertas condicionesﬁde orga-
nizacién econbmica y social que s6lo se dan en el socialismo.

En lo que se refiere al aspecto econSmico, se plantea fundamen-
talmente la propiedad social de los medios de produccién y -dis
tribucién, en plena correspondencia con el carfcter social del
proceso de produccifn, lo que posibilitarfa una planeaci6n‘ na-
cional capaz de asegurar la proporqionalidad en la economia; ‘su.
bordinando los aspectos del desarrollo no al beneficio  emprésa
rial, sino a las necesidades de la sociedad en su conjunto. La
condicifn polftica para que se pueda llevar a cabo la planea~ =~
cibn serfa la existencia de un Estado obrero .que garantizara la
participacién de los trabajadores en la toma de decisiones y la
utilizaci6n de las leyes objetivas del socialismo en beneficio

de toda la sociedad.‘

Estas exigencias previas a la planeacifn implican una serie de
transformaciones en los paises que quieran tener un mayor con-

trol sobrg sus economfas:

"A fin de crear las condiciones necesarias,
para el tr&nsito a la organizacién planifi-
~cada de la economfa nacional se necesita un
viraje revolucionario en el modo de produc~
cién, de lapropiedad privada sobre los me-
dios de produccibn social (premisa econfmi-
ca para la planificacibn), y el Estado capi
talista, por el Estado de los trabajadores™ -
con la clase obrera y el partido de &sta al
frente (premisa polftica para la planifica-
cién)". 6/ ,

6/ 1bid. p. 4.
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Sin embargo, la afirmacibn inicial de que la economfa socialis-
ta es. por definicifn una economfa planeada, parece haberse in-
vertido. De igual manera se podrfa afirmar que una economfa --
planeada es. por definicifn una economfa socialista, puesto que
las condiciones que se deben cumplir para poder planear .son ex-
clusivas de la sociedad socialista, y no se puede concebir el -
funcionamiento orgénico de una sociedad socialista sin la pla--

neacién.

El enfoque socialista sobre e} concepto de planedcién restringe
su aplicacibn'a un modo de produccibn determinado y le asigna -
objetivos propioi de ese tipo de aociédad;icreando confusiones
en su cohceptualizacicn y negando- a qtroa-paikes organizados de
~ manera difgrente la posibilidad de aplicar un instrumento que -

les podrfa ser muy Gtil.

En elycahpo socialista se ha exageradb'-por asi decirlo- el sig
nificado’ del término planeacidn por la neceaidad que tienen de
de la milma, y le “han’ ahxgnadi atcibutos ‘que né le son inheren-

tes:

."(En)....loa paises socialistas, la planifica
cifén resulta vitalmente. necesar;a para el fun

. cionamiento de un sistema que reduce al mini-
mo la importancia del .macanismo del mercado;
dadas estas circunstancias imperarfa el caos
si no existiera planificacifn, pues ésta se -
perfila como tnico sustituto posible. La pla

-~ nificacién en el mundo socialista se confunde

"‘asf con el sistema mismo y se constituye en -

‘au Gnica forma de aduiniltrnci6n' v ‘

3 mtu-, C. um_fgn y Plan, mn. s m, Mixico, 1968, p.7

3
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2.-'  Hacia un concepto general de planeacifn

Desarrollaremos en este apartado un concepto de planeacifn mds
amplio, que :.no- . restrinja la posibilidad de su aplicacién a
alguna sociedad en particular ni a algln campo eapectficovde -
actividad. Partiremos de las definiciones que dan diversos au
tores e iremos analizando los aspectos relevantes que estas de

finiciqnes tienen en comdn.

"pefiniremos la planeacifn como un proceso =~
por medio del cual se determinan anticipada--
mente las acciones a realizar para obtener un
objetivo deseado. O,dicho de otra manera, un
proceso mediante el cual se toman decisiones
respecto a acciones a realizar en el futuro -
para conseguir el logro de ciertos objetivos"”.
8/ '

"pPlanning is process that involves making and
evaluatxng each of a set of interrelated deci
sions before action is requiered, in a situa-
tion in wich it is believed that unless action
is taken a desired future state is not likely
to occur, and that, if apropriate action is
taken, the likelihood of a favorable outcome
can be increased”. 9/

"Planear es decidir de antemano qué hacer, c6
mo hacerlo, cuindo y quién deber& llevarlo a
cabo. La planeacifn se erige como puente en-
tre el punto donde nos encontramos y aquel =--
donde queremos ir. Hdce posible que ocurran
" cosas que de otra manera nunca sucederfan, =~
Aunque raras veces se puede predecir exacta ~

8/ Nudelman, Pablo. El concepto de planificacifn, Mimeo, CEDADE, 1979,

p.2
9. »ckoff R. A WOf corporate planning Ed. wney-mteracim
1970, p. 4.
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mente el futuro y los planes mejor trazados
pueden ser interferidos por factores fuera -
de control, sin planeacifn los eventos que--
dan sometidos al azar. Planear es un proce-
50 intelectual, la determinacifn consciente
de vfias de accibn, la fundamentacién de las
.decisiones en los fines, en los hechos - y en .
los edlculos razonados' 10/ . :

Un primer aspeéto que se deriva de eétas definicionés es que 1&
planeaéidn constituyé una actividad racional a través de la “--
cual los hombres pretehden controlar aéohtecimientos futuros.

La planeacifn se efectda antes de llevar a cabo las acciones: -

es una toma Anticipada de deéiaionea.

Si se desea que algo ocurra en un momento futuro, y.se requiere
tiempo para decidir qué hacer j cbmo para conseguirlo, las deci

siones deben ser tomadas antes de actuar.

Un segundo aspecto importante es que la planeacién debe determi
nar los objetivos que persique, esto es, la situaciGh final a
la que se quiere llegar y que se supone diferente de la que se-

rfa si no hubiese intervencién alguné sobre los acontecimientos.

El tercer aspecto es que la planeacifn debe aeterminar también

las acciones necesarias para alcanzar esa situacién final de-;
seada, que no se lograrfa si no se hace algo al respecto. Debe
procurar también evitar las acciones 1ncorzectaQ y reducir al
nfnimo las posibilidades de fracaso. - '

10/ Xoontz, H., y C. O'Donnell. ‘Qurso de’ Adninistracldn bbdema "B, M.
Graw-Hill, Colambia, 1973, p. 117.
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Por dltimo, los autores coznciden en que la planeacién es un -
proceso en el que se adoptan un conjunto de decisiones interde-
pendientes relativaa a las acciones a realizar para el logro de
determinados objetivog, en el cugl cada decisﬁdn depende por lo
menos de. una m&s.  Toda decisién im‘plicﬂ qué #6.ha tenido que esco
ger entte una o varias opcionel. La planeacién ptesupone la -
existencia de alternatival su propésito es eleqir aquella que

mejo: airva a los objetivoa que se ha planteado.‘ N

Al iniciaf un proceso‘de planeacién hay tres elementos qug’ldq-

ben ser claramente definidos. Estos son:

a) . En primer lugar, se debe delimitar el campo de actividad"
. sobre' el que.ée pretende intervenir, esto es, se define' -
el objeto sobre el cual se pretende aplicar el proceso de
planeacifn, procurando obtener de &1 el mayor conocimien-
‘to posible, distinguiendo las variables que lo afectan,
las ieyes que rigen su comportamiento, sus principales --

tendencias, otras;

b) Seﬂdebe delimitar también el espacio fisico en que se rea
lizar& la planeacifn. As{, un campo de actividad especf-
fico puede verse afectado total o parcialmente. Por. ejem
plo, la planeacif6n educativa puede afectar s6lo a la edu-
cacién pfblica o a la educacién privada, o'a ambas; 0 ==
bien, s6lo a algunos niveles (primaria, etc.) de cada:una
o de las dos., De igual manera, la planeacién econdmica

_puede ser nacional regional, sectorial, etcétezatxf
C TR
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?

Por 'dltimo, es necesario especificar el horizonte de la -

.'planéhciﬁny es decir, el perfodo de tiempo para el cual -

ge. 'élaborarfn los planes y en el cual se pretenden reali-

zar las acciones y lograr los objetivos determinados en -

" el 'proceso de planeacifn. La temporalidad o perfodo de -
‘ vigencia de la'pfaheaéidn es uno de sus elementos caracte
" ‘risticos, pudiendo clasificarla como un proceso de .torto,me

““diano ©'largo plazo, 'dependiendo de c6mo se definan es-~

tos conceptos y del tiempo en que se pretenden alcanzar --

los objetivos formulados. .La vigencia temporal de la pla

'-neacién‘ea‘fundamental en la determinacifn de las accio~-

‘nes a realizar y en el tipo de instrumentos y medios ' gque

ge van a utilizar.

Definidos estos tres aspeétosfse puede dar inicio al proceso de

planeacifn que se compone, en lo fundamental, de los.sigqientesv

elemantos:
-Diagn6stico: consiste bfsicamente en un profundo estudio

1

de ‘la situacibn actual del objeto de la planeacifn, asf -
como en el anflisis de las causas que dieron origen a esa
situaciOn, de manetd que los planes que aerfundamentan en

81 :eapondan a hechos concretos y no a derivaciones te6ri

'ucau que si bien pueden tener una validez general, por la

'fnlta de apoyo en la realidad especifica pueden comprome

ter la ejecucion del plan.
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2.- Prognosis:  consiste bdsicamente en una proyeccién hacia =
el futuro de la litqaci_dn actual para',conpceg;_;cg_n“‘;_‘peria'
la situacién final 'nitﬁui si no hubiese pa'rtic:bpaci&n de
la planoaciitn.‘ La prognosis debe contener la -ituacian fi
nal natpral y la trayectoria o curso ‘du actividades que -~ |
dan. como resultado esa li‘t;xaéion. x.a prognqul,pncdo',.pro-
_sentar limitaciones derivadas de un conocimiqn,tfqinpp:tcc-
. to de 1&: realiflad, de_t&cnigan de pz&yoqcidn_ ..doﬁ,c,iqmy o
de dificultades -para prever coyunturas.

Eldiacjnélti_co y la prognosis sirven de base para. la elabo
racién de IOIvPIMQI,; por lo que sus lvmitqc:lo;xu‘-u :ofl_é_

jarfn en los objetivos y en‘ la trayectoria -planeada;. .’

3= -Pl._a_ni es un documento que constituye el :elultado,'de,l,prg,.:,
.-.ceso de planeacifn en su.primera etapa y en su nivel jerSsr .
quico m&s alto, y repréaentn las decisiones de los agentes .
que tienen el mayor poder @ de . decisién. El plan queda -
establecido cuando se definen. los ob'jetivoi a alclpia; y -

‘se determinan las acciones hecenriu para conseguirlos.

*(E1 plan) ...Es producto del proceso de pla
- neacifn. Estf formado por la situacifn fi--
- nal planificada que es el conjunto de 'o_.E’[fig
Vos_postulados,.a.lo que susle.llamarse tam
bién Imagen-objetivo, y la trayectoria plani-
ficada, que comprende las acclones por 10. -
de 1as cuales se espera obtener el cumplimien:
to de los objetivos®. 11/ ‘

EREE I

. TII7 Wudelmen, Pablo. Op.Cit., p. 9 -
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Los objetivos son los fines hacia los cuales se dirigen las ac-
tividades. Especifican los resultados esperados e indican has-
ta d6nde han de llevarse a cabo las acciones. Al seleccionar
los objétivos siempre se deben considerar los medios con que se
dispone para alcanzarlos, ya.que nuhca se cuenta con recursos =~
suficientes para alcanzar todos los objetivos. Si asf fuera,

la planeacifn no serfa necesaria.

El Qrado de pfecisi6n de los objetivos variard de acuerdo con -
las part;cularidades del asunto. En algunos casos serd sufi- -
ciente con un enunciado general.de intenciones, y en otros se -
necesitard su cuantificacifn o una mayor precisibn de su conte
nido especiffico. :Enestos casos se llamar&n metas, que se carac
terizan por senalar .. puntos de llegada. ~Genéralmente. son -
susceptibles de ser medidas y son muy Gtiles al hacer evaluacip

nes parciales.

Por lo general la categorfa de plan se utiliza para referirse a
documentos dé contenido amplio que comprenden un complejo con--
junto de objetivos y acciones de cardcter general, lo que difi-
culta su instrumentacifn en los niveles operacionales. De esto
surge la necesidad de desagregarlo en conjuntos de menor complg
jidad,a los que se denomina programas. Siguiendo un razonamiento
similar, cada programa puede dividirse en un nfimero determ;nado
de proyectos, entendiendo porllos mismos la descripcibn de una
actividad especifica, con la finalidad ae cumplir una o varias

metas precisas, que se intercalan - - entre los objetivos de un ~--
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programa y, en filtima instancia, de un plan.
Existen una serie de requisitos o normas que
que los planes cumplan, y que es conveniente

cién en la elaboracibn de los.mismos. Estos

- Realismo: con respecto a laplaneacibn

es recomendable --
tener en considera

son:

sefialfbamos que --

congiste en una actividad racional por.medio de la cual -

los hombres pretenden que el futuro sea como ellos le¢ de

sean. La planeacifn constituye entonces una expresién de

voluntad en tanto se busca lograr que los acontecimientos

futuros se comporten de una manera determinada y den co-

mo resultado una situacién deseada. Sin embargo, el plan

no puede consistir en una mera expresifn de deseos y en

descripciones de situaciones deseables, sino que sus pro-

p6sitos deben estar s6lidamente fundamentados en las posi

bilidades reales de inicidir sobre la realidad.

" ..um plan para ser aceptado como tal, tiene =~
que considerar lo que quiere obtener como re-
sultado en el perfodo de tiempo para el cual
se estd planificando, contemplando claramente
-las limitaciones que la realidad ofrece para
el logro de estas aspiraciones. El' plan debe
constituir una sintesis dial&ctica entre lo =-
deseable y lo posible". 12/ !

- Coherencia: es la existencia de conexiones l6gicas entrxe

los componentes de un plan, de manera que conformen un --

12/ 1bid, p. 5
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. conjunto interrelacionado sin contradicciones entre ellos.

El plan debe constituir una unidad arménica y sus partes

integrantes deben ser complementarias.

Flexibilidad: esta norma se refiere a la capacidad de -~
1os'p1anes para aceptar los ajusﬁes y modificaciones cuan
do ei comportamiento de la realidad lo indica como necesa
rio. Puesto que en 1& elaboraéidn de un.plan se han teni
do que hacer prediccionés sobre lo que ocurrirs en el fu
tuto, nd se puede considerar como,definitivo e irrevoca--
ble una vez que:ha sido formulgdé. Con elytranséurso del
tiempo el contenido del plan debe ser revisado y evaluado
en‘fﬁﬁciGn de los resultados obtenidos Y . .8i es necesa

rio, se le debe ajustar a las nuevas condiciones.

Concebida como un proceso, la planeacién va m&s allg de la me-

ra formulacién de planes. Constituye una constante actividad

de an&lisis y diagnfsticos, de adopcidn de decisiones, de con-

trol y revisién y'evaluécién de resultados, entre otras; Men-

cionaremos aquf las etapas que recorre el proceso de planea- -

cién,

explicando brevemente cada una Y reservéndonos una defi-

nici6n m&s detallada de las mismas para mis adelante, ya que -

pueden ser comprendidas mejor en unvmnrco de referencia especi~

Afico.

a)

Estas etapas son:

rdtmuiacién: comprehde'ei conjﬁnto de actividades que se .
desarrollan en la elaboraci6n de un plan, y que han sido

detallldal nl- arriba. .



b)

o)

,a)

2.1
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Instrumentacifn: es el conjunto de actividades encamina

das a traducir los contenidos generales de un plan a pro

gramas y hroyectos operativos, que abarcan por lo gene==

ral un menor plazo y sus contenidos son mucho m&s especi

- ficos.

Control: en esta etapa la finalidad es vigilar que la ~-
ejecucidn de las acciones correspondientes al cumplimien
to del plan se gutenvverdaderamente por el contenido del

mismo, de manera que los errores cometidos en la ejegu~~

‘cién‘puedan ser detectados y corregidos oportunamente.

EvalﬁaéiGn: es la valoracién cualitativa Yy cﬁantitativa

de los rééultados de la aplicacién del plan en un perfo-

- do previémente determinado.

La neutralidad del concepto

Entendidavla planeaci8n como laAanticipaciﬁn de cursos de ac-~

ci6n para obtener una situacién deseada, en cuyo proceso se de-

ben seleccionar'tantq la situacibn deseada como la trayectoria,

queda implfcito que se trata de un proceso general que no de-

pende del campo en que se aplica. Es una tarea que puede lle-

varse a cabo én todas las actividades humanas, tratando proble

mas que envuelven pocas variables y opciones de f&cil identifi

cacibn, o para el anilisis de asuntos mds complejos, a nivel

nacional o internacional.
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Tampoco tiene ningGn fin Gltimo implfcito, por lo que se le con

sidera 8tica y polfticamente neutra.

"La planificacién puede usarse para varios ~
prop8sitos, desde la preparacitén y la ejecu
cién de programas para poner a los hombres en
la luna o en el espacio sideral, hasta la ad-
ministracién de una empresa, una ciudad, una
regién o una nacifén. Puede ser temporal, co-
mo cuando se planifica después de un desastre
natural; en tiempos de guerra, o durante la
reconstruccién de la posguerra. O puede ser
"para .un perfodo de tiempo mayor, como el caso
de la planificaci6n nacional para la estabili
dad econ8mica, la ocupacifn plena o del desa-
rrollo econfmico”. 13/

La planeacifn se puede emplear para diferentes campos de activi
dad, e incluso para conseguir diferentes resultados dentro de
un mismo campo. Asf, podemos planear para la libertad o para -
la esclavitud, para la riqueza o para la miééria,'para la liber
tad de emprésa o para la centralizacifn de las decisiones econ8
micas. Planeacibn y desarrollo no son términos sinfnimos, ni -
zampoco el hablar de planeacifn impliéa neéesariamente‘que nos
astemos refiriendo a cambios o a beneficios sociales. Igual se
puéde planear para concentrar el podér econBmico o para que las

cosas sigan igual.

Sin embargo, pese a la gran variedad de formas que puede asuﬁir
la planeacifén, en todos los casos tiene ciertos atributos comu-
nes, que‘incluyen previsién, seleccifén entre 6pciones y determi

nacién de acciones dirigidas a alcanzar ciertos objetivos. EaQ

13/ vaterston, A. Planificacién del Desarrollo. Ed.FCE, M&xico, 1979, p.18.
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‘tos. atributos comunes,' que incluyen previsifn, seleccifn entre
opciones y determinacién de acciones dirigidas a alcanzar cier-
tos objetivos. Estos atributos son v&lidos para la planeacién
sddialista, indicati;a, en tiempos de guerra, anticiclica, demo
critica, autoritaria; global; sec;orial,‘del desarrollo, etcéte

ra.-

En estos términos, se puede afirmar que la planeacisn es una -
técnica cuyos contenidos y modalidades variarn de un modo de -~
produccidn a otro, del campo de actividad de que se trate y de

pendiendo siempre del momento hist6rico en que se aplique.

", ..no pueden existir técnicas ni métodos uni
versales que puedan ser aplicados en forma 1n
discriminada a cualquier circunstancia, desde
que la situacién real es diferente de un lu--
gar a otro y de una &poca a otra". 14/

2.2 Dos conceptos adicionales

kxisten otros conceptos que se relacionan Intimamente con el de
planeacifp, y, aunque son diferentes entre sf, hay la tendencia
a confundirlos o emplearlos indistintamente por la proximidad -~
‘de sus'significadosﬁ‘,Intenta:emqs desarrollaraguiunab¢e£ini--
‘ c;dn general de estos cohceptos para que cuando los usemos mds
aQelahte'se tengaruna idea‘. mis precisa de qué es.a lo que nos es

~‘tamos refiriendo. Estos son: : , R

,Jorge, la plnnifuxcidn del demnmolhm.!ﬂ. IC:RA,\Mneaxﬂa
1968, p. 3
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Politica; ' Este término se refiere tanto al logro como al
ejercicio del poder, entendiendo al proceso politico como
-..@l conjunto de acciones encaminadas a alcanzar, mantener,

- incrementar, legitimar y ejercer el poder.

