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INTRODUCCION 

I 

La superación del subdesarrollo es una aspiraci6n generalizada 

entre los miembros de las sociedades subdesarrolladas, y ha 

constituido una preocupacilSn constante para los gobiernos en 

turno. Existe consenso en que la dnica entidad capaz de reali­

zar o conducir una tarea de esta magnitud es el Estado, ya que 

como los problemas del desarrollo afectan la vida entera de ~na 

nación, implican decisiones que sólo pueden ser tomadas por 

quienes detentan el poder politico y actGan.en nombre de la so 

ciedad en su conjunto. 

Tener que responder a una aspiración social definida en sus -­

grandes lineas obliga al Estado a realizar en la econom1a una -

intervención· racional y consciente, no limit4ndose sólo a la r~ 

gulaci6n de loa procesos sociales, sino que debe encauzar sus -

acciones y las de los dem&s agentes econ6micos hacia el logro -

de esta aspitaci6n. Es responsabilidad de las autoridades pol! 

ticás dar un contenido·preciso a las aspiraciones sociales -lo . . 
que har~n en ·f~ci6n de su visi&l de la realidad y de su posici6n -

polltica- transform&ndolas en objetivos concretos susceptibles 
.·11_' 

de aer ~lcanzados en determinado perloao, por lo que la in~­

terpretación que el grupo gobernante hac¡a de estas aspiracio­

nes aer4 el elemento que en definitiva determinar& su conteni-
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do especifico. 

En este contexto, la planeaci6n, entendida ~omo 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 Estado para partici--

par en la econom1á. ¿ :.; .•·· ·~ . '', ; ' ...... :~· : 

El tema de la planeaci6n H de mucha actualidad eri Mllitcio ~ r ·.ya . 

que ocupa uno de' loa principales lugares en el discurso oficiii 

-consider4ndola el principal instrumento de.gobierno~ y exis­

te el planteamiento de que el desarrollo nacionai· deber&'· basa! 

se en· la planeaci6n como la mejor forma de racionalizar ¡()~.:fe' 

curaos y las acciones. 
:. : .n ·.1 !. : ~: .. 

se pretende que el conjunto de las actividades gubernamentales 

se organicen en torno a la normatividad derivada de la piane;..:. 

ci6n, y se estan realizando serios intentos para organiza~··~ -

la Administraci6n Pdblica en un sistema nacional de pla~eaci'csn 

que artia&1le las actividades de las diferentes dependencias y 

entidades, orienUndolaa hacia loa objetivos propuestos por el · 

gobierno. 

•l I,',' 

Querer instaurar un sistema nacional de planeac16n.ha llevado 

a la elaboraci6n de un Hquema conceptual que busc~ h~.;~i~-' 

zar las actividadH de planeaci6n que realiza el Hcto~'pdbli- . 
' . • ' ' :. ' ' . ' ~ ; . 1 • •! 

co, y que propone un conjunto.de elementos que ~aracterizarian 
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su funcionamiento e integración.al aparato público. 

Consideramos importante el estudio de la conceptualizaci6n pr~ 

sentada por el gobierno, no sólo por la actualidad del tema en 

la realfdad del pa!s, sino también porque presenta aspectos no 

vedosos y es un proceso que se está impulsando desde las más -

altas esferas del gobierno, lo que sitaa a la experiencia mex.! 

cana entre las más importantes del Continente. Además, se ha 

considerado a la planeaci6n como un elemento democratizador de 

la sociedad, lo que hace interesante revisar el concepto mismo 

de planeaci6n y ubicarlo en su dimensi6n debida. 

:II 

Nuestro trabajo consiste, partiendo de una definici6n propia -

de los conceptos básicos de la planeaci6n, en un estudio cr!t.! 

co de la coriceptualizaci6n elaborada por el gobierno mexicano, 

brindando elementos de discusión para el desarrollo de estos -

temas. El objetivo de la tesis, entonces, es explicar el es-­

quema conceptual del Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática y, 

en la medida de lo posib.le, aportar elementos de cr!tica qumcontr.! 

buyan al análisis conceptual de la planeaci6n actual en México. 