En té:minos generales, la politxca determina un marco de
o referencia dentro del cual se deben adoptar las decisiones,
asegutando con ello que las decisiones sean consistentes Yy
e contrihuyan al logro de los fines buscados. por la. polxtica.
No es el conjunto de decisiones por nedio del cual laa au-
toridades regulan el « aomportamiento de sus subordinados,
sino el patrén que determina sus decisiones éotidianas,l y
" debe 'mitifse como una manera de fomentar la elaboracién de

criterios e iniciativas pero dentro de ciertos limites,

‘ En un sentido més estricto, el significado del concepto es
mas xeatringido, y las decisiones Qe pol!tica corresponden
5610 a las altas autoridadea y abarcan espectros de mayor

' amplitud. T

'

"...5e distinguen entre las decisiones de la
autoridad, que establecen la manera general
de actuar, y las decisiones que se limitan a
. ‘aplicar ‘este patrfn o esquema. Las primeras
se denominan decisiones de polftica; las se~
gundas, decisiones adoptadas en el marco de
l1a misma. Las primeras forman parte del pro
. ceso de formulacifn. de la polftica. Las se- .
gundas corresponden al manejo o aplicacicn -
de 8sta". 15/ ‘

15/ Gm:&lez, J. et, al. ‘1a Planificacidn del desarmllo agmgecuario
‘Wl. 2. Bd, S, xx, Mixico, 1977, p. 217,

Lk
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Sin embargo, igual se habla de polftica del desarroliw),
.politica de empleo, precios, precios.de garantia;:etc,;, = .
utilizando el mismo concepto para definir un.conjunto..ca-
da vez m&s especifico de normas emanadas de autoridades -
competentes destinadas al cumplimiento de detetming?ou fi
nes. El problema .con la polItica es que difIcilmente es-
t& lo suficientemente 1ntegrada como para garantizar el -
cumplimxento de sus fines. Rara vez se escriben ; 'cémo
tienden a la delegacibn de autoridad en la toma de deci--
s;pnes, conducen a una interpretacién muy gmpl;a:qug_ppe-
.dévtrgducirse en Qariaciones en la actividad de quienes -

la aplican. Por lo mismo, presentan dificul;*ﬁggﬂpgggaau

control. . B N D I

Visto de esta manera, un plan viene a ser la‘égiécifiég-
ci6n de una polftica, donde la fijacién de dbjeéié&slyvla
determinaci6n de estrategias constituyen decisionél'dé'pg
lftica articuladas en un documento realista y cdhef;nie -
denominado plan.
R E i S |

Todo plan representa decisiones de polItica,iﬁero no .to-
das las polfiticas deben asumir la.forma de uﬁ plan. Esto
dependeia de lak necesidades, posihilidadel~6 deseos de ~
las autoridades que la formulan. . k ‘
Estrategia: es el conjunto articulado .de pt1ﬁ§1§1$; §@--

normas que establecen las bases para la organizaci6n de ~



ios medios e instrumentos con que se realizardn los proce
sos. Sefiala en términos génerales la manera en que sc en
£rentar& la accién; con base en lo que ge desea obtener,
indica la direcc16n en que deberdn ser utilxzados los re-
cursos e inattumentos en laa acciones a demnzolku para la

consecucidn de prop&sitos Yy objetivos previamente definif

dg;.

' En el contexto de un plan la eétzateg{a constituye el con
junto de decisiones de politica que sefialan, en rasgos ge
nerales, el rumbo que debersn tomar laas acciones para el

,cumplimiento:de los objetivos determinados .en el plan,

-No toda estrategia debe necesq:lqmente formar parte de un
plan, pero se considera que estar$ mejor definida ai res-
- ponde a objetivos clar;mente determinados y se tiene un -
"cbnocimiento.mas o ménos preciso de los mediom con que se

cuenta para lograrlo.

' Tampoco todoo los planes del'en contener una estrateaqia, o

ser: contidetadon estratéqicos.  Por lo general estoa tér-
- minos se utilizan vara los planes de larao o mediano pla-
20 y aue comorenden un campo de actividad lo suficiente~-
‘f'neth'AmpIIO‘camo para reduerir su desglosamiento en pla-

. ; nes o proazamal de un plazo nenor y con un mayox qrado de

"concrecidn y ‘operatividad.
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3.- La planeacién del desarrollo

En los términos en que la hemos definido, la planeaciﬁn como. -
expresion de acciones economzcas puede asumir una variedad de
formas diferenciables por ‘su cobertura, su alcance espacial Y
temporal, 'sU contenxdo, las técnicas que se .utilizan, etc., -
elementos que son determinados por la naturaleza social del -~
sistema en que se aplica, el nivel de desarrollo en que se en-

uentra y la necesidad que se tenga de planear.

A pesar de las mﬁltiplés interpretaciones sobre la conceptuali
zacién de la planeacién, por lo general se coincide“-opihion .
compartida por nosotros- que ésta constituye un intento orga-
nizado y consciente para elegir las mejdreéralternativad dispo
nibles ‘a fin de alcanzar una situaci6n futura deseada. En es- -
tos términos la neutralidad &tica y polftica de la técnica de
la’ planeacifn queda manifiesta, ya que no posee ningfn fin im-
plicito ni es exclusiva de ninguna forma de organizacifn social.
Ha sido y es utilizada para diversos fines y de varias maneras
por sociedades diferentes. Su aplicacifn no se limita al sis-
tema socialista, sino que también recurren a ella paIses‘capi-

talistas..

1

Como toda técnica, la planeacién pierde car&cter neutral cuan-
do se la aplica para el logro de un determinado objetivo, y ad
quiere el color de quien la utiliza. Todos los regimenes poli

" ticos tienen la posibilidad de planear y, en un esquema de -- -
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conceptualizacifn general, se considera que su planeacibn es -
buena si cumple con lo establecido en el apartado anterior, de N
signando responsableé para la ejecucifn de las acciones y obég.
niendo tesul&ados que satisfagan los objetivos deseados. Sin
embargo, al analizar la planeacifn como un proceso social pro-
ducto de una decisifn politica al servicio de determinados in-
tereses, no se puede estar ausente de los contenidos especifi-
cos de sus objetivos ni de las consecuencias que sus resulta--

dos traigan sobre la sociedad.

Concebida camo técnica, no puede existir una teorfa de la planea
cién. Con lo que sf cuenta es con un cuerpo conceptual que le
da su estructura y normatividad. Al aplicarla en la sociedad,
la pianeacidn se nutre de las teorfas sociales elaboradas para
la misma, que son las que en definitiva le dar&n. su caricter

y contenidos, en combinacifn con la interpretacién que se ten-
ga sobre la estructura social, econfmica y polftica y su etapa

de desarrollo.
3.1 Definici6n de la planeacifén del desarrollo

En los pafses subdesarrolladosla planeacién presenta caracter{s-
ticas propias del momento en que su aplicacién complementa el
gistema de mercado y, aunque coﬁstituya un elemento muy necesa
rio para el desarrollo de la sociedad, no es indispensable pa-
ra el £gngionamien;o del sistema, como en el caso de las econo

mias socialistas, por lo que su empleo siempre ser§ opcional y
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representativo de una .expresidn de voluntad politica.

Estos pafses presentan problemas comunes que dificuitan BU acc::
so a niveles superiores de desarrollo, mismos que comprenden ~-
sus instituciones sociales, su organizaci6n polfitica y sus ca-
racteristicas econfmicas. Por lo general, se presentan fenfme-~
nos como: la existencia de economifas de mercado combinadas con
economias de subsistencia; dificultades estructurales en la ba
lanza de pagos; problemas de tenencia de la tierra; subutiliza
cibn de recursos (tierra, capital y fuerza de trabajo); desequi
librios en la distribuci6n del ingreso; 'adopcidnchatecnologiaa
inadecuadas para las condiciones nacionales;.industrias inefi~~
cientes que‘pfoducen para mercados cautivos; estructuras insti

tucionales inadecuadas; otras.

"Mientras mids dificiles sean los problemas -
que enfrente el desarrollo, menos adecuada se
r§ una polftica de no intervenci6én, y mayor
ser§ la necesidad de planificar. En otras pa
labras, la urgencia de planificar -y su inten
sidad~ variari positivamente con el grado de
desarrollo”. 16/

Sin embargo, los problemas del subdesarrollo .nunca son iguales
para todos los paIses, ni los afectan en la misma intensidad.

Cada pais adoptari el tipo de planeacifn que m&s convenga a =~
sus intereses particulares y que mejor se adec@e a su realidad
econbmica y polftica. Es posible, de todas maneras, hablar de
t&rminos generales de lo que seria 1a'planeacidn del desarro=-~-

16/ Griffin, K.'y J. Enos, La planificacifn en el desarrollo. Bd. FCE,
México, 1975. p. 38
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1lo abarcando los aspectos relevantes que ésta tiene en comin -

para los palses que entran en esta categoria.

De hecho; la planeacién del desarrollo puede adoptar muchas mo-
dalidades. No es la misma para todos los paises subdesarrolla-
dos y ni siquiera es la misma para un pafs en Epocas diferentes.
Muchos son los elementos gue determinan la naturaleza de la pla
neacifn adoptada por un pais,>como por ejemplo, la disponibili-
dad de recursos naturales, la cantidad y la calidad de la mano
de obra y los niveles de capacidad técnica y administrativa, en
tre otros. Pero, por encima de todo, son dos los factores que
condicionan la forma y el papel de la planeacifn en un pais: -
sus estructuras econbmicas, polftica y administrativa y la eta-
pa de desarrollo en que se encuentra.

Los problemas mencionados hacen que los cambios en las estructu
ras econfmica, social y politica sean una condicifn previa al -
desarrollo. Explican porqué muchos de los gobiernos de estos
pafses no estén dispuestos a dejar que el mercado distribuya --
los recursas de inversién y determine los ritmos de crecimiento,
estableciendo también la necesidad de estos pafses de contar --
con un ingtrumento como la planeacifn para racionalizar las ac-

tividades que implica un proceso de desarrollo.

Sin embargo, es muy diffcil arribar a una definici6n de la pla-
neacién del desarrollo que satisfaga las necesidades de cada -

pals, puesto que los objetivos y las pricticas varfan de nacifén

v
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a nacifn.

"La variedad y extensifén de las definiciones
son grandes. Se puede hallar, en un extremo,
una definicifn lo suficientemente amplia que
abarque a todas las naciones y, en el otro,
una tan estrecha que incluya aflo a unas -~
cuantas”. 17/

as{, por ejemplo, 8i la definimos como cualquier accién consé_-
ciente del Estado encaminada a incrementar la tasa de crecimien
to econfmico por encima de la que hubiera tenido lugar de no ha
ber existido dicha accién, tendrfamos que cualquier pais que -~
contara con proyectos de inversidn estarfa haciendo planeacién

del desarrollo. En cambio, si se acepta como planeacifn dél de
sarrollo la elaboracifn de planes nacionales de largo plazo ba-
sados en complejos modelos econométricos,'muy pocos pafses po-~

drfan cumplir con este teéuisito.

El problema es formular una definicién lo suficientemente res--
tringida que excluya a los pafses desarrollados que hacen pla--
neacifén (como JapSn y Alemania Federal), y a la vez lo suficien
temente ;mplia para que abarque a todos los paises subdesarro--
llados que hacen intentos -mejores O peores- por controlar sus

economias y dirigir sus procesos de desarrollo.

Considerando lo anterior, entendemos a la §1aneac16n del desa--
rrollo como un intento deliberado por parte de los gobiernos pa
ra impulsar un c:eqimiento econdmico acelerado, y modificar las

T77 Vaterston, A. Op-Cit. p. 29
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estructuras econmicas e institucionales que suponen un obst&dcu
lo a este crecimiento, que den como resultado el mejoramiento -
de la calidad de vida de la poblacibén. El crecimiento econf6mi-
co acelerado y el cambio estructural ser&n los medios fundamen-
tales de la planeacifn del desarrollo a través de-los cuales se
buscard elevar la calidad de vida de toda la poblacién, objéti-

vo que debe caracterizar a este tipo de planeacifn.

De preferencia, sin constituir un requisito indispensable, la -
planeacifn del desarrollo debe ser una planeacibn nacional, es-
to es, debe estar referida a ia elaboracién‘de planes que afec-
ten el conjunto de la vida de una nacién, por lo cual el gobier
no serd . el actor principal. Esto no quiere decir que la pla--
neaéién sea un sisﬁema de gobierno ni que constituya un fin en
s misma, sino que se trata de un instrumento que permite anali
zar el éonjunto de problemas que enfrenta la sociedad, y ofrece
métodos:. de organizacifn destinados a un mejor. aprovechamiento

de los recursos.

El tipo de planeacifén por el que un pafs se decida deber& ade-
cuarse a las condiciones existentes. No se trata solamente de
aprovechar al m&ximo los recursos, sino también de buscar que
su utilizacién vaya de'aéuerdo con las necesidades y posibilida

des sociales.

En estos términos, la planeacifn no s6lo tiene gque ver con los

instrumentos que una sociedad tiene para desarrollarse, sino
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gue adem&s se relaciona con los objetivos que la sociedad pre-

tende alcanzar con la aplicacibn de esos instrumentos.

Zsto no significa que al organismo encargado de la planeacién -
le corresponda formular los objetivos sociales. Esta es una --
atribuci6n de la autoridad polftica quien decidehaciadénde se quie
re ir, siendo tarea de la planeacifn elaborar las alternativas

de polftica en funcibn de las posibilidades reales de la socie-

dad para alcanzar esos objetivos, .

El &xito de la planeacifén del desarrollo no va a depender sola-
mente de si se alcanzan o no los objetivos fijados por la auto
ridad politica, sino también de su capacidad para que esos obje
tivos expresen las aspiraciones del conjunto de la sociedad. En
general, se considera que el Estado es la Gnica institucién ca-
paz de organizar las tareas del desarrollo, porque .su .. capa-
cidad administrativa y su supuesta representatividad social, le
permiten recoger en su seno las aspir;ciones sociales y trans~-
formarlas en objetivos nacionales.

3.2 Planeacidn y proyecto politico 18/

El propbsito de todo plan econdmico social es intervenir en los
procesos para cumplir ciertos objetivos, lo que supone un cier-
to control sobre los procesos gsociales. Esta intervencién pue=-

de darse de dos manera: la mds sencilla, que Matus llama coyun

T8/ Este punto ha sido desarrollado a partir de: Matus, Op.Cit.
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tura dinSmica, consiste en concentrar las acciones sobre un cen
tro dinfmico y potencial, esto es, reforzar o introducir modifi
caciones en un rumbo ya existente en la realidad; por otro la=-
do, es posible introducir en la economfa elementos motrices di-
ferentes a los que esté&n actuando, lo que se denomina politica

construida.

La coyuntura dinfmica se caracteriza por tratarse de procesos -
inevitables y carentes de alternativas. Es una fuerza origina-
da por la realidad y es anterior a su formulaci6n intelectual,

lo que facilita la inclusibn de la planéacién, cuya funcibn con
sistirfa en fortalecer un proceso que se impone por la fuerza -
de los hechos y sqbre el que ya existe un consenso social. El

punto.de arranque de la planeacifn es darse cuenta de la opor-
" tunidad que se presenta, encaminando sus actividades en la mis
ma direccifn de la coyuntura y di&ndole racionalidad a un proce-
so ya desatado, viéndose ademds favorecido porque los movimien-
tos generados por la estructura econSmico-social no admiten op~

ciones y las respuestas que genera tienen un sentido finico.

En cambio, la polftica construfda consiste en un conjunto de --
ideas basadas en‘alguna teorfa o modelo que los hombres quieren
imponer a la realidad y que s6lo virtualmente podr& encarnarse

en ella. Aunque la polftica construfda sea viable, no es de --
ning6n modo inevitable, y por lo general confictiva para los di
ferentes grupos aociaies, ya que siendo producto de una determi

nada racionalidad, puede oponerse -a la racionalidad de los de-
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m&s o a la realidad misma. En términos rigurosos; la tarea de
- la planeacifn del desarrollo es la politica construfda, d&ndole
cuerpo a un proyecto polftico encaminado a la realizacifn de --
ciertas reformas estructurales, que se traduzcan en un mayor de

sarrollo social.

Matus distingue dos fases en el proceso de desarrollo y en las
experiencias de planeacifn en América Latina: 1la primera co--
rresponde al proceso de sustitucién de importaciones, concebido
como una coyuntura dindmica en la cual se identific8 el centro
rector,, y s6lo hubo que impulsarlo. A la planeacifn le corresg
pondi8 solamente encauzarlo y justificarlo conceptualmente. En
la segunda fase las condiciones son diferentes y se exige de la

planeacién la realizacifn de tareas mucho m&s complicadas.

"No existe una coyuntura dinimica que actde -
en el mismo sentido que la planificacién. Su
tarea es la 'polftica construfda', no importa
con qué alcance ni con qué grado de definicién.
Por ello, su problema fundamentalmente consis
te en imprimir al sistema un dinamismo creado,
ademis de encauzarlo en una direccifén determi
nada" 19/ '

.
~'Esto plantea el problema.de éual es la direccifn que se le va a
dar al desarrollo y qué reformas se van a realizar. Estos dos
aspectos son altamente conflictivos y su definicifn implica 1la
existencia de un proyecto polltico que supone, a su vez, una de
terminada estructura de poder y un sistema b&sico de toma‘dé dg
cisiones. S

19/ Matus, C. Op. Cit. p. 36



51

La direcci6n del desarrollo nunca ha logrado ni puede lograr un
consenso absoluto; es siempre un asunto de gran transcendencia
polftica, donde cada grupo pretende imponer su propio proyecto.
Ademis de que generalmente no consiguen el suficiente apoyo por
parte de la sociedad, los proyectos politicos triunfantes no --
siempre encuentran una coyuntura que les sea favorable, debien-
do muchas veces txansforﬁarse en el curso de su aplicaci6n debi
do a que la dinfmica propia de los procesos sociales no necesa-

riamente se adecda a los fines del proyecto.

El problema fundamental de esta segunda fase de desarrollo al -
que han debido enfrentarse los pafses latinoamericanos es el -~
agotamiento del modelo de sustitucifn simple de importaciones,

sin haber logrado conformar un proyecto polfitico claro y defini
do en sus grandes ;Ineaa que constituya una alternativa de desa
rrollo para la sociedad. Es importante recordar que la planea-
cién s6lo puede ser Gtil cuando estd al servicio de una polfti-
ca definida y aceptada, y la autoridad polftica ha determinado

los objetiVos a alcanzar.
3.3 Relaciones de poder y participacifn social’

"En la mayorfa de.los pafses subdesarrollados, la necesidad de
superar el subdesarrollo aparece como una aspiracién social 80
bre la que exilte'conaenso Y, en genqral, se coincide en que

el Estado es la Gnida entidad capaz de realizar una tarea de =

esta magnitud. Esta idea se apoya en que como la planeacién -
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del desarrollo afecta la vida entera de una nacién, implica de=-
cisiones que s6lo pueden ser tomadas por quienes detentan el po
der polfitico, en el entendido de que toda sociedad cuenta con =
un mecanismo de organizacién politica que permite que un grupo

tome decisiones en nombre de toda la comunidad.

Se considera también que para que se pueda realizar una planea-
cién del desarrollo efectiva es preciso que el sector pdblico .
comprenda ciertas esferas de la economfia consideradas como es~=~
tratégicas para el pais en particular, tales como las industrias
b&sicas, -los transportes, banca, comunicaciones, entre otras.

Asi, por su poder politico, por el mayor volumen de recursos --
que maneja, por su repfesentatividad social, y por su mayor ca=-
pacidad técnica, al Estado le corresponde la responsabilidad de

dirigir la planeacién del desarrollo.

El problema para el Estado es lograr que la sociedad se sienta
participe del proyecto politico de quienes detentan el poder;.
que sienta que sus aspiraciones han sido recogidas en loé'pla-
nes gubernamentales y; que se sienta beneficiada con el logro
de los objetivos contempladosken los mismos. Dicho de otra =a
forma, los gobiernos necesitan que exista consenso social so-
bie los objetivos buscados y la manera de conseguirlos para --

realizar un.proceso efectivo de planeacién del desarrollo.

Sin embargo; la transformacifn de las aspiraciones sociales en

objetivos de un plan presenta:varias complicaciones. Por 1lo
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general, las aspiraciones soclales no estdn lo suficientemente
definidas como para servir de gufa a una accién racional, ade-
m&s de que diffcilmente se fundamentan en las posibilidades ~-
reales de la sociedad para conseguirlas, esto es, no se tiene
una conciencia clara de los recursos con que se cuenta para la
satisfaccién de estas aspiraciones. A esto se agrega qﬁe, de
acuerdo al lugar que.ogupan dentro de la -sociedad; los diferen-
tes grupos que existen en ella entenderin de una manera dife--
rente las aspiraciones sociales ~-mayor igualdad social, mayo-
res libertades, etc.-, preseng&ndose inclusq intereses encon--
trados. La posibiiidad de participacién de estos grupos en 1la
tbma de decisiones estard en relaci6n a su poder dentro de .la

sociedad y a su representaci6nvante el gobierno.

El poder de los diferentes grupos y su capacidad de decisi6n -
estd en relaci6n directa con el lugar que ocupan dentro de 1la
sociedad. Puede provenir del volumen de recursos econfmicos -
que posean, en cuyo caso se hablarfa de poder econfmico, o del
nivel de organizacién que tengah y su representatividad social,
en cuyo caso se hablarfa de podér politico} o bien de la combi

nacién de ambos.

Es importante para los gobietnoé impulsar la participacién de
los grupos de la sociedad inVolhcfadoa en -actividades econGmi-v
cas y politicas por varios’ﬁwtivos. ‘Uno de elios es tratar de
que los intereses de los grupos, o por lo menos de la mayorfa

de ellos o de los mis importantes, estéh reflejados en los obje
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tivos generales dei plan, con el prop8sito de evitar oposicio--
nes que pudieran malograr el &xito de la planeacién. En estos
té&rminos, la participacién busca obtener un consenso social que
apoye el plan de desarrollo, ademis del compromiso de los gru--
pos socliales para que.en su ejecuéidn las decisiones se tomen -
en funcibn de los contenidos del mismo. Otro motivo importante
es que los grupos sociales aporten experiencias que contr;buyan

a la eficacia y eficiencia del plan,

En los términos expuestos, un plan de desarrollo no expresa ne-
cesariamente el interés.de las mayorfas en un pais, sino los in
tereses de quienes tienen acceso a los niveles de decisién polf
tica, en los cuales se deciden finalmente los objetivos del de=
sarrollo. Los objetivos sociales y la estrategia de desarrollo

contenidos en los planes, se deciden en la lucha polftica.
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CAPITULO II

ASPECTOS CONCEPTUALES DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION
DEMOCRATICA (SNPD)

1.~ Conceptos bidsicos del SNPD

"En los tiempos actuales se han' dado importantes avances en la -
conceptualizacién de la planeacifén, y se la reconoce cada vez -
m&s como un instrumento indispensable para la administracién -
econbmica y social en muchos de los pafses del mundo, indepen--
dientemente de su sistema polftico. Se han superado muchos de
los prejuicios que limitaban su aplicacifén por considerarla un
instrumento exclusivo de los pafses socialistas, cuya utiliza =~
cibn en el capitalismo era imposible o, cuando mucho, podfa =--
constituir un elemento secﬁndario e irrelevante ante el poderfo

de las fuerzas del mercado.

La complejidad de las sociedades modernas, y en especial la pro
blem&tica del subdeaargollo, exigen que la planeacién no se li-
mite a ser s6lo un instrumento para mitigar o:prgvenir ~-en la

medida de lo posible- s8us crisis econfmicas periddicas,A Zxis-
ten problemas como el desarrollo regional, los energéticos, ali
mentos, ecologfa, etc., a los que se deben dar soluciones naéig
nales en el mediano ojlargo plazos, y ante los cuales son insu-

-
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ficientes los esfuerzos individuales basados en las indicacio--

nes provenientes del mercado.

Esto es particularmente v4lido cuando un pais debe enfrentar la
superacién de una crisis econfmica profunda a la vez que las =~
necesidades de un desarrollo nacional integral, como es el caso
de Mé&xico.

Mucho se ha insistido en las declaraciones ;%iciales sobre la -
gravedad de la crisis por la que atraviesa México, y loque ello
significa en cuanto a la incertidumbre e inseguridad que se tie
ne del futuro. Frente a un marco austeroc y desalentador, la ac
tual administraci®n ha propuesto el empleoc de la planeacibn co-
mo el principal instrumento de gobierno para enfrentar lacrisis
y los problemas del desarrollo de manera diferente de lo que ~--
hasta ahora se ha hecho, aprovechando las mdltiples vehtajas -

que é&sta ofrece.

En efecto, la planeacifn permite articular las diferentes poli-
ticas ecgnﬁmicas y sociales en funcién de objetivos previamente
determinados, garantizando coherencia en la acci®n gubernamen~-~
tal y orientdndola hacia la consecucifn de un desarrollo econb~
mico y social considerado como el mds adecuado a las posibilida
des nacionales. Adem&s, del momento en que al planear se nece-
sita plantear objetivos de largo o mediano plazo, se debe po-

seer una imagen de lo que puede ser y lo que se quiere que sea
la economfa y la sociedad en el futuro, para lo cual se requie~

re de un profundo diagn6stico de los problemas de la economfa
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nacional y mundial sobre el que se basen los objetivos buscados.
Esto no quiere decir que con la'planeacién de obtenga una total
certidumbre sobre lo que ocurriri en el futuro o que por si so-
la vaya a resolver los problemas del desarrollo, pero su aplica
cifn permite racionalizar el uso de los instrumentos y adecuar

las ‘acciones que se van a realizar,

-Actualmente la planeacifn est& siendo fuertemente impulsada’ en
México por la decisién gubernamental de actuar lo m&s racional=-
mente posible, con plena conciencia de sus alternativas y con -
claridad en cuanto a los fines que se persiguen. Se estéd plan-
teando una estrategia de desarrollo que combina el corto con el
mediano plazo: en el corto se busca la superacifn de la crisis
mediante la aplicacifn del Programa Inmediato de Reordenacifn
EconSmica (PIRE), que consiste en un conjunto de medidas especi
ficas destinadas a proteger el émpleo y la planta productiva y,
en general, a estabilizar la economfa; y, para el mediano plazo
se propone un cambio estructural encaminado a la superacifn de
los cuatro principales problemas que ha distinguido el diagnfis~
tico oficial: desequilibrios del aparato productivo y distribu
tiQo: insuficiencia de ahorro inte;no; escasez de divisas; vy,

desigualdad en la distribucifn de los beneficios del desarrollo.

La magnitud de estas tareas exige la creacifn de un sistema na-
cional de planeaci6n que integre el funcionamiento de la admi--
nistracifn pdblica y coordine los procesos decisionales, enmar-

A
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c&ndolos dentro de la racionalidad definida por los objetivos

del Plan Nacional de Desarrollo.

1.1. El concepto de SNPD

En general, por sistema se entiende un conjunto coherente de =--
partes que trabajan coordinadamente para la consecucién de obje

tivos generales,

En primer lugar, la idea de conjunto nos habla de una coleccién
de elementos que conforman y caracterizan al sistema, y que se
encuentran ligados entre s{ de una manera l8gica, o sea cohe~

rentemente.

En segundo lugar, se menciona el trabajo coordinado de los ele-
mentos del sistema, destacando la importancia de 1las activida
des que desarrollan los componentes del sistema y- la forma en
que estdn oiganizados para desarrollarlas. Estos dos aspectos,

el funcionamiento y la estructura, definen a un sistema.
" .

En estos té&rminos, un sistema de‘planeacién ser§ el conjunto -

de elementos
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", ..por medio de los cuales se llevan a cabo
las tareas que involucra la planeacibn econé-
mico-social, cuyo producto final son las deci
siones planeadas de las acciones que se realz
zarin en los diferentes &mbitos operativos --
del 4rea definida como econfmico-social". 20/ -

Los elementos que explican al sistema de planeacifbn en su fun--

cionamiento serfan log comprendidos dentro del proceso de pla-

neacién,‘que abarca las técnicas y metodologfas empleadas, las
etapas que se siguen en la elaboracifén de los planes, asf como

los planes y programas mismos, otros.

La estructura delvsistema de planeacifn esti compuesta por el -

conjunto de organismos e instituciones encargados de llevar a

cabo el proceso de planeacifn.

AQI, un sistema de planeaciéh implica na solamente_qn método pa
ra la toma de decisiones con base en previsiones arfuturo, sino
que ehtraﬁa, ademis, una organizacién administrativa que permi-
ta que la administraciGn pblica y los sectores privado y so-
cial aporten sus experiencias, conocimientos, informacién, apre
ciaciones y aspiraciones sobre la aituacidn_presente y futura,

reciban orientaciones para el desempefio de sus actividades y se
vipculen en un marco estructurado que les permite concertar ac-

ciones. _

20/ Nudelman, P. Sistemas Nacionales de Planeacifn: Aspectos Conceptua-
‘les. 3. ONU. Mixico, 1982, p. U. ‘
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Las caracteristicas del sistema de planeacifn que se adopte en
un pafs deberin adecuarse a las particularidades de cada pafs -
en concreto, debiendo responder a sus estructuras econfmica, po

liﬁica, jurfdica y administrativa.

En el caso de Mé&xico, dadas las caracterfsticas de su estructu-
ia econémica, el tamafio del sector pblico y su injerencia en - |
todas las esferas de la economfa, ademfs de la incapacidad orgd

‘nica del seétor privado'péra desarrollar por sf solo al péis,
la planeacifn no puede limitarse a ser meramente indicativa, en
el sentido de que los planes nacionales respresenten exclusiva-
mente una serie de recomendaciones para el sector privado. Sien
do México un pafs federalista, donde ademds del sector pGblico

" existe un poderoso sector privado y un importante sector social,

tampoco puede plantearse una planeacifn nacional autoritaria y

centralizada, sino que se le debe imprimir un matiz democritico

acorde con su situacifn econfmico~social y la distribucién de -

poder existente en la sociedad.

"La planeacién democrdtica parte de las ca

* racterfsticas del sistema de economfa mix-=
ta del pais, para proponer esquemas de tra
bajo donde se articulen-los esfuerzos del
sector pGblico y privado hacia la consecu-
cién de los objetivos y prioridades del de
sarrollo nacional, bajo la rectorfa del Es
tado". 21/

El actual gobierno ha emprendido un conjunto de acciones para

i 2_i_/ Secretarfa de Programacifn y Presupuesto. Sisiétaznaéi&mi:dézplanea-
cifn Democritica: principios y organizacién. Maico, 1964, p. 9.




61

institucionalizar la planeacibén en Mé&xico, entre las que desta-
can las reformas a los artfculos 25 y 26 Constitucionales, don-
de se adecfian las atribuciones del Estado en materia de planea-
cibn, orientacibn, regulacién y fomento del desarrollo nacio--

nal.

El articulo’25 Constitucional exige al Estado la.organizacibn -
de un sistgﬁa nacional de planeacién democrética, que imprima

dinanismo, permanencia y equidad a un proceso de‘desarrollo en-
. marcado en el proyecto nacional contenido dentro de la Constitn
ci6n. Establece ademis la participacién de los diferentes sec-
_tores sociales éﬁ el proceso de planeacibn, y estipula la ela
boracién de uﬁ Plan Nacional de‘Desarrollo, cuyo cumplimiento -
seri obligatorio para las dependencias y entidades de la Admi--

nistracifn Pdblica Federal.

De acuerdo con esto, al Sistema Nacional de Planeaci6én Democr&-
tica (SNPD) se le concibe como un instrumento de la planeacién
‘nacional del desarrollo,que ha sido definida en la Ley de Pla

neacién de la siguiente manera:

"Artfculo 3o0.- Para los efectos de esta Ley
se entiende por Planeacifn Nacional del Desa
rrollo la adecuacifén racional y sistem&tica
de acciones que en base al ejercicio de 1las
atribuciones del Ejecutivo Federal en mate--
ria de regulacién y promocién de actividad -
econfmica, social, polftica y cultural, tie-
ne como propfsito la transformacién de la -~
realidad del pais, de conformidad con las -
normas, principios y objetivos que la propia
Constitucifn y la Ley establecen.
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Mediante la planeaci6n se fijardn objetivos,
metas, estrategias y prioridades; se asignardn
" recursos, responsabilidades y tiempos de ejecu-
cién, se coordinar&n acciones y se evaluarin
- resultados". 22/

En la Ley de Planeacifn se establecen las normas y pxincipidé -
conforme a los cuales se realizar§ la planeacién del desarrollo,
definiendo las bases para la integracién y funcionamiento del ~

SNPD. En el artfculo 12 de esta Ley se establece que:

"Los aspectos de la Planeacifn Nacional del
Desarrollo que correspondan a las dependen~ -~ -
cias y entidades de la Administracién Pdblica
Federal se llevardn a cabo en los términos de
esta Ley, mediante el Sistema Vacional de Pla
~ neacidn Democritica.
Las dependencias y entidades de la Administra
cibn PGolica Federal formar&n varte del Siste
ma, a través de las unidades administrativas
que tengan asignadas las funciones de planea-
cifén dentro de las propias dependencias y en-
tidades”. 23/

De esta manera, en el SNPD se define el conjunto de relaciones
funcionales (polfticas, administrativas, normativas y t&cnicas)
entre las dependencias elinstituciones que participan en el pro
ceso de p&aneacién. Adends de las entidades y dependencias de
la Administracifn P@blica Federal, incluyendo a los estados y -~

municipios, se vinculan en el sistema a los organismos de 1los

sectores privado y social. Se habla entonces de un sistema

wt

22/ 22/ Ley de Planeacifn. Diario Oficialdelaredezaczm,adeenemde
1983. Artfculo 3o.

23/ 1pid.  Articulo 12.°
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integral, porque comprende a todos los elementos que componen -
la Administracién PGblica Federal, pudiendo hacer uso de todos
los instrumentos a disposicifn del =Zstado, y vorque comprende‘-
todos los aspectos de la vida nacional (econ8micos, administra-

tivos, socialés’ y.polfticos); _participativo, porque abarca los

tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal);y; de-
mocritico, porque da cabida .a la participacifn de todos los gru

pos sociales y politicos.
La definiciOn mds precisa del SNPD es la siguiente:

"El Sistema Nacional de Planeacifn Democrdti-
ca constitu {e un conjunto articulado de rela-
.. ciones. funcionales, que establecen las depen-
" dencias y entidades del sector pGblico entre
sf, con las organizaciones de los diversos -
. grupos sociales y con las autoridades de las
entidades federativas, a fin de efectuar - ac-
ciones de comfin acuerdo. El1 Sistema compren-
de mecanismos permanentes de participacién, a
‘' través de los cuales los grupos organizados *
de la sociedad y la poblacién en general, ha=- .
cen propuestas, plantean demandas, formalizan
acuerdos y toman parte activa en el proceso -
de la planeacién". 24/

1.2 X1 concepto de planeaci6n democritica

De acuerdo con el artfculo cuarto de la hey de Planeaci6n, el -
£jecutivo Federal es el encargado de conducir la planeacién del
desarrollo con la participacién democritica de los diferentes -

grupos sociales.

24/ secretarfa de Programacifn y Presupuesto, Op.Cit. p. 15 '



64

Oficialmente, la planeacifn democr&tica no es concebida solamen
te como un proceso técnico para la toma de decisiones, sino que
éonstituye un proceso de participacién social, en el que se con
ciliardn intereses y deberdn conjuntarse esfuerzos para el lo-
gro de objetivos definidos socialmente, considerfndola ademis -
como el mé&todo de gobierno que organizarf las actiVidades'dél -
sector pfiblico. Es importante la ideq de que la planeacién de-
mocrftica es una prictica polftica, situando al proceso de pla-
neacién como el instrumento que permitirg§ articular las deman--
das sociales para que sean recogidas y respondidas por el apara

to politico.,

El gobierno ha rechazado explicitamente los métodos autorita--
rios para enfrentar los problemas del pafs, y es a través de la
_planeacién déﬁocr&tiea -gue se supone incorpora la participa- -
cifn de los grupos sociales organizados- que se adecuarin .los

esfuerzos en torno a los objetivos nacionales.

Otra idea presente en el concepto de planeacién democrftica es
que no se, considera a la sociedad como la receptora de decisio-
nes gubernamentales, sino que se reconoce el derecho de los gru
pos sociales para decidir sobre su futuro, considerfndolos si~

mult&neamente objeto y sujeto de la planeacién.

La planeacifn en M&xico, estando enmarcada en la Constitucién
Polftica, 8se encuentra normada por un conjunto de principios -

de esta Constitucién.
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“Artfculo 20.- La planeaci6én deber§ llevarse
a cabo como un método para el eficaz desempe-
fio de la responsabilidad del Estado sobre el
desarrollo integral del pafs, y deberi ten-
der a la consecucifa de los fines polfticos,
sociales, culturales y econSmicos contenidos
en la Constitucién Polftica de los Estados --
Unidos Mexicanos. Para ello, estar8 basada
en los siquientes principios:

.I. El fortalecimiento de la soberanfa, la
independencia y autodeterminacién nacionales,
en lo polftico, lo econfmico y lo cultural;

II. La preservacifn y el perfeccionamiento
del régimen democritico, republicano, federal
y representativo que la Constitucién estable-
ce; y la consolidacién de la democracia como
gistema econdmico, social y cultural del pue-~
blo impulsando su participacién activa en 1la
planeacifn y ejecuci8n de las actividades del
gobierno;

I1I. La igualdad de derechos, la atencifn de
las necesidades b&sicas de la poblacifén y la
mayorfa, en todos los aspectos de calidad de
la vida, para lograr una sociedad m&s iguali=-
taria;

IV. El respeto irrestricto de las garantfas
individuales, y de las libertades y derechos
sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del Pacto Federal y
del Municipio Libre, para lograr un desarro-
1lo equilibrado del pafs, promoviendo la des
centralizacibn de la vida nacional; y

VI. El equilibrio de los factores de la pro
duccibn, que proteja y promueva el empleo;

en un marco de estabilidad econbmica y so-
cial®. 25/

Apoyado en la formulacién de estos principios que normardn 1la
-planeacién democr&tica, el gobierno se ha comprometido explfci

tamente a incorporar las fuerzas sociales organizadas al proce

25/ ley de Planeacifn,. Op. Cit. Artfoulo 2o,
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so de planeacifn, mediante la creacién de mecanismos de parti.;
pacién que abran nuevos espacios a los grupos sociales para que
intervengan en los asuntos nacionales. y que faciliten la expre
sién de sus intereses, recogiendo las aportaciones de los dife-
rentes sectores de manera que las decisiones gube;namentales ex

presen el sentir popular.

La necesidad de crear nuevos mecanismos de participacién social
que' leden la caracteristica de democritica a la planeacibn se -
ve incrementada, en el caso de Mé&xico, por las particularidades
de su sistema polftico. No existen en la lucha politica parti-
dos que se enfrenten en condiciones de igualdad, ni 1la sociedad
puede optar entre proyectos alternativos. El partido oficial =~
es altamente mayoritario, y por una causa o por otra, el seguro
ganador én los procesos electorales. Sin embargo, la mayorfa -
electoral no garantiza la adhesi&n de los votantes a un proyec-
to politico determinado. En nuestra opinién, esta situacién ex
presa la carencia de alternativas de la sociedad, por lo que --
los resultados de las votaciones no son un insumo suficiente pa
ra que la planeacifn capte las necesidades y aspiraciones del -

pueblo.

Por otro lado, los mecanismos de participacifn que impulse el go
bierno deben estar presentes a lo largo de todo el perfodo de -
vigencia de los planes. Esto implica por lo menos dos cosas:

por un lado, la participacifn deberd existir en la formulacibn,

instrumentacifn, control y evaluacifn de los planes y progra--..
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mas, dindose tanto en el nivel nacional como en el estatal y mu
nicipal; 'y, por otro,.la administracién deber& estar en perma--
" nente contacto con la sociedad, informando de sus avances y re-

cogiendo los nuevos planteamientos que puedan surgir.

En el discurso oficial estas ideas se encuentran ampliamente de
sarrolladas. El gobierno mexicano se ha comprometido a crear =~
mecanismos permanentes de varticipacién social y que su adminis
tracién no perderd contacto con la sociedad. Sin embargo, des-
pués de cumplir la etapa de formulacifn, en la que el Plan Na--
cional'de Desarrollo 1983~1988 fue integrado con el supuesto =--
apoyo de los Foros de Consulta Popular, la participacién social
ha brillado por su ausencia. 2n la evaluacién del primer afio -
de aplicacién del Plan no hubo participacién, y la élaboraciﬁn
de los programas de mediano plazo se estd realizando tecnocriti

camente, sin que medie un proceso democritico.

otro eleﬁento indispensable para plantearse una participacién -
seria es la existencia de un flujo constante de 1nforma§16n del
Estado a la sociedad sobre las condiciones del pafs y los recur
sos disponib;es, de modo que las opiniones que puedan emitir -
los grupos sociales estén apoyadas sobre béses s6lidas. No ha
existido tampoco la informaci6n suficiente y objetiva sobre 1la
cual se construyan alternativas. Una caracteristica de los -~
diagndsticos es que presentan el proyecto oficial como la @nica
alternativa uiable,‘cerranddfla posibilidad de una discusibn am

plia y democratica al respecto.
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Pese a lo anterior, se debe tener presente que 1la construcc;én
de un sistema de planeacién democridtica no es un problema que -
se vaya a resolver en el corto plazo, Presenta dificultades -
'que van desde el campo conceptual y t&cnico hasta la necesidad

de cambiar actitudes y métodos de trabajo, generalizando entre
los miembros del gobierno la decisiSn de hacer de la planeacifn

un efectivo instrumento de gobierno y un proceso democritico.

2. Los - elementos del Sistema

2.1 El proceso de planeacién

De aéuerdo con 1o que decfamos mi&s arriba, un sistema queda de~
finido cuando se especifican el proceso de élaneacidn, en cuan-
~to a metodologfa para ordenar las actividades, y -la estructura
orgdnica, que corresponde al conjunto de organismos encargados

de llevar a cabo este proceso.

En el esquema conceptual del Sistema Nacional de Planeacién De-

mocr&tica, el proceso de planeacién se define como:

"...un conjunto de actividades destinadas a -
formular, instrumentar, controlar y evaluar
el Plan Nacional y los programas originados en
el SNPD. Con estas actividades se pretende -
que el mediano plazo quede vinculado con el -
corto, de tal suerte que se mantenga congruen
cia entre las actividades cotidianas y el lo-
gro de objetivos y metas previstas, y puedan
corregirse con oportunidad, tanto las desvia-
ciones en la ejecucifn de lo planeado como =~
las previsiones de mediano plazo bajo ' -~
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las cuales fueron elaborados". 26/

Esta definici6n es de car§cter general, y no se contrapone nece

sariamente con lo expuesto en el capftulo anterior. Al proceso

de planeacifn se le concibe conformado por cuatro etapas, y es
4

necesario irse a la especificidad de cada una para ver si exis-

ten coincidencias con nuestros planteamientos */
2,1.1  Las etapas del proceso

a)‘Pormuiacién: Es la primera etapa del proceso de planeacién,
en 15 cual se elaboran el Plan Nacional de Desarrollo y los pro
gramas de mediano plazo. Enﬁre las actividades que se realizan
en esta etapa destacan la preparacién de diagn6sticos econbmico
sociales;’ la determinacifn de los objetivos y prioridades del -

desarrollo; la definicién de polfticas y estrategias generales.