Las caractedsticas del es'tudio no justifican el planteamiento 
.... 

de hip6tesis' -e~· tanto enunciados previos que se busca demoa-­

trar-,, y~ que por ·su ·na'turaleza conceptual no es posible desa-



8 

rrollar un trabajo pr~ctico que compruebe de manera fehaciente 

y con apoyo en los hechos la veracidad de. nuestras afirmacio-­

nes. E·n nuestro descargo se puede decir que lo mismo ocurre -

con posiciones diferentes. En todo caso, ~a anica prueba que 

podernos ofrecer es la consistencia de los planteamientos y 16-

g ica seguida en la argumentaci6n. 

Se establecen en el trabajo un conjunto de proposiciones que -

constituyen el cuerpo b4sico de ideas sobre el que se desarro­

llan las posteriores consideraciones, y que permiten adoptar -

una postura critica respecto al sistema de planeaci6n mexicano 

y a otras concepciones de la planeaci6n. 

Nuestro planteamiento central es definir a la planeaci6n como 

un proceso general para la toma de decisiones y para la racio­

nalizaci6n de acciones que conduzcan a objetivos previamente 

determinados. su aplicaci6n no depende de la naturaleza de e! 

tos objetivos ni se restringe a alguna sociedad en particular 

ni a algdn campo especifico de actividad. 

De esto se desprende que la técnica de la planeaci6n es ética y 

politicamente neutra, ya que no posee ningdn fin dltimo implic..! 

to ni es exclusiva de ninguna forma de organiza~i6n social. 

Cualquier régimen pol!tico puede planear sus actividades, ind!­

pendienternente de los fines que persiga o los prop6sitos que ~ 

lo inspiren. Pero el concepto de planeaci6n que se propone no 

limita su aplicaci6n al exclusivo !mbito de lo . econ6mico-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 qu~ quiere y c6mo conseguirlo. 

Como toda. t~cnica, la planeaci6n pierde su carácter neutral 

cuando se utiliza en una. realidad ~spec!fica,para el logro de 

ciertos objetivos. Al aplicarla en.un sistema econ6mico dete_! 

minado, la planeaci6n se nutre de las teor!as econ6micas y so 

ciales elaboradas para el mismo, que, en corabinacicSn con la i!!, 

terpretaci6n que se tenga sobre la estructura social, econ6mi~. 

ca y pol!tica y la etapa de desarrollo en que se encuentra esa 

sociedad, son las que en definitiva le daran su.carácter y co!! 

tenidos. 

La planeaci6n se aplica en situacione.s concretas que funcionan 

en determinadas circunstancias, y la t~cnica opera dentro de -

los margenes .de la realidad.en que ae aplica. As!, el conten! 

do y modalidades de la planeaci6n variaran de un modo de pro-­

duccit'n a otro y depencUenclo siempre del momento histcSrico en 

que se aplique, pero conservando· en todos loa casos ciertos -

atributos comunes que incluyen previai6n, selecci6n entre op~­

ciones, y determinaci6n de accione• dirigidas a .alcanzar obje-
. . 

tivoa previamente definidos. 

De acuerdo con elto, planif.icaÓ16n y ,planeac16n son co~aidera-
' . 

dos tfrminoa ain6nimo.• que pueden aer empleado• indiatintamen-
. ' 

te1 aunque. lo lar90 del trabajo hemoa procurado utiliaar.•6-



lQ 

lo la palabra planeaci6n para prevenir posibles confusiones. 

III 

En el primt9r capitulo exponemos nuestro concepto de planeaciCSn, 

definiendo nuestra posici6n y sentando las ba•e• para el post,!· 

rior desarrollo del trabajo. 

La exposici6n se inicia con la descripci6n del concepto de pl.! .. 

neaci6n socialista, principalmente porque 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 organizaci6n social, -­

·adem4s de que es inevitable abordar la discuai6n planificaciCSn 

-planeaci6n al tratar estos temas. Asi, en primer lugar se -­

describen los elementos caracter!sticos de este tipo de plane.!. 

ci6n de una manera lo suficientemente amplia para comprender -

cabalmente el significado y los alcances de este concepto. 