Puesto que en la formulacién se incluyen los programas de media
" 'no plazo, se debe cuidar que los contenidos de estos programas

correspondan al Plan Naciqnal de Desarrollo (PND). Las tareas

_z_g/ ‘i Sacretarfa de Programcim y Presupuesto. Op. Cit., p. 16

%/ Es importante tener en cuenta que el gobierno propone un esqueama -
_ideal de 1o que deberfa ser un sistema nacional de planeacifén y las -
definiciones que se dan no representan lo que existe actualmente, si-
no que expresan la situacifn a la que se aspira llegar. Los camenta-~
rios y criticas que se hagan al respecto deben estar referidos al con
texto conceptual en que se estf planteando, y no a la confrontacifin
entre las definiciones y lo que sucede en realidad. Algunos aspectos

) de-;; ;mact;ca concreta de la planeacifn serin abordados mis adelante
en el trabajo,
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de". congruencia yvcompatibilizacién también son parte de la -
etapa de formulacién.

En términos generales, la formulaci8n corresponde a lo é&e pl&g
tesbamos en el capftulo anterior, aunque en ﬁingﬁn docdmehtéi--
oficial se hace mencibn explicita de lo qué definimos como prog
nosis, y que constituye uno de ioi.ﬁspectos fundamentales del -
proceso de planeacifn. Por las constantes rebeticionel de “"la
situacifn en que se encontrarfa el pafs de no haber‘sidd por lo
eficaz y oportuna intervencién del gobierno®, podemos suponer -
que algo se avanz8 en ese sentido. En todo caso, en una expli-
cacién conceptual del proceso de planeacifn en el marco del =--

SNPD, este aspecto deberfa estar inclufdo.

b) Instrumentacifn: “En esta etapé los documehtos ptoduGidpé«r

en la formulacién.son de;glosados en documentos mds operativos
y que comprenden un plazo menor. Los objetivos y estrategias -
géneralea'del PND, quelfueron objeto de una primeré desagfega;
cifn en la misma etapa de formulacitn al\eléﬁo:arég'los progra-
mas de mediano plazo, son ahora traducidos en objetivos y metas
de corto plazo a través de los proqrﬁmas operativos inualeé, -
‘donde ademds se especifican las acciqnes concretas que habr!h -
de llevarse a cabo. &n términos generales, las actividades que
se deaarrollﬁn en esta etapa comprqnden»la'detétﬁinacidn_de po-
1fticas e instrumentos ﬁara“cada accibn plaqegda, la §lignac16n
de recur#os'presupuestales,'se precis;n los respoﬁsab1ea y los

tiempos para’cadé accibn y se verifica que los programas anua-
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les sean congruentes entre s{ y con los de mediano plazo.

De<acue£db a las 4reas de ejecucibn a las que correspondan las
acciones y ‘seg@n quienes sean los encargados de ejecutailas, -
se han definido cuatro vertientes de instrumentacifn que repre
sentan la manera en que Ios contenidos generales serdn desagre
gados ‘en ‘acciones especificas. Estas son:
e ' '
- . Vertiente Obligatoria: es el &rea que comprende el cam-
i"po-.decisional del Gobierno Federal y cubre las acciones
+/.realizadas por el sector pGblico, abarcando todas las ac
r iy tividades que desarrollan las dependencias y entidades -
iwﬁvmde'la-Administraci6n Pdblica Federal.
*xik;;"‘.'ﬂx‘; cooL
‘--ngu&ﬁertiente de Coordinacibén: corresponde a las activida--
des que se realizaﬁ en el sector pfiblico éor acuerdo con
' los gobiernos de estados y municipios, con el objeto de
que las tareas interrelacionadas que desarrollan la Fede
ri . 'racibn y los estados sean coﬁgruentes.
I R S | ‘
-0 Vertiente de Concertacifn: se tefiere.a las acciones --
“'realizadas en el marco de acuerdos o convenios estableci
dos entre el Gobierno y los sectores social y privado,
con el doble fin de encaminar las tareas de estos secto-
' res-hacia el cumplimiento del plan, y para incorporar la
‘participacién sécial en la etapa de instrumentacién. Va-

- «vile decir que una vez firmados los contratos o convenios,
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su cumplimiento es obligatorio para las partes::: «c::

Vertiente de Induccibn: abarca la utilizacién. de.:todos:
los instrumentos en poder del sector pfiblico para:indu--.
cir determinadas conductas de los sectores social y pri.
vado, de manera que sus actividades se orienten hacia el
cumplimiento del PND, como por ejemplo la politica fig-~
cal, de gasto pfiblico, financiera, de empleo, otras.
.El esquema de instrumentacifn estd en general bien planteado,
porque las cuatro vertientes propuestas incluyen'la posibili---
dad de participacifén de todos los actores del proceso de : pla-
neacidn. Empero, existen por lo menos dos problemas fundamen-
tales que no se han solucionado. Por un lado, esti la parti-
cipacifn masiva de la sociedad en las tareas de instrumenta- -
cién. La vertiente de concertacifn, que se supone deberfa in-
cluirla, ha estado referida sobre todo a los acuerdos entre ell
gobierno y los grupos que realmente tienen pbder de decisién,
como son los empresarios privados y las cfipulas sindicales,.sin
que se haya incorporado al conjunto de la sociedad en la instru
mentacién del Plan. Por otro lado, existen serias dificultades-
en la vinculacibn del corto con el mediano plazo. -No se sabe -
excatamente si la program;éidn anual, cuya exprésién masAconcrg.
ta es el Presupuesto de Egresos, esti en realidad encaminando -
las acciones hacia el cumplimiento de los objetivos del PND. No
se han encontrado los mecanismos de andlisis que garanticen la

congruencia entre lo que se hace en el corto plazo y.lio - que se
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quiere obtener en el mediano.

c) Control: Esta etapa se entiende como un proceso permanente

de seguimiento en las acciones, y se define como:

"...el conjunto de actividades encaminadas a
vigilar que la ejecucién de las acciones co-
rresponda a la normatividad que las rige y a
lo establecido en el Plan y los programas.
El control es un mecanismo preventivo y co
rrectivo que permite la oportuna deteccibn y
correccifén de desviaciones, insuficiencias o
incongruencias en el curso de la formulaci6n,
.ejecucibn y evaluacibn de las acciones, con
el prop6sito de procurar el cumplimiento de
las estrategias, polfticas, objetivos, metas
y asignacifén de recursos, contenidos en el
Plan y los programas y los presupuestos de -
la Administraci6n pGblica Federal". 27/

Dentro del SNPD se han planteado dog tipos de control: elvnog

mativo y administrativo, encargado de vigilar que el conjunto

del sector pfiblico cumpla con las normas adminis;rativas, con-
tablés, juridicas, etc., que rigen sﬁs actividades, incluyendo
las normas de planeacifén. Este control seri realizado " por
el Sistema de Control y Evaluacifn Gubernamental, coordinado -
por la Contralorfa General de la Federacifn; y, el control --
econbmico y social, ejercido por la SPP, que estd encargado de
vigilar que exista congruencia entre la plan y los programas,y
los efectos econbmico-sociales de la ejecucién de las acciones

planeadas.

27/ Ibidem. p. 21
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d) Evaluacifén: Consiste bdsicamente en la confrontacién de 1lo
realizado con lo programado, y su funcién principal es retroa-
limentar al siguiente ciclo de planeacién a partir de las expe
rienqias y resultados obtenidos. Comprende la valoracién cuan
titativa y cualitativa de la aplicaci6n de los planes y progra
mas, asf{ como del fqncionamiento del conjunto del Sistema. B;
lapso parg'realizat las evaluaciones es de un afio, de acuerdo

con la duracién de los ciclos de planeacién.

Al igual que en la etapa de control, se hace la distincién en-
tre la evalﬁacicn normativo-administrativa, qde comprende los
aspectos relacionados con el cumplimiento de las normas que ri
gen las actividades de la Administracifn pPGblica Federal, y

la evaluacién econfmica y social, referida a los efectos econ8

mico-sociales de la accién gubernamental.

De las etapas del proceso de planeacién definidd- en el SNPD,

las que probablemente se encuentran menos desarrolla&allonlaa
de control y evaluacifn, debido en gran medida a que pot su de
ficiente explicacién conceptual no ha sido posible dotarlas de
una especificidad concreta, de manera que su aplicacifn précti
ca cumpla con las funciones que se tienen asignadas dentro del

Sistema. '

En el capftulo siguiente buscaremos precisar la conceptualiza-
cifén de estas etapas, ubic&ndolas dentro de un esquema integral

que establezca los debidos vinculos entre las actividades que
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en cada .una se réalizan, tratando ademds de.determinar de mane
ra general los contenidos de los documentos que producen y dan
.do.algunos elementos metodol6gicos acordes con los requerimien
tos de control y evaluacifn en el Sistema, que consistirin b&-
.sicamente en un seguimiento de las actividades que realiza el
sector pubiiqo Yy en explicai sus resultados vincul&ndolos con
.objetivos generales, de contenidos que rebaaanbampliamente los

v aspectos. presupuestarios.
2.2 La estructura institucional

Al definir el concepto de sistema de planeaciGﬂ afirmamos que
éste implica la existencia de un proceso .de planeacifny de una

estructura institucional encargada de llevarlo a cabo.

En el apartado anterior se explicSé en qué consiste el proceso

de planeacifn en sus cuatro etapas, tal como sé define en el -
esquéma conceptual del SNPD. Corresponde ahora detenerse en -
la explicaci6bn de la estructura institucional, que comprende -
todos los organismos y dependencias del Gobierno Federal encar

gados ‘de llevar a cabo este proceso.

La estructura del SNPD estf conformada por las vinculaciones =~
‘existentes entre las dependencias y entidades de los gobiernos
federal, estatal y municipal, y los organismos e instituciones
de los sectores social y privado que participan en las activi~

dades de planeacifn. Sin embargo, dado que el Gobierno Federal
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es el actor principal del proceso de planeacién y tiene por -

mandato constitucional la obligacién de llevar a cabo la pla-

-neacién nacional del desarrollo, las actividades de planeacifn

que se realizan en el interior del Sector Pdblico son las'mi&s

importantes del Sistema. Esta idea se apoya en que el sector.
privado no tiene una organizacifén formalizada que represente -

al‘conjunto de los elementos que lo componen,. por lo que su =

incorporacién al SNPD se da en forma parcializada, aprovechan-+-
do las organizaciones existentes. Argumentos similares se pue-
den esgrimir en lo referente al sector social, sumando el hecho
de que su poder es variable en funcifn del desarrollo de la par
ticipacifn polftica a nivel nacional y de la calidad y cobertu-
ra de la representatividad de sus organizaciones.

Asi, la estructura institucional del SNPD se basa en una divi-

8ién funcional de la Administracifn Pdblica Federal, en tres

niveles: global, sectorial e institucional.

2.2.1  Nivel global

En este nivel se realiza la planeacién macroecon®mica, y es 1la
instancia m&s importante en cuanto a compatibilizacién y toma -

de decisiones. - Estd integrada por

" ..las dependencias que efect@an actividades
referidas a los aspectos m&s generales de la
economfa y la sociedad, incluyendo los regio
nales que no estdn circunscritos al &mbito
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de un solo sector administrativo o entidad -
paraestatal" 28/

Las dependencias de la Administraci6én PGblica Federal que por
el caricter y amplitud de sus funciones pertenecen a este ni-

vel son:

- Secretarfa de Programacifn y Presupuesto: tiene asigna-
das las funciones de integracién y compatibilizacién globafgs

de las actividades de plaheacién que se realizan en el Sistema.
De acuerdo con lo establecido en la Ley Orgdnica de la Adminis
tracién Pfiblica Federal, la SPP tendrs como responsabilidades

principales la coordinacifn de la Planeaci6n Nacional del Desa
rrollo; la elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo, inte--
grando en €&l las propuestas de los grupos sociales, de otras
dependencias del sector p@iblico y de los estados y municipios;

la coordinacifn de la planeacifn regional; la elaboracién de ~
programas especiales que le encarque el Presidente y de los =-
programas anuales globales que instrumentan el PND; y, reali--
zar perifdicamente evaiuaciones de los resultados obtenidos con
el uso de la planeacifn, as{ como del funcionamiento mismo del
SNPD, integrando en estas evaluaciones las aportaciones que ha
gan las dependencias y entidades de la Administracién PGblica

Federal.

28/ 1bid. p.27
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- -Secretarfa de Hacienda y Crédito PGblico: entre sus --
principales funciones est&n el desempeiiar las actividades de -
cardcter global en la definicién de las politicas fiscal, finan
ciera y crediticia para la elaboracifn del Plan Nacional de De
sarrollo; es responsable de la integraciSn del Programa Nacio
nal de Financiamiento del Desarrollo, que desagrega al PND eﬁ
uno de sus temas estratégicos;
, .
"Considerar los efectos de las polfticas mone
tarias, crediticia, asf como la de precios y
tarifas de los bienes y servicios de la APF,

en el logro de los objetivos y prioridades -~
del PND y los programas de mediano plazo". 23/,

y, en general, debe asegurar que todas sus actividades se en-

caminen hacia el cumplimiento de los objetivos del desarrollo.

- Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacidn:

sus actividades se relacionan con los aspectos normativo-admi-
nistrativos que se definfan para las etapas de control y eva--
luaci6n, debiendo encargarse de coordinar el Sistema de Con-
trol y Evaluacién Gubernamental y de aportar,ﬁlgunos elementos
de juicio que coadyuven al control y seguimiento de los avan--

ces en el cumplimiento de los objetivos del Plan.
2.2.2 Nivel sectorial

Este nivel corresponde & la divisién de la Administracién pg--

blica Federal que se ha hecho en funcidn de las actividades quo
29/ 1bid. p. 28,
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se realizan, esto es, se trata de ﬁna'ééctorizaci6n administra
tiva de las funciones que desempeﬁa‘él gobierno. Las”éctividg
des de planeacifin que realizan las dependencias son respdpsabi
1idad de sus respectivos titulares, quienes se apoyarin en sus
unidades éé;planeaciGn.' Estas deberin iﬁtegrar'idkkprogrémas

sectoriales, presupuestosy otros 1natrﬁmentos de mediano y cor-
to piaio, cdhsideigndo las piopueaﬁas de 'los grupos sociales y
de los gobiernos de los estados, ademis de las relaciones que

puedan existir con otros programas, sectoriales o regionales.

Cada sector tiene la obligacién devaseéﬁtar a través de sus -~
actividadeé el cumplimiento de los objetivos y prioridades na-
cionales, asi como los propios del sector. Adem&s, dében pro-
curar queiéus écciones sean congruentes con los objetivos y.es

trategias de los gobiernos eatatalés Yy municipales.

De acuerdo con la Ley de Plaheacidn, laﬁ dependehcias de la Ad
ministracién Pfblica deben: cbntpibuir.eﬁ la elaboraciﬁn del -
Plan Nacional de Desarrollo; coordinar a las entidades paraes
tatales’agrupédas en el sector y evaluar su desempeifio; vy, vi-
gilar que las actividadas de la entidadwcoordinada gse realicen
conforme al PND y a1_ptograma sectorial corteapondiente, entre

otros.
2.2.3  Nivel institucional

Al nivel inatitucional corresponden laa’entidgden paraestatales
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de la administracién pdblica, que comprenden organismos descen
traliza@os, empresas de participacifn estatal y fondos y fidei

comisos.

La vinculacifn de este nivel con la planeacifén global se da a
través de los programas sectoriales, que conforman un marco --
orientador para la asignaciSn de los recursos de la entidad,

asequrando asf que se ejecute lo establecido én el Plan Ndcio-

" nal de Desatrollo,

De acuerdo con el Articulo 17 de la Ley de Planeaci@n,llaa en-

~

tidades paraestatales deberdn:

" I. Participar en la elaboracifn de los
programas sectoriales, mediante la presenta
cibn de las propuestas que procedan en tala
cif6n ‘a sus funciones y objeto;

II. Cuando expresamente lo determine el
Ejecutivo Federal, elaborar su respectivo -
programa - institucional, atendiendo a las ~-
previsiones contenidas en el programa secto
rial correspondiente;

II1. Elaborar los programas anuales para
« la ejecucién de los programas sectoriales y,
en su cago, institucionales;

IV. Considerar el &mbito territorial de -
sus acciones , atendiendo a las propuestas
de los gobiernos de los estados, a través -
de la dependencia coordinadora de sector,
conforme a los lineamientos que al efectose_
fnale esta dltima;

V. Asegurar la congruencia del programa
institucional con el programa sectorial res
pectivo; y,

;- VI,.. Verificar periédicamente la relacifn
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que guardan sus actividades, as{ como los re
sultados de su ejecucién con los objetivos .y
prioridades del programa institucional®. 30/

Debido a la diversidad y diferente naturaleza de las entidades
paraestatales, no para todas es posible ni necesario elaborar
un pfbgrama institucional de medianoiplazo. Sdlo formularan -
estos programas aquellas entidades consideradas como las mis -
1mportan€esvpor su papel en la economfa nacional Yy éue posean
la suficiente capacidad técnica y administrativa. .

2.3 Los instrumentos del Sistema

Lo que se busca con el procesb de planeacién esique las Accio-
nes que se realicen estén enmarcadas dentro de ia estrategia -
.qué.hin ;Slantecil"do el gobierné Yy se encaminen hacia el cumplimien
to de los objetivos buscados. Para tal efecto, en e; Sisﬁema

lé producén un conjunfo de instrumentos ordenados jerarquica,

éeﬁporal Y territorialmente, de acuerdo con su grado de genéra
lidad y la funcién que tengan asignada en cada etapa del proce

80 de planeacién.

El esquema instrumental del SNPD consiste en una serie de docu
menﬁés que contienen, en términos generales, los objetivos y -
' iﬁetaa i;ue aepretenden éonseguir, as{ como las polfticas y es~

trategias que se aplicai!n para cbnneguirlos.

30/ ley de Planeacifn, Op.Cit. Artfculo 17.
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Los 1nstrumentoa o documentos que produce el Sistema se clasi-

fican en:

:e Documentos normativos de medxano plazo ‘

-v Documentos normativos de corto plazo (para la xnstrumen-
| tacién)

- Documentos para el control

- Doéumentos para la evaiuacidﬁ.

2.3.1 E1 Plan Nacional de Desarrollo

Definido como el principal instrumento normativo de mediano --
plazo, el Plan Naciqnal de Desarrollo constitu&e €l marco .cohtex
tual ﬁas amplio del proceso de planeacifn, y supuestaménte es
lﬁ expresién del proyécto’politiCO'propugnado pgf el gobierno.
Por ser el documento de mayor agregaciGn-y cohertﬁra,_el PND - .
sirve de marco de referencia para la elaboracifn de-tbdos los
dgm&s productos del Sistema. Sus contenidos son b&sicamen;g -
éualitativbs, y sehalan las politicas generales y prioridades
economicb-sociales necesarias para orientar 153 acciones de -~
planeacidn‘que se realizan en los sectores e instituciones, asf
como las de los estados y municipios. Ademas de ser 15 especi
fica016n del proyecto politico del gobierno, el Plan cumple la
funcibn de aglutinar los objetivos, politicas y estrategias --
globales dentro de un esquema general al que deber&n correspon

der las decisiones adoptadas en el corto plazo. -
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_ Con el fin de ésegurar la congruencia de los demds productos -
del Sistema con lbs lineamientos globales contenidos en el Plan,
Y cumpl?éﬁdo‘con el papel rector que se le asigna‘‘en el Siste-
ma, el PND inaicd los programas de mediano‘plazo que deberin -~
elaborarse para su instrumentacifn, encargados de traducir los
contenidos generales en objetivos y estrategias especificados-’

para el drea de actividad para la cual se elabora el PMP.

Para las dependencias y entidades de la Administracién PGblica
Federal el Plan Nacional de Desarrollo es el marco obligatorio
de referenciasg por lo que la toma de decisiones en cuanto a las
actividades a desarrollar deberi ajustarse a lo establecido en

el Plan y ser a su vez planeadas.

"Las orientaciones, lineamientos y politicas
contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo
1983-1988 son de. observancia obligatoria pa-
ra las dependencias de la Administracién PG-
blica Federal en el &mbito de sus respecti--
vas atribuciones.

Conforme a las disposiciones legales aplica-
bles, dichas orientaciones, lineamientos 'y
politicas serdn igualmente obligatorias para

las entidades de la Administracién PGblica
Federal™ 31/

Puesto que el PND es el documento rector del Sistema, debe ser
el primer producto del mismo y, en cumplimiento con lo estable

cido en la Ley de Pléneacidn,

31/ 1bid. Articulo 20.
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YEl Plan Nacional de Desarrollo deberd elabo
rarse, aprobarse y publicarse dentro de un -
plazo de seis meses contados a partir de la
fecha en que toma posesifn el Presidente de
la Rep@blica y su vigencia no exceder§ del
perfodo constitucional que le corresponda,
aunque podrd contener consideraciones y pro-
yecciones de m&s largo plazo". 32/

Lav'dependencia responsable de la elaboracifn del Plan es 1la
Secretaria de Programacifén y Presupuesto, debiendo ser aproba=-
do por el Presidente de la Repfblica mediante decreto, y publi

cado en el Diario Oficial de la Federacién.
2,3.2 Los programas de mediano plazo

El Plan Nacional de Desarrollo es un documento‘de cobertura na
cional y de contenidos demasiado generales como para que de =~
ellos puedan derivarse directamente acciones especificas. Los
objetivos que plantea el Plan y las polfticas y estrategiags —-
que propone para alcanzarlos, poseen un caricter global y son
presentados de manera agregada, lo que imposibilita su traduc-
cibn directa a acciones concretas. Es necesario entonces la -
existenc;a de instruﬁentos que desagreguen los contenidos del
Plan, especificando estos lineamientos generales para una §rea
o campo de actividad determinado. Esta es la funcifn que vie-
nen a cumplir los programas de mediano plazo: traducir los 1i

neamientos y prioridades del PND .en objetivos, politicas y es

trategias especfficos para cada tema estratégico, sector o =

32/ mid. Artfculo 21.
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institucifén de manera que las acciones que se realicen conduz-

+ can efectivamente al cumplimiento de los objetivoé'nacionales.

En el esquema del Sistema Nacional de Planeacifn Democr&tica -

se han definido los siguientes programas de mediano plazo:

\

Programas Estratégicos: abarcan los programas de mediano

“plazo que por el &mbito espacial o el &rea de actividad al

que estsn referidos, rebasan territorialmente el &mbito de
un estado o involucran a m&s de una dependencia de la admi

nistracién pdblica. Estos programas se dividen en:

. Programas Regionales, formdlados para las regiones con
sideradas como prioritérias en funcién de los objeti-~
vos nacionales, y que comprendan un territorio mayor -

‘al.de un estado; Yo

. Programas Especiales, referidos a las prioridades del
desarrollo integral del pafs fijadas en el PND, y que
implican la participacién de dos o m&s dependencias.

Programas Sectoriales: elaborados para regir el desempeifio

de los sectores. administgativos'considerados prioritarios -

" en el Plan Nacional de Desarrollo.

Programas Institucionales: referidos a los programas de -
mediano plazo que elaboran las entidades paraestatales, --

tienen por funcifn detallar los objetivos, polfticas y es-
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trategias delos programas sectoriales para la institucifn.

que lo elabora.

2.3.3  Instrumentos de corto plazo
/

Entrg los instrumentos de corto p;azo que produce el Sistema =
est&n los programas operativos anuales, cuya funcifn es deta--
llar los contenidos del Plan y de los programas de mediano pla
zo desde una perspectiva anual, recogiendo las orientaciones -
generales, asf como los aspectos coyuntutales de la situacién
preéente. Los programas operativos anuales incluyen los aspec .
tos admxnistrativos Yy de polftica econfmica y social correspon
dientes al area para la cual se elaboran Y, segﬁn la Ley de -~
Planeacxén, son -la: baaepara lntegrar los anteproyectos del presu
“ puesto de las dependencias y entidades. Estos programas deben
entregar los elementos suficientes para que la ejecucifn de -~
las acciones responda a lo postulado en el Plan y losprogramas

de mediano plazo.

En el esquema instrumental del corto plazo se incluyen también
la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacifn,
en un esfuerzo por dar congruencia a las acciones que se reali
" zan anualmente con los planteamientos de mediano plazo. La in-
tegraci6n de estos documentos dentro del sSistema permite que =~
la politica de ingresos y la asignacién de recursos - para la
ejecucién de los programas anuales de la vertiente obligatoria

sea compatible con los lineamientos generales del Plan Nacio-
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nal de Desarrollo.

En el capftulo siquiente explicaremos.con mayor detenimiento el
contenido de cada uno de estos instrumentos, y se expondr§ - la
légica que debe seguir el proceso de programacibn operativa -

anual.
' 2,3.4 - Instrumentos de control y evaluacifn

Los documentos de control son informes surgidos de cortes si-
tuacionales, con el prop8sito de observar los efectqs.produci-
dos por la ejecucibn de las acciones plaﬁeadas Y, en el caso -
de que se detectara alguna desviacifn, proponer medidaskgorreg

tivas.

Los documentos globéles de control m&s iﬁporténtes son:
- Infoime tfiméstra; de la situacifn econfmica y de las Fi-
nanzas PGblicas: documento elaborado porvla SPPy la sHCP,
péra exponer al Congreso de la Unifn los resultados del -
sequimiento de los avances y perspectivas del.gobiernb en

materia econémica y de las finanzas pfiblicas.

-'_ infqrmed mensuales de los Gabinetes Especializados:  ela-
borados por las distintas dependencias que conforman 1los
Gabinetes, informan al Ejecutivo Federal de los diversos

ispectos del desarrollo nacional,



Por su parte, los documentos de evaluacibn deben informar de -

los resultados finales obtenidos en el ciclo de planeacifn anual,.

incorporando elementos de anilisis que coadyuven. a la superacién .

de las insuficiencias encontradas.

Los principales documentos de evaluacifn a nivel global son:

- Informe de Gobierno: presentado anualmente por el Presidente
defia Repﬁblica al Congreso de la Unién, para informar sobre

el estado general que guarda la administracién pdblica.

~ Informe de Ejecucibén del PND: presentado en el mes de marzo
de cada afio por el Presidente devla Repblica ante el Congre
so de ;a Unién, para informar de los resultados obtenidos '=-
con la ejecucidn del Plan Nacional de Desarrollo y los Pro--

gramas de mediano plazo.

- Cuenta PGblica: muestra los resultados de la gestidn finan-
ciera del Gobierno Federal, refiriéndose tanto a los ingre--
sos pﬁblicos como al ejercicio breaupueqtal. Se ha procura-
do que la fiscalizacibn de las acciones del gobierno se rela
cione con los objetivos y prioridades del Plan>Naciona1 de -
Desarrollo, con el fin de que la contabilidéd‘gubernamental

sea urf apoyo para'la planeacién.

Los fines que se persiguen con los ¢ocﬁmgnto§vde control y eva
luaci6n justifican‘que los hayamos inclufdo en un mismo aparta-
do. - Sin embargo, hasta dondezhemos podido obgervarl no existe

una vinculacién satisfactoria entre los instrumentos délj con=-

trol, ni entre los de evaluacifn, ni entre los de control y eva

luacién. En el siguiente éapttulo hablaremos sobre 1la necesa
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ria vinculacifn conceptual y metodol8gica que deben guardar es-

tas etapas y, en consecuencia, sus productos.

3. Sistemas Estatales de Planeacifén Democr&tica

Dentro del esquema integral propuesto para el SNPD, y enmarca=-
do en el propasito de descentralizacidn de la vida nacional, el
Gobierno ha contemplado la: incorporacidn de las entidades fede
rativas a la planeacifn nacional de desarrollo mediante el im-
pulso a la organizacifn de Sistemas Estatales de Planeacifn De

mocritica.

El establecimiento de los Sistemas Estatales delplaneaciﬁn tie
ne como fin organizar las tareas referentes a la planeacibn es
‘tatal y municipal, coadyuvando ast alla intencitn de desconcen
trar recursos y descentralizar la actividad econfémica hacia el
interior de la ﬁepﬁblica. Se pretende que las entidades fede-~
rativas promuevan su desarrollo interno, articulando los obje=~
tivos y polfiticas estatales con los objetivos Yy prioridadesdel
desarrollo nacional, de manera que la planeacidn nacional vincu
le estrechamente a los tres 6rdenes de gobierno: federal, esta

»

tal y municipal.

De acuerdo con las vertientes de instrumentacifn que mencioné&-
bamos anteriormente, el Gobierno Federal establece telaciones
de coordinacién con los estados ~bajo un enfoque integral y de

acuerdo con los objetivos nacionales- con el fin de compatibi
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lizar las acciones de planeacifn que realizan la Federacifn, --
los estados y los municipios. La Ley de Planeacifn, en su Ar~-
tfculo 24, establece que los siguientes puntos podrin ser mate
ria de coordinaci6n entre el Ejecutivo Federal y los gobiernos

egtatales:

" I.- Su participacifn en la planeacifn na-
cional a través de la presentacién de las -~
' propuestas que estimen pertinentes;

11.- Los procedimientos de coordinacifn en
tre las autoridades federales, estatales y
municipales para propiciar la planeacién del
desarrollo integral de cada entidad federati
va y de los municipios y su congruencia con
la planeacifén nacional, asf como para promo-
ver la participaci6n de diversos sectores de
la sociedad en las actividades de planeacién;

III.- Los lineamientos metodol8gicos para =
.la realizaci6n de las actividades de planea-
cibén, en el &mbito de su jurisdiccion;r

IV.- La elaboraciSn de los programas regio
nales a que se refiere la fraccifbn III del
Articulo 14 de este ordenamiento;

V.- La ejecucién de las acciones que de-
ban realizarse en cada entidad federativa, y
que competen a ambos 6rdenes de gobierno, ~--
considerando la participacién que; correspon~-

da a los municipios interesados y a los sec~
e« tores de la sociedad". 33/

Las acciones de coordinacifn entre el Gobierno Feéderal y los
gobiernos estatales pretenden dar una mayor racionalidad al
proceso de planeacifn nacional, armonizando los planes y pro-
gramas nacionales con los planes y programas estatales, bus-
cando fortalecer a los estados como entidades con capacidad

de decisifén propia, y coadyuvar a un desarrollo 1ntegra1 del

337 1bid. Articulo 24
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pais atenuando las desigualdades y desequilibrios regionales.

3.1 Los Comités Estatales de Planeacifn para el Desarrollo

(COPLADES)

El COELADE es un organismo estatal, y es el Gnico mecanismo de
vinculacifn y comunicacién entre el SNPD y los sistemas estata-
les de planeacibn. . Su objetivo fundamental es que las etapas -
de_formulaci6n, instrumentacién, control y evaluagi6n de los --
planes y programas es?atales sean congruentes con los lineamien
tos de la planeacién nacional, promoviendo a la vez ia‘pgrtici-
pacifén de los grupos sociales en el proceso de planeacifn esta-

tal y municipal.

Como el principal 6rgano del Sistema Estatal de Planeaci6n, el
COPLApE tiene entre sus funciones la elaboracifn del plan esta-
tal de desarro;lo, la organizacién de foros de consulta popular
permanentes, la coordinacifn de las acciones de los gobiernos -
Federal; estatal y municipal, y el establecimiento de las normas
y lineamientos para coordinar el control y la evaluacifn de los
planes y programas estatales, as{ como procﬁrar el cumplimiento

de sus objetivosby metas,

Por otra parte, al interior de los COPLADE se reglamenta y se -
da apoyo a la planeaqicn municipal, con el propSsito de que los
planes y programas estatales contemplen una mejor. asignacién -

de los.recursos en funcibn de las demandas de los municipios.
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3.2 Convenios Unicos de Desarrollo (CUD)

El Convenio Unico de Desarrollo es un instrumento operativo que
integra las acciones‘de los gobiernos federal, estatal y munici
pal, para atend;r-las pfio:idades estatales e impulsar el desa-~
rrollo de las entidades federativas. ISulcrito anualmente por -
el Ejecutivo Federal y los ejecutivos de los gobiernos estata=-
les, el CUD propicia la descentralizacifn de la actividad nacio
nal e impulsa la organizacién de los Sistemas Estatales de Pla-
neacién Democrdtica, fortaleciendo a los, COPLADE y'a la partici

pacién de los municios en el procesc de planeacifn.

El Convenio Unico de Desarrollo es el instrumento a través del
cual se establecen los mecanismos para efectuar la transferen--
cia de recursos necesarios para atender las prioridades de 1los
estados, materializando asf los lineamientos de la polftica re-

gional expuestos en el Plan Nacional de Desarrollo.

La aplicacién del CUD requiere de la coordinacién de los dife--
rentes 6rdenes de gobierno y de la participacién de diferentes

dependencias de la Administraci6n P@blica Federal, pbr lo que -
se establecen diferentes programas para transferir recursos a -

los estados. Estos son:

- Programas‘Eatatales de Inversién (PEI)
- Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER)

- ' Programa de Inversi6n Federal de las Zonas Deprimidas y
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Grupos Marginados
- Programas Sectoriales Concertados (PROSEC)
- Programas de Desarrollo Estatal {PRODES)

- Apdyos Financieros a estados y municipios
3.3 Planeacifn municipal

Uno de los objetivos del actual Bobierno es la descentraliza--
cién administrativa, y revertir la tendencia concentradora de
la capital de la Repdblica. A estos prop6sitos obedecen las -~
reformas al Articulo 115 Constitucional, en el que se faculta
al municipio para formular, apoyar y administrar sus propios
planes de desarrollo, y para que participe activamente en la -
regularizacién de la tenencia de la tierra, y controle y vigi-
le la utilizacién del suelo. Estos esfuerzos. intentan resca--
btar al municipio como la célula de la vida polftica del pa{s,
respetando su autonomfa administrativa y financiera.

Dentro del esquema de planéacicn democritica, se concibe al mu-
nicipio como una comunidad oréénizada, con capacidad polftica,
jurﬁdiea y administrativa, y se busca fortalecerlo como instan-
cia de gobierno a través de su progresiva incorporacién a la --

planeacifn estatal y . nacional.

Con el impulso a la planeacifn municipal se pretende abrir la -
posibilidad de que se creen mecanismos de participacién local,

en log cuales la comunidad pueda plantear sus demandas y necesi
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dades y proponer posibles soluciones que serfan:consideradas al
definir programas, polfticas y acciones en los &mbitos estatal
y municipal. Por otro lado, se busca gque los municipios gene-
ren cierta informacién b3sica sobre aspectos sociodemogrificos,
econSmicos y territoriales, que apoyen a la plaheacidn nacional
del desarrollo. '

Por supuesto, la realizacién d; estas actividades requiere de tn
minimo de organizacifn administrativa ~-para reunir y procesar -
la informaci6én, sintetizar las demandas populares, etc.- que'ho
todos los municipioa tienen la capacidad de alcanzar. Esto ha
impedido plantear un esquema integral y homog&neo para todos -~
los municipos;‘por 1o que se ha propuesto organizar a algunos -
de ellos en subregiones o distritos, de manera que conjunten es

fuerzos para llevar a cabo las tareas de planeacilBn.
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CAPITULO III

PROBLEMAS CONCEPTUALES Y PRACTICOS DE
" LA PLANEACION ACTUAL EN MEXICO

1.-  Lé3Giﬁdﬁiaci6n:entre el mediano y corto plazo

La vinculacién del mediano y corto plazo es uno de los proble--
mas m4&s diffciles con que se enfrenta la planeacién en muchos -
de los pafses del mundo donde se realiza este proceso, y una de

las causas mi&s comunes de su fracaso.

Suele suceder que no se formulen ni se ejecuten planes o progra
mas anuales que respondan a los planteamientos eétratégicos -
contenidos en los planes de mayor cobertura temporal. Ciertamen
te, existen mecanismos operativos que instrumentan la politica

econbmica en las esferas monetéria, fiscal, de comercio exte-;
rior y cambiaria, etc., pero el problema consiste en que las de
cisiones adoptadas en él corto plazd no configuran una politica
general coherente, por lo que no guardan ninguna -o muy escasa~
relacibn con los objetivos y estrategias elaborados para el lar
go o mediano plazo, y en muchas ocasiones ni siquiéra son con-

gruentes entre sf.

En estos términos, este problema comprende dos aspectos Intima
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mente relacionados. - La carencia o no ejecucifén de un programa
que traduzca los lineamientos de mediano plazo a acciones con-
cretas para el corto plazo implica que, por un lado, las accio
nes que se realicen se dediquen a atender exclusivamente las -
situaciones coyunturales, sin la perspectiva de lo que se que-
rfa conseguir en el medianq plazo. Por otro lado, las decisio
nes de cada nivel de responsabilidad se adoptar&n en funcién -
de su problemitica coyuntural especifica, perdiendo de vista -

el marco global en el que se deben insertar.

El instrumento de corto plazo m&s caracterfstico es el presu--
pué;to econbmico-nacional, que es una sintesis de las transac
ciones que realizars la economia en el perfodo para el cual se
elabora. El presupuesto es elaborado en términos reales y fi-
nancieros, y agrupa a los distintos sectores y agentes econfmi
cos, cuantificando el monto de sus operaciones. Incluye un ~-
conjunto de previaiones socioeconf6micas y responde a una eva-
luacifn de los recursos con gque cuenta el Estado para hacer =~-
frente a sus cobligaciones, adem&s de las normas bi&sicas para -
llevar a‘cabo el ejercicio presupuestal y el control de las -
erogaciones. Sin embargo, los presupuésto: son formulados sin
una orientaci6n macro derivada de la planeacibn, ni se clasifi
can por programas que obedezcan a las prioridades éstablecidas
pat? el mediano plazo, por lo que la asignacién de recursos,

su ejeéucian, seguimiento y control, guardan una relacién muy

débil con las polfticas del Plan y los programas.
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Lo que se busca entonces, es que las actividades de momento -
no respondan exclusivamente a los requerimientos planteados -
por. las situaciones. coyunturales ni se rijan s6lo por crite---
rios présupuestales, sino que se definan -en forma combinada-

segln los objetivos y prioridades del mediano piazo y los re-

cufios disponibles para ese afo.

1.1 Caracteristicas generales de los instrumentos de mediano

"y corto plazo

El Sistema Nacional de Planeacién Democritica implica la elabo
racibén de un conjunto de documentos destinados a cqmplir fun--
ciones especificas: se sefiala al Plan Nacional de Deéarrollo
como:- el instrumento rector del Sistema y orientador de los pro
gramas de mediano plazo' (PMP), los-que a su vez constituyen el
marco de referencia para la elaboracifn de los programas opera
tivos anualeg (POA).. Estos filtimos expresan de m&nera concre-
ta los planteamientos y estrategias: de mediano plazoy traducen
gen'acciones espec!ficas‘}oa lineamientos generales de polftica

econfmica’'y social.

Consideramos necesario detenerse en la expligacibn de las ca-
racter!sticasvde los instrumentos de mediano y corto plazo  en
general,. profundizando en las diferencias que eiiuten entre -
ellén, bajo la consideracién que eatb aportar8 elementos para
una mejor.compreqalﬁn de la problemftica que estamos tratando

y de la funcién que .cada uno de ellos debe cumplir dentro del
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sistema de planeacién.

Los. programas de mediano plazo atienden los objetivos econémi-
cos. nacionales .o sectoriales y .la estrategia del cambio o las
transformacioneé estructurales que se pretendeh‘realizar, ade~-
mé&s de definitten forma agregada los niveles de crecimiento es
pe:ado§ y afrontar los problemas financieros, indicando en ge-
neral hacia dénde se deben orientar los recursos.  Tienen la -
finalidad de proporcionar los lineamientos estratégicos y por
lo mismo no pueden descender al detalle necesario para la for-
mulacibn de prqsupuestos ni contienen la totalidad de los ante
cedentes indispensables para  tal tarea. B&sicamente, los docg
mentos de mediano plazb constituyen términos de referencia - en

los que deben enmarcarse las decisiones adoptadas en el nivel

-operativo.

Los programas operativos de corto plazo se circunécriben a un
perfodo de un afio y. su accionar esti limitado por las orienta-
ciones: globales de ¥os programas de mediano plazo (PMP), por =
lo ocurrido en el pasado teéiente y las previsiones que se ten
gan.del futuro cercano. La finalidad fundamental de programa-
cifén operativa anual es compatibilizarvlas necesidades de trans
formaci6n estructural planteadas en el Plan y los PMP con las
condiciones de coyuntura .gque se vayan presentando en un afio de
terminado y segdn los resultados obtenidos en el afio anterior.
Sua,prdpdsitos.son establecer los criterios generales.de polf-

tica econdmica y social, analizar cuantitativa yfcuilitativa--
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mente los objetivos,.. estrategias Y acciones establecldos en los
PMP, fijar las prxor;dades anuales que orientaran la estructu—
Ira del gasto p@blico y; proporc1onar los elementos suf1c1entes

para que las dependencias y entidades de la Adminxstracldn PG~

blica definan sus programas de trabajo.

'Las metas contenidas en los POA, asI como la a81gnac16n anual -
de los recursos fislcos Y fxnancieros, no representan necesarla
mente una parte proporcional de los esfuerzos requeridos a me-
diano plazo. No se trata de 1pterpolar los compromisos en una
fr#;éctbrig lineal, ya que las cifras Y propdsitos del mediano
plazo pueden diferir sustancialmente de lo que es posible rea-
lizar anualmente por diversas razones, como el surgimiento de
aconteczmientos imprevxatos que dificultan o acrecientan las -
poaibilidades de accifn en el corto plazo, el grado de cumpli-
miento de metas del afio anterior, dificultades especiales de -
financiamiento, y por Gltimo, la revisiﬁh de los objetivos de
mediano plazo en funci6n de la experiencia y resultédos que.se
han ido obtenxendo. Por estos motivos la existencia de progra
mas anualea se plantea ~omo indispensable para lograr una ade-
cuada vinculacidn entre presupuestos .Y programas de mediano --

plazo.

1.2 La formulaci6én de los programas operativos. anuales

Al formular los POA se deben analizar diferentes alternativas Y

combinaciones 16gicas para de antemano sean conocidas sus proba

bles consecuencias, y se pueda definir con mayor precisi6én la ~
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eitrategia y contenido del programa. Se deben elegir no sSlo
las politicas m&s factibles, sino la trayectoria que poseh -

més alta probabilidad de materializarsa.