La discusi6n planificaci6n-planeaci6n se aborda desde una do­

ble perspectiva: primero, el problema se analiza desde la 6pt.! 

ca socialista, señalando las principales criticas que se hacen 

a la planeaci6n capitalista1 despu~s se adopta una posici6n -

al respecto, indicando las limitaciones 'del concepto descrito 

y abriendo la posibilidad de que cualquier pala pueda planear 

su economla. 
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Con esto quedan sentadas las bases para desarrollar un concep­

to propio de planeaci6n, mismo que postularemos de una manera 

9eneral, destacando los principales elementos que componen un 

proceso de planeaci6n y las normas que es recomendable se9uir 

para elaborar un plan. 

A partir de la definici6n del concepto 9eneral se pasa a cara~ 

terizar la planeaci6n del desarrollo, mencionando los aspectos 

que la definen como tal y situ&ndola dentro del contexto econ6 

mico, pol!tico y social de las sociedades en que se aplica. Se 

ubica a la planeaci6n del desarrollo como un proceso eminente­

mente politico, donde el poder de los diferentes 9rupos socia­

les determinan su contenido. 

Bate primer capitulo va mas al~! de la definici6n de un marco 

te6rico en el que se encuadre el an4lisis posterior del SNPD. 

Incluye tambidn propo&icd.Dnes para·laconceptualizaci6n de la -

planeaci6n como un proceso 9eneral, e implica al9Gn avance en 

la manera en que 9eneralmente se entiende este concepto. 

En el se9undo capitulo se analiza el esquema conceptual del -­

SNPD propuesto por el 9obierno, combinando los aspectos des­

criptivos con los analiticos y procurando que se obten9a una -

visi6n clara de la posici6n oficial, y separadamente de los co 

mentarioa que se hacen al respecto. 
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En el primer apartado se discuten los conceptos bási~os ~el SN~D, 
., '·' r; .. -,l ;1º·,,.' 

anal.i,zando poi:· separado los conceptos de: sistema y ~e . P.lan~~'c~pn 

democr!tica, tomando como base el marco jurídico d~l .sistemct. 1 ~.2 

bre todo las refonnas constitucionale.s y la Ley de Planeaci6n -

de 1983. 
., •.'. :. l 

En el segundo apartado se revisa la definici6n de. :lo• e,lf!P\entq.s 
... ! .. t ..... 1 •·· 

que componen el SNPD: el proceso de planeaci6n en ~us .:c~1'~~~1 ~,e1t!. 

pas1 y, la estructura institucional encargada de llevar, a. ~_abo 

este proceso.en los niveles .global, sectorial e institu«?ional. 

',. 

otros aspectos importantes que se resaltan en .el trabajo s,on. los 

relativos a los instrumentos del Sistema, que cons.+sten 'fl ;:u~ -

conjunto de documentos ordenados jer4rquicamente y estrechamente 

vinculados entre s!, diferenciados principalmente por su co~er;,t~ 

ra temporal y por la especificidad de sus contenidos. ;',,··¡ 

Por dltimo, se describe la participaci6n de los estados en ~.~ .. -­

planeaci6n nacional del desarrollo y su integraci6n dentro.d~l -

SNPD. 

En el tercer y dltimo capitulo estudiamos algunos de los proble­

mas pdcticos que enfrenta la planeaci6n mexicana, y qu~ son, en 

buena medida, el resultado de una conceptua1izaci6n deficiente. o 
;. '. . 

dificultades pol!ticas. 
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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 planteado, 

el Plan Nacional de Desarrollo es un documento demasiado comple­

jo y amplio como para que pueda ser operativo por st solo. Es -

necesario entonces desagregar y detallar su contenido en progra­

mas de menor cobertura que concreten y den un car4cter más espe­

cífico a sus objetivos, prioridades y estrate.gias. Estos docu-­

mentos son los programas de mediano plazo (PMP), mismos que, si 

guiando un razonamiento an4logo, ser4n detallados en los progra-. 

mas operativos anuales (POA). 