.-Entre los criterios que intervienen en la definicién de la via
considerada como la m&s adecuada estdn: la aceptacifn politi
ca, que indica el grado de sensibilizacién de los aqenﬁel y su
poiible reaccién ante las medidas de polftica econémica; el =~
monto de los recursos financieros, materiales y hﬁmﬁnol; y, la
evolucibn reciente de indicadores de inversién, empleo, infla-
cién, comercio exterior, tipo de cambio y niveles de produc- -
cién, entre otros. En términos generales, se debe tener en'--‘
cuenta lo establecido en los PMP, la coyuntura socioeconfémica

y politica y los recursos disponibles o previstos para el afio.

Con el analisis de coyuntura y de las vias probables de ejecu-
cibén se discuten anualmente las formas de cumplir los objeti--
vos de mediano plazo y se elige una alternativa centrﬁl que -~
puntualice y precise los rangos contenidos en loi PMP, curplien
do” ademde con las restriécionel que impone la coyuntura y --
contando con la suficiente aceptacifn polftica. Se deben consi
derar algunas variantes de la trayectoria central que corres--
pondan a posibles cambios de carScter econfmico interno 'y ex-
terno y de la esfera politica, permitiendo con ello un manejo

flexible de la polftica econfmica y social.
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Los programas operativos.anuales iesumen el conjunto de instru-
mentos que se aplicard&n en el perfodo considerado, y 1los aso-
cian a la politica a la que corresponden, distinguiendo entre -
las eattatégie#s y las especificas para ese afio. De igual mane
ra, deben seiialar a los responsables de la ejecucién de progra-
mas y proyectos especificos, y asignar los recursos disponibles,
por lo que el presupuesto.pblico también forma parte de la pro

gramacién. anual.

En su nivel m&s globai, el programa anual consiste en un conjun
to de previsiones cuantitativas de coyuntura econfémica efectua-
do desde antes de aprobad; ei presupuesto poﬁlico (Ley de Ingre
sos y Presupuesto de Egresds) Yy su finalidad érincipal es cons-
tituir la base para la inteériciGn de los presupuestos de gasto
Yy financiamiento del sector pﬂblico; Esto permite qﬁe la asig-
nacién de‘tecutsoi a través de los preaupueatohbsea compatible

con los lineamientos del mediano plazo y al interior de sus ni-

veles global, sectorial e institucional.
1.3 Esquema insgtrumental

En el SNPD se producen diferentes documentos destinados a cum--
plir funciones especificas, acordes con su h#tutaleza‘y caracte
risticas. Estos documentos se encuentran estrechamente relacio
nados entre sf y constituyen una cadena instrumental -elaborada
a tra@!l de aproximaciones sucesLQan- destinada a lograr que -

las acciones que se realicen en el corto‘blazo no se desvincu-=-
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len de los prop6sitos del mediano plazo.
Dedicaremos nuestra atencién en este apartadb“fphdémentalmente
a los instrumentos de corto plazo, ya que es en el’hiVel'operi-

tivo donde se presentan los problemas mis serios. "

'El éncadenamiento y relacifn entre los instrumentos es -&l.: si-

guiente: . o

‘a)  Mediano plazo

o

- Plan Nacional de Desarrollou documento rector del Sis
'tema, sirve de marco para la elaboracidn de todoa los
demas. ' . ' o

- Programas de Mediano Plazo: dzvididos en sectorzales,
.estratégicos e 1nstituciona1es, desaqregan al PND y

dan elementos para la elaboracion ‘de los programas

anuales.

b) Corto plazo
e

- Programa Operativo‘Anual Macro: es el marco general -
'macroec9n6mico y»cqnst;tuye el punto de partidg en la
planeacifn dg corto plazo porque fija el contexto para
la ‘elaboracibn de los demis programas. Su funci6n es

. otieﬁ:a; la polftica econbmica del gobierno en el cor-
to plazo con previsiones generales, definiendo - las
variables globales y las polfticas y metas éectoiiales,

regionales e inhtitucionalgs mis importantes. El1 docu
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mento "Criterios Generales de Polftica Econfmica", en el -
.que. el Jefe del Ejecutivo informa acerca del manejo que se
~ hard dg la misma y de sus principales instrumentos, funge
‘coﬁo el POA Macro y tiene como prop6sito fundamental el ha
cer congruentes lgs politicas e iﬁstrumentpg entre sf y
con los objetivos, prioridades y estrategias de mediano -
plazo contenidas en el PND y los programas de mediano pla-

. Z0.

. Programas Operativos Anuales Preliminares: son las anuali
zaciones de los PMP y se elaboran para el mismo dmbito in-
_ggrseatoxial del respectivo programa de‘mediano plazo. Su
funcién es definir, en:té:minos de coyuntura de un gﬁo y
cqpsiderandpvlas orientaciones del POA Macro, la estrate--
éia,-metas y acciones establecidas en el PMP corkespondieg
te. Los POA Preliminares son los instrumentos que estable
cen gl vinculo entre la programacifén de mediano plazo y la
de los sectores administrativos, debiendo entregar orienta
é;Qnes claras para la incorporacifn de las lineas priorita -
tias de accifn en los programas presupuestarios especifi--

cos de los sectores administrativos.

Programas obefativos Anuales Definitivos: se elaboran --
con base en el POA Macro y el Presupyesto de Egresos de la
ngeracidn (PEF). En ellos se expresan en detalle el con-
junto de acciones que 11eva£sn a cabo cada uno de los sec-

tores adminiatratiQos, especificando 108 programas, las --
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unidades responsables y estableciendo la secuencia y los -

tiempos de ejecucién de las acciones. ICOnstituyen los pro |
gréman de .trabajo de las dependencias y entidades del sec-
tor pﬂbliﬁo, por lo que es b&sica la alignhcidn de recur-- ‘

gos establecidos en el PEF.

Presupuesto de Egresos de la Federacifn: constituye la ex '
presién financiera de los POA e indirectamente de los PMP
y el Plan. Se elabora tomando como base las orientaciones
globales del POA Macro, el contenido de los POA Prelimi-
nares en tanto anualizaciones de los PMP y los anteceden--
tes que aporta el presupuesto preliminar. Su importancia

radica en que en 81 se determina la asignacifn de recursos
correspondiente a cada programa, factor indispensable para

su cabal ejecucién.

Ley de Ingresos: cumple la funcién de realizar la compati
bilizacién entre los recursos financieros disponibles y ==
las necesidades de financiamiento anual de los proqkamal -
de mediano plazo que instrumentan al Plan. Se busca garan
tizar la dotacién de los recursos necesarios para la reali
zaci6n de las actividades previstas y la continuidad de --
los proyectos emprendidos,por lo que en la previsién del -
monto de los recursos monetarios a cdptar es imprescindi-
ble tener en cuenta 1os lineamientos de la polftica de fi-

naciamiento propﬁesta para el mediano plazo. .
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Tanto la lLey de Ingresos como el Presup@esto de Egresos de la
FederéciGn, constituyen los ordenamientos jurfdicos a través de
los cuales se conforma el presupuesto pblico, que incluye el -
c&lculd de los ingresos y las erogaciones del gobierno en el pe
riodo de un afio. En México existe la modalidad de llamar presu
puesto solamente a la previsifn anual de los egresos del Gobier
no Federal y de las entidades paraestatales, mientras que a las
previsiones de los ingresos para el financiamiento de las acti-
vidades que realizan tales organismos se les denomina Ley de In

gresos.

Los instrumentos enumerados son cada uno un producto f£inal del:
Sistema y siguen una detsrminada. secuencia temporal en lacual
unos deben ser terminados antes y otros después. Esto no quie-
re decir, sin embargo, que la elaboracifn de unos se inicie a
paitir de la terminacifn del que le sirve de antecedente, s8i-
" guiendo un esquema rfgido de continuidad lineal. Por el contra
rio, la elaboracibn de los programas debe darse como un proceso
.en el que la mutua retroalimentgcién es un factor fundamental -
paré que'ne pueda asegurar tanto la calidad de ellos como la --

congruencia general.

Los programas se hacen en su mayor parte en forma simultfnea, -
sl bien el grado de avance en sus elaboraciones es distinto,
como el mcmento en que deben darse por finalizados. Esta simul

taneidad es precisamente lo que‘permlte-‘lle@ar a cabo la -~



106

retroalimentacién en el proceso, y facilita cumplir con los re-

quisitos de congruencia entre los proddctos del Sistema.

Serfa Gtil ilustrar con ejemplos la forma en que se da esta re-

troalimentacién en la elaboracién de programaé de mediano.y'cqg

A3

to plazo:

- ‘En la etaba ée.formﬁlaci6n,‘e1 Plan Nacional de beaafrg
1lo tuvo que.fijar criterios y orientaciones geﬁerales,
por lo que fue necesario avanzar en el anilisis de as-
pectos estratégicos y sectoriales con la suficiente pro
fundidad para apoyar lo que contendria el Plan. En la

. pr8ctica, la formulacién del Plan exigi6 avances signi-
ficativos en la elaboracién de los programas de mediano

plazo.

- “En la instrumentacién, la elaboracifn del POA Macro re-
quiere de antecedentes con cierto grado de detalle de

1o que contendr&n las anualizaciones de los PMP (POA
Préliminares), asf como una visibn general de lo que =«
ser§ el PEF. Para contar con esta informacibn, el pro
ceso de elaboraci6n de los POA Preliminares y del Pre~
_supuesto de Egresos debe iniciarse simultdneamente, pa-
que con sus primeras aproximaciones -que después ser&n
afinadas y revisadas- alimenten la elaboracifn del POA

Macro. Habr4 reciprocidad en este proceso, ya que ==
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.- también el .POA Macro deber§ tener versiones sucesivas,

cada Qez,con mayor precisifn, que estarin alimentando -
el proceso de elaboracifén de los otros programas opera-.
) t1§os anuales a los cuales debe-oriéntar y dar congruen

'

cia. e o - s

Con respecto a los Programas Operativos Anuales Defini-
tivos, decfamos que no pueden ser terminados hasta gque
. Be appruebe el Presupuesto de Egresos, pero para la ela-
boiaciGn del PEF es indispensable tener como anteceden-
A.t§<1as intenciones.de acci6n y las necesidades de recur
- _éos expresadas.enlos POA Preliminares, que ‘a su vez se
- .nutren con los avances de la elaboracifn de los POA De-
finitivos. De esta manera, los POA Definitivos se ela
‘borgn pricticamente en forma simult&nea con el antepro-~
yecto del PEF, dindose ast un proceso de retroalimenta-
c16n'y congruencia.é través de aproximaciqnea sucesivas

similares a las anteriormente descritas.

El concebir el proceso de elaboracin de planes y programas con

umnlinealidad excesiva refuerza la tendencia a una tradicional

préctica administrativa contrapuesta a la plgneac;Gn, como “es

la feudalizacibn de las &reas de actividad que desempeifian estas

tareas. Por el contrario, un proceso de planeacién como el -

descrito, requiere la participaciQnAde los distinton gectores -

involucrados que, respetando las atribuciones y competencias de
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cada uno de los participantes, permita normar y coordinar es--

fuerzos en la realizacifn de dicho proceso.

Para realizar eficientemente las actividades de planeaci§n se
deben superar las formas de trabajo aislado y exciuyente, im-
phlsando la interrelacién y coherencia de los participantes en
él proceso, de manera que se establezca una vinculacién eltre;

. cha entre ellos.

2.~ El problema del control y la evaluacifn

‘El objeto de este apartado es avanzar en la configuracién de -
una metodologfa que organice los esfuerzos -sobre todo secto--
riales- de control y evaluacidn, ubic&ndolos dentro de las ne

cesidades del Sistema Nacional de Planeacifn Democritica.

Esto requiere del desarrollo.de una explicaciGn'conceptual del
control y la evaluacifn, precisando sus aiqnificadou coﬁo eta~
pas del proceso de planeacifén, y elaborar una metodblog!a que
especifique el papel que estas etapas deben cumplir desde la -
perspectiva general del SNPD. Con estos fines buscaremos cons
truir un razonamiento 16gico que justifique la ciéaciGn de un
esquema integral de control'y evaluacién, coadyuvando a elimi-
nar diferencias innecesarias entre estas etapas que dificultan,
por un lado, su explicacidn conceptual, y por otro -y como con

gecuenicia del anterior~ su aplicaciﬁn ‘concreta.
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2.1 Aspectos generales

Es necesario detenerse en las definiciones que se ha dado del
control y la evaluacifn para que en ellas se fundamente el ani-

lisis posterior.

Control: "Es el conjunto de actxvidades en
caminadas a vigilar que la ejecucibn de ac-
ciones corresponda.ala normatividad que la
‘rige y a lo ‘establecido en el Plan y los ~-
Programas. El control es un mecanismo; pre
ventivo y correctivo que permite la oportu-
na deteccibn y correccién de desviaciones,
insuficiencias o incongruencias en el curso
de la formulacifn, instrumentacién, ejecu--
cibn y evaluacién de las acciones, con el -
prop8sito de procurar el cumplimiento de --
las estrategias, polfticas, objetivos, me-
tas y asignacién de recursos contenidos en
el Plan, los programas y los presupuestos -
de la Administraci6n Pdblica". 34/

Evaluacifn: "Es el conjunto de actividades
que permiten valorar cuantitativa y cualita.
tivamente los resultados del Plan y los pro
gramas en un lapso determinado, asf como el
funcionamiento del Sistema mismo. E1 lapso
regular para llevar a cabo una evaluacién =
. ser8 de un afio, después de la aplicacién -

. de cada programa anual. A su vez, el PND'y
los programas de mediano plazo podr&n eva-
luarse en lapsos amplios, para decidir si -
se precisa ajustarlos o revisarlos.

. Lasactividades fundamentales de la evalua--
., ci6n son: cotejar los objetivos y metas -~
propuestos por lo resultados obtenidos al -
final del perfodo correspondiente; verifi--
car el cumplimiento de los objetivos del -
programa y medir su efecto en otros progra-
mas; retroalimentar el siguiente ciclo de -
instrumentacién, a efecto de revisar los re
cursos asignados, - las politicas aplicadas

S ——————

34/ _Secretaria de Programacifn y Presupuesto, Op. Cit. p.2i,i
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Yy la congruencia entre acciones e instrumen
tos para asegurar que los resultados sean
los esperados". 35/

En éééncié, el controlly la evaluacién son étdpas de contenidos
muy similares en las que la principal diferencia estriba en su
ubicaciﬁn temporal. El control se desarrolla a lo largo de to-
do el péniddo de videncia de un ciclo anual de planeacién, por
lo que éé le puéde éonsiderar:una actiéidad permanente. Se rea
liza cuah#o se’estén ejecutando las acciones. Su objeto de es-
tudio'eé el presente, por lo que sus resultados buscarin intro-
ducir modificaciones sobre las acciones que se estin realizando,

sobre el mismoﬁplan.que se estd aplicando.

En cambio, la evaluaci6n se realiza al término de los ciclos --
anuales, cuando las acciones de ejecucién de un programa opera=-
tivo héﬁ concluido.. Eé una actividad periddiq& que tiene lugar
despﬂés'dq.que las cosas ya se hiéieron,_por lo que sus resulta
dos sersn considerados para nh siguiente ciclo, cuando regir§ -

un nuevo programa operativo,

Sin empa%go} sus similitudes son considerables. De hecho, ha-
ciendo abstraccifn de sus temporalidades, podrfamos considerar

. a las actividades dq control éomo una serie de evaluaciones

parciales, 6_ desde una perséectiva de mediano plazo, las
evaluacione35qnu;1es podrfan entenderse como actividades de
control conducentes a una evaluacién .que se realizarfa al
término del perfodo de Qigencia del Plan., Esto da una idea

de la ligaz6n conceptual de estas etapas y, en consecuencia, es

35/ ibldem. p. 23
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16gico pensar también en una ligazfn metodol6gica y prictica.

Coqsidergndo las relaciones que existen entre estas dos etapas,
asumiremos que se controlardn solamente lés actividades que pos
teriormente serin evaluadas en sus resultados y que no se eva-
lua§§'ningun§ accién que no haya sido previamente.controlada en
Su desarrollo. En estos términos, los documentos de control se
r&n el insumo fundamental para la integracibn de las evaluacio-

nes anuales.

Esta idga se basa en que, en primer lugar, no es posible contro
lar y_evéluar todas las acciones que se realicen, por lo que el
control y la evaluacibn deben ser selectivos, debiendo referir-
ge a 153 variables y elementos que mejor reflejan las situacio-
nés gque conforman el objeto de estudio. En segundo lugar, 1la
evalqaciénlno puede elaborarse en frio, esto es, con la mera --
comparaciﬁn’entre un resultado obtenido y un resultado esperado.
Se tgapgja con situaciones din&micas en donde un resultado es -
producto‘de todo un proceso en el que interactfian una infinidad
de variables. Por sus caracteristicas, la evaluacibén no puede

lim;tgrse a decir si se cumpliq o no con lo que se esperaba, De
be explicar porqu§ y bajo. qué condiciones, seiialando especificg
mente culles fueron los aciertos y los errores, d6énde y cudndo

se cgmegieron, lo que implica un'seguimieqto devproceaos que ==
puntualice las direcciones que toman los procesos y quiénes y -
cuando 1n£19yen»en‘§1. Esto es funcibn del control, cuyos docu

mentos contendrdn la informacifn sobre la que se basen las eva-
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luaciones.

Si bien no es posible definir en abstracto las variables que se
rfan objeto de control y evaluacién, s{ s¢ pueden acotar &reas
a que deben estar referidas. Estas son: a) el funcionamiento
del SNPD; Yy, b) los efectos econémico-sociales de la ejecucién

de planes y programas.
2.2 Aspectos del control

La funcibn de control es verificar que el objeto controlado si-
ga la direccifn que la normatividad le indica y, de no ser asf,
debe detectar las fallas en su comportamiento para que se pue--

dan introducir las modificaciones correspondientes.

El control se realiza con base en parfmetros zstablecidos antes
de que las acciones controladas se lleven a cabo, o sea, los me
canismos de control son producto de una planeacifn y su enfoque
hacia el futuro: 1las actividades de control se proyectan sobre
la base de'previsiones a futuro y deben ser lo suficientemente

flexibles para permitir adaptaciones v ajustes surgidos de dife

rencias entre los resultados previstos y lo ocurrido.

Junto con los parfmetros se deben definir los cortes temporales
en el ciclo de planeacifn en los que se realizar& el control.
Por ejemplo, si se decide que se controlar§ trimestralmente, el

programa anual deber8 considerar la situacibn en que deberin en
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contrarse los pardmetros escogidos cada tres meses. - Para con--
trolar una situacién en un momento dado, debemos saber qué se -
espera de esta situacifn. En este sentido, se dice que el con-

trol es broducto de una planeacifn.

En esos términos, el supuesto carfcter permanente del control

él'alqo muy discutible. - Para ser mds precisos, diremos que se
trata de una actividad peri6dica -aunque sus perfodos son mucho
menores qué en el caso de la e@aluacidnq~ cuyos cortes tempora
les deben estar contemplados desde la elaboracifn de los planes

y programas.

En general, el proceso de control se compone de 5 fases que de-

terminarsn la secuencia de sus actividades;

i) Dpefinicidn de los parimetros de control: los parémetros
(metas y objetiﬁos) son los elementos que permiten de-
terminar si las acciones estn o no conduciendo hacia -
la uitgaciOn deseada, y deben ser fijadas en las etapas
de formulacifn e instrumentacién. En la fijacién de --
'los parfmetros se presenta el problemh de que las acti-

'§idadel controladas no siempre son susceptibles de cuan
tificacibn, por lo que el control se ve altamente .in--
‘fhﬂno por factores subjetivos. En todo cQso, los crite
rios subjetivos de control deben ser previamente deter-

minados.
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iii)

iv)

v)
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Medicifén de los resultados: se refiere a verificacién de

.- los resultados de las acciones que se desarrollan. Por lo

general se presenta bajo una forma'cuantitativa,-como por
ejemplo, volumen de produccién, nfimero de hectfreas plan-
tadas, toneladasde mafz, etc. Cuandq no es posible la ve
rificacién cuantitativa directa, la medicibn de los resul
tados est§ sujeta a deformaciones introducidas por quien

hace la verificacién ~dependiendo de la interprétacidn de

los criterios subjetivos;, por. lo que su valor es relati-

© VO,

Evaluaaiﬁn comparativa: consiste en la comparacipn entre
los resultados obtenidos y aquellos que se pretendfa obte
‘ner. "Dado que s8lo virtualmente hay coincidencias entre
lo previsto y lo real, en esta fase se debe determinar la
magnitud de la diferencia comprobada y sus repercusiones

sobre el proceso de ejecucifén. del plan o programa,

- An8lisis y definicifn de las correcciones: habiendo veri

ficado un error o detectado una desviacién y evaluado su
[
gravedad, es necesario analizar las posibles soluciones -

existentes, seleccionando la que parezca m&s conveniente.

. Incorporacién de las correcriones: las soluciones encon-

tradas deben incluirse en los documentos del sistema que
corresponda y deben incorporarse a la ejecucién a la bre

vedad posible, por lo que el sistema debe estar prepara-
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dO'pa:d.introduci:‘médificaciones en su comportamiento.
2.2.1 Actividades de control

Dado que el control se aplica en todas las etapas del proceso -
de planeacifn, sus actividades se adecdan en funcién de la ubi-

cacién temporal de estas etapas.

En consecuencia, primero deber& atender la formulacién de los

PMP. No consideramos la formulacifn del PND porque: en primer
lugar, en el PND recién se van fijando los pardmetros de .con--
trol para las siguientes actividades y; segundo, es una etapa -

ya cumplida por la actual administracifn.

. En.la elaboracifén de los PMP son b&sicamente tres los aspectos

que deben ser controlados:

i) Congruencia vertical: las normas econfmicas del PND
(objetivos, prioridades, estrategias y directrices), -
son desagregadas y se les dota de contenidos mfs espe-
cificos, atendiendo las particularidades de cada tema
elﬁratdgico y las pbsibilidaden de los sectores involu

~crados. La tarea de control consiste en vigilar que -
esta desagregacién mantenga la normatividad econbmica
e;tahlccidn, en el sentido de que los obje:ivo- de los
P expresen vetdlderamcnte los contenidos del PND y -

luvcunpliliento'conduzca a la satisfaccién de las aspi
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raciones sociales. o '

ii) Congruencia horizontal: el control debe verificar =-.
que los PMP sean congruentes entre sf{, es decir, éue
no existan contradicciones entre elios y que tanto =~
los objetivos como las acciones.que contemplan sean -
complementarios, de manera que ei PMP constituya un -
todo armfnico que oriente las acciones hacia la cbnsg

cucién del PND.

iii) Congruencia interna:. se refiere a los aspectos inter
.nos de cada programa, en los que se debe cuidar que -
exista plena correspondencia entre objetivos, medios,

y entre medios y objetivos.

Los parimetros para el control en la formulacidn de'los PMP se
derivan del PND, de los diagn8sticos particulares de cada &rea
o sector estratégico y de la metodologla propuesta en el pro-
éeso de planeacifn. Puesto que los PMP.se elaboran en ausen--
cia de coyuntura y estin destinados al mediano plazo, una vez
aprobados por ias aﬁtqridades competentea deberé&n ser objeto ~
’de revisibnes perifdicas -por ejemplo, al t&rmino de cada ci-
clo anual—. con el fin de actualizar sus contenidos y adecuar;

los a las nuevas condiciones,

Donde el control constituye una actividad constante y mucho -~

més compleja es en la elaboraci6én y ejecucisn de los programas
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-operativos ‘anuales,

En tanto que en la formulacin de los programas de mediano pla-
zo ;8e consideran los objeti@os generales de la sociedad, asf co
mo :las prioridades y estrategias globales, expresadas en térmi-
-nos :dea lo que serfia deseable en funcifn de lo considerado posi-
‘ble a través de la proyeccién de tendencias Y previsiones a fu~
turo, el POA ‘debe constituir un instrumento que permita tomar ~
decisiones oportunas y coherentes con la polftica de desarrollo,
a la vez que enfrenta las diffciles situaciones coyunturales =--

planteadas por la crisis. -~

En la elaboraci6n de los programas anuales es cuando mis se --
qientg;g;‘peso‘de la incertidumbre'provocada por la crisis, ==
‘qun@o la coyuntura act@a por encima de la tendencia Yy las pre.
§isiones a fqturq se convierten r&pidamente en un presente que

se impone por la fuerza de los hechos.

El‘cpgtpol en ia elaboracifn de los POA debe vigilar que exista
coﬁgrgencia interna, vertical y horizontal en términos_ simila--
res a los antes expuestos, pero_considerandd que el programa

anual no‘cqnsiste solamente en la interpolacifn de. los compromi
sos del deéﬁriollc en una trayectoria lineal. No se puede pen-
gar en linealidad ante una realidad que sufre bruscas y constan
tes moditiqaciones. Los POA deben puntualizar Yy precisar los

rangon establecidon en el mediano plazo, pero son elaborados ba

jo las condicionel y la pxenidn de la coyuntura.
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Con respecto al control en la ejecucién, 8ste debers contamplar

dos aspectos:

1)

[ ST T

Medicibn y evaluacibn formal: se refiere a. los aspec-
.tos cunntita;LVOI,de_lql relulgadoi obtenidos con:la:=-
. ejecucién de las acciones y su comparacifn con las me-

.tas propuestas en el POA. Aquf se debs determinar - el

grado de cumplimiento. formal de las metas)

Efectos econSmico-sociales: comprende los aspectos -
cualitativos de los resultados de la ejecucibén, y su -
intencién es controlar el impacto de los programas en

la economfa. Este control deber§ ser el Gltimo antes

. de proceder a efectuar las correcciones, e insumirf --
. .los resultados de las fases anteriores del control‘écg

" némico-socjial: primero se deberf conocer el grado de

relaci6n de las metas del POA con los objetivos del -
PMP; y segundo, se necesita saber el avance en el cum-
plimiento de las metas, esto es, lo que se eltl:éonuiQ
guiendo con la ejecucién de las acciones.. Con estos

elementos ‘se puede analizar el efecto que est§ produ-

" ciendo’ en la’ perlpectiva global la aplicacidn de 10l

programas.

El pzbbiéma“iﬁhdaméhtaiwq&e"sé prelenta en el conttol en 1o- nL

8i6n global de quienel 1o realizan. es viqilar quo la atenciGn
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de los problemas coyunturales no se traduzca en el sacrificio

de los objetivos del desarrollo de mediano plazo.

PRI

“Bste’ ‘es un problema complejo que se ve potenciado por la ten-
dendia generalizada de destacar los aspectos financieros y pre
- supuestarios por encima del impacto socioéeconOmico‘qué pudie-
ran tener los resultados de la ejecucién de las acciones pla--
nedas. Esto se debe plantear desde la determinacifn de los pa
r&metros de control, y ser rigurosamente observado en la reali

zacifn delcontrol de los efectos econfmico-sociales.
2.3 Aspectos de la evaluacifén

.Como ge dijo, la evaluacibn deberd tratar los mismos asuntos -
.que:la etapa de control, empezando desde las actividades de --
formulacién e instrumentacibn y finalizando con los resultados

de la ejecucién y sus efectos econémico-sociales.

Para efectos del andlisis, es conveniente separar las activida
des de la evaluaci6n en dos direcciones complementarias, enca-
minadas por un lado a la. evaluacién de la normatividad econ6-

mica Y, por otro, a los resultados de la ejecucifn.

Estas dos direcciones, aunque guardan profundas diferencias en
tre sf que justifican su complementarigdad por la naturaleza ~
de 10 evaluado y 1os supuestos bisicos que les dan origen, con

servan clertas caracterfsticas que las ubican dentro de la nor
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matividad del Sistema. Estas son: Spidary Bud wb

oo zol sb

i) Las tareas de evaluacibn se realizan en todos los nive

ii)

iii)

les de responsabilidad del Sistema, debiendo.cada:suno

de ellos responder ante su in%ediato superior. ' Este’

‘proceso de autoevaluacién deberd contribuir a-la:gene-

racién de informacifn nueva y oportuna. i il s
Lonhesn
En el proceso de evaluacifn deber&n participar todos"
los actores involucrados -de acuerdo al nivel: de que =~
se trate-, incluyendo a los particulares con los que

[REERELE

se hayan concertadoacciones;

La retroalimentaci6n serf el producto de 1os'resulfa--
dos combinados de las dos direcciones de evaluacifn,'y
gse reflejarf tanto en las adaptaciones del modo de fun
cionamiento del sistema como en los documentos que pig
duce y en las acciones que se ejecutarin en el siguien

FRRE I R

te ciclo;

iv) Se plantea una evaluacifn integral por niveles AQIQQg

ponsabilidad, pensando que las deficiencias en un ni-
vel necesariamente afectarfn las actividades de los -

niveles ihferiores.

La evaluacifn debe detectar : no s8lo las carencias .
y fallas del Sistema, sino también el nivel.en qud,so

originaron.
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2.3.1 Evaluacién en direccifn descendente

Derivada de los documentos de control de la etapa de formula~~-
cién e instrumentaciSn, consistirfa fundamentalmente en una con
frontacién de lo deseable con lo considerado como posible. La
denominarfamos “direcci6n descendente®, porque su supuesto ini-
cial es que la normatividad del SNPD y del Plan_ es la adacuad;}"'
por lo que el funcionamiento del Sistema y los contenidos socio

econémicos de los documentos que produce deben ajustarse a ella.

Trataremos iqu! lo relacionaldo con las normas econ8mico-socia~-
les, entendiendo como f.alel a los 6bjetivos definidos en el -~
PND © PMPs, cuyos contenidos guiaré&n la elaboraci6n de los do-
cumentos de instrumentaciSn y en ‘funci6n de los éuale's se anali
zarén ‘iol etectoi econfmico-sociales de la -ejecuciGn. En estos
términos, los objetivos del PND y PMP constituyen ﬁomaa para -
los niveles de instrumentacifn, en el sentido de que son princi

‘ ]
pios emanados de la autoridad que deben ser acatgdo-.

El punto de partida para esta direccitn es el lﬁpuelto de que -
los objetivos del PND correlpondenv a las ponibl.l:l.daden de la -~
econonfa del pais, y las estrategias definidas en ei mismo son
la mejor manera de alcanzarlos, ‘ Exilte. un conjunto de elemen--
tos que _pod;!an afirmar la correspondencia de j.d- contenidos del -
Plan con la vn'audad, como la participacidh social en su defini
citn y el Wnﬁ apoyado en un concienzudo qtaqndltico, pero -

todo plan se caracteriza por basarse en un conjunto de previsio
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nes -sobre lo que ocurrirf m&s adelante, y en esto nunca se pue-. .

de tener una absoluta certeza.

Por este motivo la justeza del PND se debe considerar s8lo.como -

un supuesto inicial, conservande con elld la posibilidad que en:

un segundo momento se puedan introducir modificaciones, respe--.

tando as{ la norma de flexibilidad inherente a todo proceso de

planeacién.

Los resultados de esta direccién se presentarfan en documentos

gue deber&n gqnﬁener, entre otros, los siguiehtea elementos:

siguiendo'un.método dg aprqximacionea.sucesivés, ‘se debe
verificar la compatibilidad_vertical de los congehidos so
cioéconémiéos. Esto es, partienao.ae 1; meta m&s concre-
ta y del objetivo m&s especifico, se debg establece; su -
relacién cdn los objetiﬁos del nivel superior, especifi--
| cando hasta d6nde el cumplimiento de una meta o'de un con
junto de metas satisface a 108 objetivos de un POA, hasta
llegar a determinar la justa correspondencia entre los ob

jetivos de un PMP y el PND;

De manera similar, se debe verificar la compatibilid&d ho

rizontal de los dccumehton de instrnﬁentaéién, o“sea, se
debe ver gue todos 163 POA th'taipondén'aiun PMR ‘estén -
'lo suficientemente integradosentre sf péfa éue en cohjuntb

satisfagan ‘o avancen hacia la satisfaccién de los objetiQ
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.:vos generales. Los mismo se aplicarfa para la relacifn. -
PMP-END; -

L

Cada nivel deberi informar al inmediato superior si se ha

cumplido con los pasos y etapas senfalados en el proceso -
de planeacién, indicando las dificultades que han encon--

trado y sugiriendo algunas posibles soluciones;

. =-..En estrecha relacifn con el anterior se deberd informar -
... 81 los tiempos para la entrega de los documentos:del Sis-
..+ tema fueron suficientes.y,denohaber sido as{, proponer --

plazos diferentes justific&ndolos;

7= Cada sector deberi especificar la participacién de las di
- . ferentes vertientes en la instrumentacién del Plan, sefia-
lando el nivel de compromiso y el grado de responsabili--

. - dad que recay8 en los particulares;

-. - Se deberd incluir un informe sobre los mecanismos que: se
- ..crearon para dar cabida a la participacifn social, seia--

lando las deficiencias encontradas y ptoponiendo mejoras;

- Otros.

En realidad, no es necesario esperar.a que se complete el ciclo
anual para hacer esta parte de la evaluacifn. . Una vez termina-

das las etapas de formulacifn e instrumentacifn, se puede proce
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der a llevarla a cabo, bas&ndose en los documentos de control -
que se hayan generado y en los dict&menes de congruencia emiti
dos. Adem#s, los resultados de esta evaluacifn alimentarfn a -

1a direcci6n siguiente.
2.3.2 Evaluacién en direccifn ascendente

Habiendo verificado que los contenidos de los documentos m&s. --
operativos estén en correspondencia con los contenidos genera--
les del PND y los PMP, procederfa la evaluacifn de las acciones
concretas para ver si lo ejecutado corresponde a lo propuesto y

si era la mejor manera de lograrlo.

La denominaremos direccién ascendente porgue encuentra su punto
‘de partida en los resultados concretos producto de la ejecucién
de las acciones contenidas en los POA y presupuestos, para ir =
avanzando sucesivamente y en grados de agregacién cada vez mayo
res, hasta dar como resultado final la ratificacifn o rectifica
ci6én de los contenidos del Plan Nacional de Desarrollo. ' Esta

direccibn.significard una. confrontacién entre lo considerado co
mo posible en la instrumentacifn (programacifn anual), lo reai-
mente posible encontrado en ;a ejecucién (control de la ejecu;-
cién) y lo finalmente conseguido. Para su reélizaciGn se cues~
tionar&n el conjunto de previsiones y planteamientos del PND, -
de los POA preliminares y de los presupuestos, complementando -

as! la direccibn anterior.
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Esta direccifn debe ser el ltimo paso antes de la integracifn

del documento final de evaluacibn. Se deberd conocer primero -
el grado de relacibén de las meﬁas anuales con los objetivos del
PMP, y de los objetivos de &ste con el Plan, de manera que se -
conozca exactamente el efecto que produce en la perspectiva glo

bal el cumplimiento o incumplimiento de una meta u objetivo.

Ademds, es posible que una accifn sea bien ejecutada y conduzca
a un resultado esperado, pero que dicho resultado no contribuya
al cumplimiento del objetiQO‘a} que debfa corresponder por una
equibocad&iinterpretacidn de los contenidos, o bien, que esa ac
cién bien ejecutada entregue un resultado diferente al previsto

por una errSnea concepcifn de la realidad.

Los informes de evaluacifn de esta segunda direcci6n deber&n --

contener los siguientes elementos:

- . Explicacifn de las condiciones que privaron durante la --
ejecucifn, y de las actuales de la situacifn sobre la que
se act@ia, y su relacifn con el diagnéstico del nivel in-

mediato superior (PND o, en su caso, el PMP correspondien

te);
- . Descripci6bn de las acciones realizadas y sus fines;

- “Grado de aﬁanca en el cumplimiento de las metas;

-
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.= En funcibn de lo obtenido, andlisis de la adecuaci6u de -

las acciones con relacidn a los fines buscados;

- Andlisis de la viabilidad del PND y los PMP en funcién de

" los resultados obtenidos y las tendencias due se obséévén,

" tratando de determinar si los objetivos de cada tema es-
tratégzco, y en general los del desarrollo, corresponden

'a la realidad’ del pais;

- Descripc16n ‘de las condlciones externas al Plan y ‘al --,
SNPD sobre las que no existe control y que influyeron en

la ejecucién y sus resultados,
- Otros,
Estos elementos deben aportar la ihformaciénksufiéiente péfa po

der determinar los efectos de la ejecucidn de los planes sobre

la estructura econémico-social.

3. La participacifén social

De acuerdo a lo que se ha declarado oficialmente 36/, la incor-
poracib6n de la participacxdn social a las actividades de planea

cibn es una necesidad para el gobierno, no 3610 con el fin de

36/ Ver R. Montemayor. "El Sistema Nacional de Planeacifn Democrdtica”,
en Rev. de Administracifn PGblica No. 55-56, Ed. INAP, Mfxico, 1983,
pp. 21-33
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adquirir consenso para la aplicaci6n de sus politicas, sino tam
bién para incluir a la poblacifén en general en la toma de deci-
siones nacionales, recogiendo sus demandas y necesidades, en un

afén poi reforzar la vida democritica del pais.

Sin embargo. serfa ilusorio pensar que las autoridédes polfti--
cas llaman a la sociedad a expresar sus demandas con el s6lo -
fin de hacer m&s democritico al pafs. En primer lugar, el po-
der econémico y polftico no estd restringido al &mbito exclusi=-
vo del gobierno, por lo gue para poder realizar tareas de gran
envergadura necesita ponerse de acuerdo con los otros sectores,
que también poseen cierto grado de poder. Por supuesto, la pla
neacibn que se realiza dentro del sector pGblico es competencia
exclusiva del gobierno, pero si se rebasan estos'limites ~Como
de hecho sucede si se pretende llevar a cabo una planeacifén na-
cional integral- se debe considerar la posicién de los demés

sectores involucrados en cuanto a la definici6n de los objeti--

vos que se persiguen y las acciones que se realizarén.

El incorporar a la sociedad en las actividades de planeacibn se
debe, por lo menos, a otros tres motivos. Uno de ellos es apro
vechar los conocimientos y experiencias de la poblacién en el -
tratamiento de los problemas que los afectan directamente. Es
importante para el gobierno abrir canales para 15 expresién po-
pular que recojan las manifestaciones de todos aquellos que pue
dan aportar algo (til y aprovechable para la consecucifén de los

objetivos, Una segunda razbén importante es que el nivel de com
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promiso que adquiere la gente para realizar las acciones planea
das es mucho mayor cuando han sido participes del proceso en =
que se han definido esas acciones. Si se involucra adecuada--
mente a la poblaci®n, ademis del convencimiento de la necesi-
dad de ejecutar las acciones contenidas en los planes, las de-
cisiones autfnomas que se adopten en las &reas de competencia

de cada uno estar&n acordes con los objetivos de los planes.

Por Gltimo, est§ el problema de la legitimacidén del gobierno y-
sus propfsitos. Generalmente, se considera legitimo al gobier
no elegido democr&ticamente, esto es, al que emana de la vo-
luntad popular y que se encuentra regulado por los preceptos =
legales vigentgs. Este tipo de democracia, conocido como demo
cracia representativa, tiene la limitante de que no basta con
que un gobierno sea el producto mayoritario del pueblo para que
pueda adoptar por sf solo las decisiones que afectan a la comu
nidad en general. La elaboracifn de politicas pGblicas, basa~
das en concepciones tecnocriticas del interé&s general, suelen
desviarse de las trayectorias planeadas arrojando resultados -
diferentes a los previstos, debido a que no se llevan a cabo
en un vacfo social, sino que existen actores sociales que, de
acuerdo a sus diferentes grados de poder, tienen ingerencia en
la definicibn y ejecucibén de estas polfticas. Esto plantea la
necesidad de impulsar una democracia participativa, que se re-
fiere a la participacién del pueblo en las decisiones que afec
tan su destino, o sea, se incorpora a la sociedad tanto en el

disefio como en la ejecucibn de las polfiticas o instrumentos,
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Con ello, al mismo tiempo gque se obtiene consenso en torno a -
loa objetivos buscados, se logra también la legitimacifn de las
decisiones adoptadas, y un mayor nivel de compromiso en cuanto k

a las acciones emprendidas y los resultados obtenidos.

Con esta idea es como se han llevado a cabo los mds recientes -
intentos de planeacién en México. Bajo la consideracién de que
la falta de consenso y representatividad de la pléneaciﬁn era -
uno de los facﬁores que limitaban su afectividad, ge ha buscado
incorporar la mayor participacifn posible de los diversos secto
res sociales tanto en el disefio como en la aplicacifn de la es-~
trategia de desarrollo a seguir, conlel objeto de motivar y com
prometer la concurrencia de los diversﬁa intereses en un esfuer
zo comfin de desarrollo social. Se ha llegado a concebir a la -
planeacifn como una forma democritica de logiar un acuerdo so~-
cial, que comprenda la interdependencia de los agentes econfmi-

cos y que sea capaz de conciliar los intereses en conflicto. .

Recogiendo el concepto de democracia participativa, el gobierno
de Miguel de la Madrid se comprometif a llevar a cabo un proce-
so de planeacifn que habrfa de tener como una de sus caracteris
ticas principales el ser democritica. Se manej6 la idea de que
a través dé un: procesc de auscultacién y ponsulta, se alaborarfa
un diagn8stico de la problem&tica nacional, para éue con base ~
en 61 se eligieran las mejores alternativas y eatratégias para

la solucibn de los problemas detectados.
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Lo expuesto se ve reflejado en las palabras del propio Presi--

dente:

"La planeacidn democrdtica, como método de
gobierno, organizard el trabajo y las ta-
reas del sector pGblico, y permxt;r& incor
porar las actividades de los sectores so-
cial y privado en la consecucifn de los ob
jetivos nacionales. Asf entendida, la pla
‘neacifn no es s6lo un proceso técnico de
toma: de decisiones, eleccifn de alternati-
vas y asignacién de recursos; constituye -
“fundamentalmente un proceso de participa--
cibn social en el que la conciliacién de -
intereses y la unifn de esfuerzos permiten
el logro de objetivos validados por toda =
la sociedad". 37/

3.2 La participacién social en el SNPD

Dentro del SNPD, la participacicn social es concebida como un
mecanismo que permite.A los diferentes grupos sociéles ponerse
de acuerdo en cuanto a la fijacién de los objetivos que se -~
buscarin con la planeacibn y a la determinacifn de las tareas

y acciones que se realizarin en comfn.

Se ha hecho el sefialamiento de que la participacién,'para ser
de mayor utilidad para los propSsitos de la planeacifn, no pue

de darse a través de reuniones masivas de la sociedad.