Este proceso de instrUmentaci6n d~l PND presenta serias complic~ 

ciones. Los PMP deben ser congruentes con el PND, de manera que 

su contenido exprese, para un tema en particular, el contenido -

del Plan. Además, el conjunto de PMP debe estar.io suficiente-­

mente integrado entre st de modo que su cumplimiento asegure el 

cumplimiento del PND. 

Una relaci6n similar existe entre los POA y los PMP, con el agr!!_ 

vante de que en la elaboraci6n de los POA se debe contemplar la 

acci6n de la coyuntura. En el mediano plazo se trabaja básica-­

mente con la proyecci6n de tendencias y con previsiones a futuro, 

en tanto que en el corto plazo se deben atender prioritariamente 

los problemas coyunturales, lo que pu.ede traducirse en el sacri­

ficio de los prop6sitos del mediano plazo. 

Esta problem4tica. se analiza en este apartado,· poniendo dnfaais 
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en los instrumentos anuales y en la 16gica del proceso de pla­

neaci6n en el corto plazo. 

Un segundo problema que se trata en este capítulo es el que se 

refiere al control y a la evaluaci6n, etapas que están i.nsUficii~ 

temente definidas en el esquema del SNPD y, en consecuencia, no 

ha sido posible dotarlas de una expresi6n práctica satisfacto-~ 

ria. El control prácticamente no existe. La evaluaci6n casi -

no se hace, y la que se hace dista mucho de ser la que requiere 

el Sistema para valorar su funcionamiento y resultados. Nuestra 

intenci6n en este apartado es proponer un marco conceptual que 

defina lo que deben ser las etapas de control y evaluaci6n como 

elellléntos'. de• un proceso de'planeaci6n nacional, enfatizando 

los aspectos comunes que vinculan estrechamente a estas etapas 

y las . .actividades que deben realizarse ~n cada una. 

El tercer y filtimo apartado está referido a la participaci6n s2 

cial en la planeaci6n mexicana. Se analiza el porqu~ de la Pª!: 

ticipaci6n en un proceso de planeaci6n nacional y se revisa so­

rneramen~ el tipo de participaci6n impulsado por el gobierno rn~ 

xicano, caracterizando de manera general a los principales act2 

res y señalando el significado de la consulta popular para leg! 

timar los prop6sitos gubernamentales. Finalmente, en funci6n -

de los conceptos manejados a lo largo del trabajo, se discute -

el carácter democratizador que se ha querido dar a la plane! 

ci6n mexicana. 
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A manera de conclusione .. s, se presenta un breve apartado de "Con 

sideraciones Finales", donde se profundiza en la discusi6n pla­

nificaci6n-planeaci6n y se destacan diferentes aspectos que de­

ben ser considerados al estudiar la planeaci6n en los países -

subdesarrollados de corte capitalista. 

No se pretende con este trabajo agotar el estudio conceptual de 

la planeaci6n, ni presentar definiciones acabadas de los conce,e 

tos básicos. Tampoco es nuestra in.tenci6n hacer un análisis e~ 

haustivo de la problemática actual en M«!xicó ni presentar posi~ .. 

ciones f~nales al respecto, cosa que pensamos requerir!a de una 

amplia experiencia práctica en el manejo de estos aauntos.·Esta 

investigaci6n constituye· una primera aproximaci6n personal al -

estudio de este tema y un intento por ~brir ra-.di8ouai6n sobre -

la aplicaci6n concreta de la planeaci6n en M«!xico y su posibil! 

dad de convertirse en un verdadero instrumento para racionali-­

zar y dar o~den a las acciones del Estado. 
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CAPITULO I 

EL CONCEPTO DE PLANEACION 

1.- Planeaci6n de la econom1a socialista 

La econom1a socialista es por definici6n una econom1a planeada. 

En el sistema socialista la planeaci6n 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 t~rminos generales, la planeaciOn es una 
actividad colectiva, por medio de la cual 
los trabajadores de un pa1s socialista deter 
minan, por una parte de manera coordinada, -
teniendo en cuenta las leyes econOmicas obje 
tivas as1 como las pri~ridades del desarro= 
llo social, los fines por lograr en el domi­
nio de la producciOn y del consumo, y asegu­
ran, por otra parte, la realizaci6n de estos 
objetivos en las condiciones que se juzgan 
mejores". ·!/ 

Un' primer aspecto que se destaca en la definici6n antes citada­

es el car4cter colectivo de la planeaciOn socialista y la part! 