"La planeacifn requiere de una participaci6n
institucionalizada para que los distintos «-=-
sectores de la sociedad puedan expresar con
toda libertad sus opiniones e inquietudes..." 38/

377 D6 1a Madrid, M. Exposicifn de Motivos de 1a Ley de Planeacifn, revista
Planeacifn Democritica No.l, Ed. SPP, México, 1983, p. 17
38/ partido Revolucionario Institucional, Comisifn de Planeacifn Democriti-

ca. Reporte Final, México, 1982. p. 32
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De esta manera,.se ha considerado que-la mejor forma para garan
,x_t;zgr una participacién popular consciente esa través de los -
.grupos organizados, que se supone representan a sectores impor-.

.. tantes de la sociedad.

. El Articulo 20 de la Ley de Planeacifn establece:

t

"En el 8mbito del Sistema Nacional de Pla--
neacién Democritica tendri lugar la partici
pacidn .y consulta de los diversos grupcs so
ciales, con el prop8sito de que la pobla-

cibn exprese sus aspiraciones para la elabo
racién, actualizacifn y ejecucién del Plan
y los programas a que se refiere esta Ley.

Las organizaciones representativas de los -
obreros, campesinos y grupos populares; de
las instituciones acad&micas profesionales
y de investigacién; de los organismos empre
sariales; y de otras agrupaciones ‘sociales,
participardn como 6rganos de consulta perma
nente en los aspectos de la planeacibn demo

- critica relacionada con su actividad a tra-
vés de foros de consulta popular que al =~
efecto se convocar&n". 39/

"En el sistema se prevén formas de participacidn para Las difereg
tes etapas del proceso de planeacicn. En la formulacidn estan -
los foros de consulta popular, en la instrumentacién y eJecuc16n
se plantea la concertaci6n de acciones entre el Estado y los par
ticulares, y para la evaluaciﬁn se piensa también recurrir a la

opiniGn popular.

39/ Ley de Planeacifn, Op. Cit., Artfculo 20.
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Apenas iniciada la presente administracifn fueron organizados -
los Foros de Consulta Popular para la Planeacifn Democr&tica
como Srganos permanentes del Sistema Nacional de Planeacién De-
mocrStica, los cuales, a decir del propio gobierno, sirven para
.captar las opiniones y propuestas de los diversos sectores so--
ciales acerca de diferentes aspectos de gran trascendencia na-
cional. De acuerdo al planteamiento oficial, en astos foros se
analizaron los diferentes problemas de la economfa y la socie--
dad, surgiendo propuestas de.alternativas y soluciones que ex-
presaban el sentir popular. Las ponencias y documentos presen-
tados -cuyo nfimero se estima en superior a diez mil- fueron sis
tematizados, seleccionando aquellos que se consider8 reflejaban
de mejor manera el incérél general, siendo finalmente integra--

dos en el Pian Nacional de Desarrollo.

De esta manera, la elaboracidn del PND aparece {omo:un pProcess-
democritico de intercambio de opiniones entre el Estado y la 0
ciedaq, yA que el plan se presenta como el resultado de .un am-..
plio proceso de consulta, incorporando las demandas de los gru-
pos sociales en la deterninacldn‘dc las prioridades del desa-
rrollo. Ademds, la participacién en los foros de consulta ha -
permitido al gobierno legitimar su polftica de reordenacifn eco
némica, manejando la idea de que importantes grupos iocialel es
t&n dispuestos a unir sus esfuerzos con el gobierno para supe--
rar los problemas actuales y alcanzar niveles mfs altos de desa

rrollo. 8Sin embargo, es necesario hacer uléunal consideracio-
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nes' en torno a los foros de consulta popular. En primer lugar,
para poder participar activamente en la discusifén- de problemas
nacionales se requiere estar bien informado y poseer un cierto
nivel dé conocimientos. Estas dos condiciones descartan de en-
.t:ada a ln mayor parte de la poblacién nacional, con lo que 1la
ponibiudad de participar serestringe am‘gwpo aelecto de miem-

bros de la lociedad.

Los actores o grupos sociales que participaron en los foros de
consulta éopular fueron b&licaﬁenge organizaciones empresaria--
les, organizaciones sindicales, partidos politicos, asocia-
ciones civiles, centros de enseiianza superior y participacién

ciudaddna.

Incluso entre esos participantes resulta obvio que no todos po-
seen las mismas caracterfsticas, sino que varfan en por 1o me-
nos tres aspectos fundamentales: nivel de organizaéién: au-
tenticidad de los intereses que lupuestamepté representan; y,

capacidad de negociacifn e influencia ante el gobierno.

El sector empresarial; aunque hetexogéno en su composicién, po-
see niveles de orqanlzacidn'cleQadol y por su poder econfmico -

tienen una gran capacidad de negociacifén ante el Estado.

Las organizaciones sindicales que participaron en los foros fuék

ron por lo qegerul las gque se encuentran incorporadas déntro de
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la estructura del Eastado a través del partido oficial. 'Aunde

poseen. algén nivel de representatividad, el sindicalismo oficial
. ha funcionado dentro del sistema polftico como un instrumento -
.para mediatizar las demandas de la clase trabajadora, por lo =--
que .no puede decirse que los intereses auténticos del proleta--
f‘riado y del campesino. se hayanféncontrado:plenamente réprésentg
dos en los foros de consulta popular. Ademis, en “una . situa-
cibn de crisis en la que el desempleo aumenta considerablemente,
la capacidad de negociacibn de la clase trabajadora ante el Es-
- tado es menor, con lo que su posicidn relaiiVa'freﬁte a los de~

més -sectores se ve disminufda.

Con respecto a las asociaciones civiles pbdéﬁos dééif qﬁe aﬁn--
gue individualmente consideradas tienen una buena ofgani;écibn
‘en la mayorfa de los casos, constituyen un conjunto demasiado -
heterogéneo como para que exista entre ellos la integracifn.su-
ficiente qﬁe ies permita conformar un cuerpo con una posicibn -
mds o menos definida, capaz de influir en las grandes decisio--

‘nés qué afe#tan la vida del pafis.
Los miembros de la comunidad universitaria, cientffica y tecno-
l6gica que participaron en los foros, por si misma formacibn. tu
vieron la pogibilidadxqe hgcer bugnas,aportacinnea en 'relacifin
a los teﬁés‘tratados. No obstante, en la actualidad la capaci-
dad de influencia de los centros de estudio e investigacifén su-
perior es poco_congiderable, porque muchos de ellos han venido

" perdiendo buena parte:del nivel de autonomia para hacer criticas -
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serias e independientes.

La participacién ciudadana a tftulo personal no fue muy signifi .
cativa en el contexto de los foros. Las personas que participa
ron de esta manera fueron, en su mayorfa, funcionarios pGblicos
o miembros de diversas organizaciones civiles, quienes ‘fuerbn'

expresamente invitados por los organizadores de los eventos.

La participacién de los partidos politicos de oposicifn en los
foros de consulta popular fue importante por el acento critico

que prevaleci® en las ponencias que presentaron sobre 198 dife~
rentes temas tratados. Dichos trabajos reflejaron de manera --
mis aproximada la problemftica que enfrentan amplios sectores -
de la sociedad, como el proletariado y los campesinos, 'y m4s

recientemente las capas medias.

No .obstante lo anterior, los partidos politicos autodenominadds
de izquierda, presentan grandes diferencias en cuanto a su‘orga
nizdcibn interna. No han conseguido una integracién cabal al -
iﬁter}qrade sus propias estructuras ni entre los partidos mig--
mos, lo cual les significarfa un importante paso en su conforma
cibn como una fuerza polftica relevante en el pafs. Por otra '~
pérte, estos mismos partidos no han logrado constituirse en una
alternatiﬁa Qiable de accifn; polftica para los amplios ndcleos

de la clase trabajadora, entre los cuales tienen una escasa pe-
ﬁét:&q;dn, 19.qhe 1limita seriamente su capacidad de influencia

Y negociacién en la contienda polftica como supuesta vanguardia
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de lus trabajadores del pais.

Los partidos polfticos de derecha, pese a poseer un buen nivel

de organizacifn e integracifn, y contar con amplios recursos pa
ra el despliegue de sus actividades, no representan més que los
intgielel de un reducido grupo de la sociedad mexicana -bfsica-
mente los grupos econfmicos dominantes-, por lo que su partici
pacidén en los foros de consulta popular -aunque trascendente pa
ra la burguesfia nacional- resulta poco representativa de las -

expectativas y problemfticas del grueso de la poblacién.

El partido oficial, siendo el partido en el poder, represents -
la voz gubernamental en los foros de consulta, -identificé&ndose
axiom&ticamente con los postulados del gobierno, del cual forma

.parte,

Independientemente de la calidad o representatividad de los par
ticipantes en ioa foros, se debe tener claro que la participa--
cifn en el proceso de planeacién mexicano tiene un carfcter con
luitivo.~y que la responsabilidad en la definicién de las poll-~
ticas es del gogierno. La integracién del Plan Nacional de De-
sarrollo se realizd con base en un programa de qobierho formula
do con anterioridad a los foros, y qﬁebfue votado maybritaria--
mente en elecciones populares, Seria ilusorio pensar qﬁo s -~
puede negar en- los foros dcfconsulta ﬁopular un proyecto politi
cc que fue confirmado en las urnas. La planeacién no es un 1né

trumento para democratizar a la sociedad, ni abre gratuitamente
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espacios polfticos a quienes no hayan desarrollado previamente

un trabajo polftico entre la poblacién y la opinién p@blica;. --
las negociaciones en polftica no se hacen desde una perspecti-=
;; de buena voluntad, 8ino desde una posicibn de poder. La --
planeacifn es b&sicamente una técnica para la racionalizaci6n -
en la toma de GCcis;qnel, y serf democritica si se aplica en --
una sociedad democritica. Los objetivos que se pretenden obte-
ner y las politicas y estrategias que vayan a regir serfn deter
minados en.la lucha politica, donde cada uno de los grupos par-

ticipantes influirl seg@n el grado de poder que posea.

Por otro lado,- se plantea que la participacién en el proceso -
de planeacifn no termina en la etapa de formulacifn de planes y
programas, sino se pretende incorporar activapente a la socie--
dad en la ejecucién de los mismos. La participacifn social en
la ejecucién se canaliza a través de la vertiente de concerta~-
cién, formando comités de concertacién en los que se firman -~
con@enios, acuesdos y contratos entre el sector pdblico y los =~

~ particulares para la realizacin de tareas conjuntas.

La participacién en la ejecucit. se ha dado sobre todo a nivel
de acciones muy especificas, y en asuntos donde no es diffcil -
lograr consenso entre la poblacién. En los municipios, por -~
ejemplo, existen numerosos casos de programas referentes a mejo
ramientos urbanos y de vialidad en los que se involucra a los -
sectores de la poblaci6n interesados, gque participan en la medi

da de sus posibilidades, aportando recursos o mano. de obra. En
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estos casos es m&s sencillo obtener la participacibn, porque ==
las personas ven resultados inmediatos que los benefician direc-
tamente. - En el tratamiento de problemas nacionales surgen las
.18gicas diferencias de opinifn y la desconfianza en el gobierno,
que no pudo ser eliminada en los foros de consulta.  En este ca
so también se firman acuerdos referidos a acciones especificas
-aunque de mayor envergadura- entre el §obiernony los aectores'
de .la sociedad (sobre todo el privado) que tienen la capacidad

de aportar -algo de interés para el Estado.

Por Gltimo, el gobierno propone que la participécién social sge
extienda hasta la evaluacibn, etapa de la que se deasprenden ele
mentos que retroalimentan al proceso de planeacifn, y en los -
cuales se basari la elaboracifn de los programas: operativos vi-

gentes en el siguiente ciclo de planeacién anual.-

Existe el compromiso de crear mecanismos permanentes de partici
pacifn que permitirin a 1& sociedad discutir ampliamente los re
sultados obtenidos, haciendo una evaluacién propia de las accig
nes desarrolladas por el gobierno y elaborando propuestas sSobre

lo que se deberfa hacer para el siguiente aiio.

Sin embargo, en la evaluacifn la participacifén social ha brilla
do por su ausencia. - La finica participacién de la sociedad en: -
esta etapa del proceso se ha dado a través del Poder Legislati-
vo, ante el cual anualmente.se presenta.el Informe de Ejecucién.

Por supuesto, el Legislativo no representa la creacifn de ningGn
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mecanismo nuevo de participaci6n, ademds de que el Ejecutivo --
desde hace mucho tiempo tiene la obligacibn constitucional de -
informar a las C&maras de los resultados de su gesti6n., No se
ha conséguido incorporar satisfactoriamente la participacifn de
la sociedad'al proceso de planeacién, porque el mismo proceso -
polftico mexicano estd insuficientemente desarrollado. Mien-~
tras no existan alternativas politicas que permitan a la socie
dad optar entre diferentes proyectos nacionales de desarrollo,
esto es, mientras México no se convierta en una auténtica demo-
cracia participativa, no existird la posibilidad de crear meca-
nismos efectivos de participacifn donde surjan demandas que ==

sean recogidas por la planeacién.

Se debe tener claridad en que la planeacifén no es el instrumen-
to que va a democratizar la sociedad, ni su utilizacién por el
gobierno implica un avance en este sentido. Este es un proble-
ma a ser resuelto en la lucha politica, no en las esferas de --

competencia té&cnica. ¢



141

. CONSIDERACIONES FINALES

El marco conceptual presentado en el primer. capftulo de este -
trabajo proporciona una base (til para comprender muchos’ feng
menos actuales, que son diffciles de identificar en un esquema

de capitalismo puro, esto es, de libre competencia.

Del concepto de planeacién socialista, que atribuye a la pla--
neacifn objetivos que no le son inherentes y restringe su uti-
lizacifn a un modo de produccidn determinado, se concluye que
en el capitalismo no puede haber planeacién, o concediendo mu-
cho, se acepta que la poca planeacifn que se pueda hacer se ve
limitada por las caracteristicas intrinsecas de ese modo de -~

produccién.

8in embargo, de acuerdo a lo que se ha planteado diremos que
lo verdaderamente limitado es el concepto de pléneacién socia-
lista, .al que se le quiera aplicar en una realidad a la que no
corresponde. NingGn pafs capitalista puede plantearse objeti-
vos locialista;, ni pretender que en su seno se cumplan las le
yéa econfmicas del socialismo. Eso irfa en contra de la esen-
cia de-bu modo de produccién. Una de las normas bisicas de la
planeacién es el realismo en los prop8sitos, que deben estar

s6lidamente fundamentados en las posibilidades reales de inci-

dir en una situacifn concreta.
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El problema con el concepto socialista es que no define lo que
es la planeacién, sino lo que-es ‘planeacién socialista, y al =
sacarla del contexto que la caracteriza y trasplantarla de un
modo de produccién a otro, se‘encuentra que la realidad no co-
rresponde a lo que se plantea y se concluye equivocadamente -

que en capitalismo no hay ni puede haber planeacibn.

A pesar de las profundas diferencias en el tipo Y contenidos -
de la planeacifn que puedan llevar a cabo los distintos siste-
mas econfmicos ~derivados justamente de las caracterigticas -
de la realidad en que se aplica~, 1los procesos de planeacifn
seguidos  guardan elementos comunes que confirman la validez

de la conceptualizacifn expuesta en este trabajo.

Ejemplo de ello es la determinaci6n de los objetivos sociales
que se buscan con la planeacifn, que generalmente se esgrimen
como argumento para demostrar que en el capitalismo no hay pla

neacién.

Decfamos.que la planeacifn no tiene ningGn fin Gltimo implfci-
‘to, pero si se relaciona con los objetivos que la sociedad prg
tende alcanzar con su aplicacién. La formulacifn de los obje~
tivos sociales es, en todos los casos, una atribuc;dn de la au
toridad polftica, siendo.tarea de la planeacifén elaborar las

alternativas de polfitica en funcién de las posibilidades reales

de la sociedad para alcanzar estos objetivos.
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A menos que las condiciones particulares de un pafs lo permitan,
ningGn gobierno puede -imponer los objetivos de un proyecto poli
tico, sino que requiere de un cierto consenso social sobre los
objétivés buscados y la manera de conseguirlos. Sin embargo,

en las sociedades siempre existen distintos grupos que poseen di
ferentes objetivos, presenténdose intereses encontrados. La po
sibilidad de estos grupos de participar en la toma de decisio--
nes,estara en funcién de su poder dentro de la sociedad y de su

representatividad ante el gobierno.

Asf, los objetivos de un proceso especifico de planeacifn no ex
presan necesariamente el inter&s de las mayorfas de un pafs, -

sino son el reflejo de los intereses de quienes tienen acceso a
los niveles de decisifn polftica. En toda sociedad los objeti-
vos sociales se deciden en la lucha polftica. En un pafs socia
lista serdn las mayorfas trabajadoras =-a través de sus repre--
sentantes~ quienes decidan hacia dfnde se dirigirdn los esfuer
zos, puesto que poseen el poder econSmico y el poder polftico.

También en un pafs capitalista interactdan diversos grupos con
variados grados de poder, por lo que se deberd pasar por un pe-
rfodo de negociacibn y acuerdos para definir los objetivos so-~-
ciales, pero considerando que los grupos de mayor poder ten--
dré&n m&s oportunidades de hacer triunfar sus pos;ciones e impo-

nerse a los demis.

Por otra parte, el concepto que se maneja desde la perspectiva

socialigta se refiere generalmente a la planeacifn econfmica -
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realizada por el Estado.

De acuerdo con lo que hemos planteado, cualquier sujeto puede
planear sus actividades, siempre que tenga en su campo de‘acti
vidad el poder suficiente para decidir qué quiere y cémo conse
guirlo, y esto no se refiere solamente a; Estado. También las
empresas llevan a cabo procesos de planeacifn en sus respecti-
vos campos de actividad. Para la adopcidn de decisiones coyun
turales, se gufan -en parte~ por las orientaciones provenien-
tes del mercado, pero las grandes decisiones relativas a mon--
tos de inversifén, volGmenes de produccibn, etc., se toman en -
funcibn de las perspectivas de mediano y largo plazos y son -~
cuidadosamente manejadas a lo largo del perfodo considerado. -
0 sea, son acciones planeadas, producto de una planeacifn, Ade
més, las grandes empresas, sobre todo transnacionales, ejercen
cierto control sobre los mercados, por lo que se puede afirmar
que en lugar de guiarse por el mercado es &ste el que se com--

porta de acuerdo a las orientaciones empresariales.

Existen también importantes organismos financieros internacio-
nales, como el FMI, BID y BM, que en coordinacién con los ban-
cos centrales y los gobiernos de los pafses, deciden de manera
importante el rumbo de las economfas nacionales. Esta también
es una forma de planeacibn: se definen objetivos, se asignan

recursos y se realizan acciones previamente determinadas. Las
polfticas financieras internacionales y los contenidos de 1las

cartas de intencibn que deben firmar los gobiernos para obtener
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créditos tampoco se gqufan por los mecanismos de mercado, sino
gue obedecen a objetivos claros definidos por quienes tienen

¢l poder para consequirlos.

Independientemente de que se escriba un documento denominado -
plan, ¢ de.que lo conozcamos o no, la planeacién estd presente en
la actuacién de estos organismos y en el funcionamiento de las

economfas capitalistas.

Adem&s, el empleo de la planeacién no se limita al exclusivo -
&mbito de la economfa, sino que también se recurre a ella en =
las esferas polftica y social. Resulta sin duda muy diffcil -
establecer fronteras precisas y claramente diferenciadas entre
estos &mbitos, dadas las interrelaciones y mutuas dependencias
que se presentan en la realidad. Siempre una accibn econfmica
tendr8& un trasfondo.polftico y traeri consecuencias sociales,

al igual que una acci6n politica responde a intereses econfmi-
cos y se realiza con intenciones sociales. Pero lo importante
es distinguir que en el mundo capitalista las grandes decisio-
nes no son tomadas en el seno dél mercado, sino que se adoptan
en el marco de ciertos objetivos definidos. previamente, deter
minando eapeqlficamente las acciones que se van a realizar y

con base en un conjunto de previsiones sobre lo gue puede ocu-

rrir en el futuro.

Diffcilmente el mercado en los Estados Unidoé decide qué por--.

centaje del PIB se destinarf a la fabricacifbn de armamento, o'
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la invasién de Granada'y al intento fallido de Bahfa de Cochi-
nos, o las polfticas de desestabilizacibn seguidas contra Chi-

le y actualmente contra Nicaragua.

Es e\_/idgnt;e que las decisiones importantes no se adoptan en. --
fun>ci6nv de las orientaciones del mercado ni responden s6lo a -
situgcioqes coyunturales. Por el contrario, obedecen a la ra- '
cionalidad de los grupos dominantes, quevnovtiene‘ nada que ver
con la idea de las supuestas libertad y anarqufa capitalistasg =--
que se nos ha querido vender, y que erréneamente hemos compra-
do alguna vez, y que implfcitamente se acepta con el concepto

de planeacifn socialista.

Consideramos mucho mis Gtil para comprender y explicar nuestra
realidad, el desarrollo de un concepto amplio, como el expues
to en el primer capftulo, que descubre la esencia de la toma
racj.onal de decisiones y de la determinacién de’acciones a fu-
turo, sin asignar previamente los objetivos -que a finde cuen

tas los fija quien es capaz de conseguirlos.,
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