'i7"'Bettelheim. Planificaci&l y crecimiento aceleracb. Bl.Jia, Ml~xico,1977 
- pp.12-13 



18 

cipaciOn de los trabajadores tanto en la elaboraci6n de los pl! 

nes econOmico-sociales com~ en su ejecuciOn. Este aspecto tie-

ne por lo menos dos implicaciones 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 condici6n para la participaci6n de loa -

trabajadores en el proceso de planeaci6n socialista es la pro-~ 

piedad social sobre los medios de producci6n. En segundo lugar, 

debe existir una estructura institucional que permita a los tr_! 

bajadores participar activamente en la elaboraci6n y ejecución 

de los planes. Esta segunda condición está 1ntimamente relaci2 

nada con el concepto socialista de democracia. 

La planeaci6n de la econom1a nacional se organiza con base en.-

el principio del centralismo democr4tico, 

.. 

" ••• que presupone la ·conjugaciOn org4nica de 
la dirección planificada centralizada con el 
m4ximo desarrollo de la independencia e ini-­
cia ti va de los organismos .. locales, las empre­
sas y las colectividades de producción". ~/ 

La aplicación del centralismo democr4tico a la planeaci6n sign_! 

fica que el proceso··deelaboraci6n del plan se . efecttla a todos 

los niveles con la participaci6n y bajo el control de los trab!. 

jadorea. 

2/Berri, L. et al, Planificaci6l de la econan1a socialista. al. Pl:'ogrem, 
- M:>scll, 1977, p.48 ; . . .... 

' " \ 

,) •. '! 
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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 -­

problemas econ6micos y sociales de la sociedad •. Por lo tanto, -

·una vez ·que el plan ha sido aprobado por el organismo central -

de planeaci6n.-despu~s de haber sido ampliamente discutido por 

las masas- adquiere car4cter de ley y su cumplimiento es obli­

gatorio. El carácter imperativo y directriz de los planes es -

uno de los principios fundamentales de la planeaci6n socialista. 

El siguiente aspecto que se destaca en la definic~6n citada es 

la importancia de las leyes econOmicas objetivas del socialismo. 

L_a planeaci6n de la econom1~ pone de manifiesto que el desarro­

llo de la sociedad socialista es g_uiado y dirigido por la. volu_!! 

tad consciente de la sociedad organizada. Dicho de otra manera, 

la planeaci6n es el medio de someter la acci6n de las leyes ec_Q, 

nOmicas y el desarrollo de la sociedad a la voluntad humana. 

Por supuesto, para planear la econom1a nacional es indispensa-­

ble conocer y aplicar acertadamente las leyes econOmicas del s~ 

cialismo. 

"El car4cter planificado de la econom1a soci!_ 
lista exige que se apliquen de modo conscien­
te las leyes econOmicas a escala de toda la -
sociedad. El conocimiento y el· empleo de las 
leyes econOmicas se erige en la sociedad .so~ 

cialista en condici6n indispensable para la -
reproducciOn armc5nica y pr~porcional". 1,/ 

""JTibi&m. ··p •. 29 
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Al. basarse en la aplicaci6n de las leyes econ6micas, el conte­

nido de estas leyes determina el contenido de la planeaci6n. -­

As!, una planeaci6n acertada ser4 la que refleje los 'postulados 

de la ley econ6mica fundamental del socialismo y de la ley del 

desarrollo planificado de la econom!a nacional, asegurando con 

ello el desarrollo proporcional de la econom!a y el constante -

auge de la producci6n. 

La aplicaci6n de la ley del desarrollo planificado, tambidn 11~ 

mada ley del desarrollo arm6nico y proporcional, exige un pro­

fundo conocimiento de las relaciones existentes entre las die-­

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 econom!a nacional. S6lo as! se puede asegurar la -

adecuada distribución ~e los medios de producci6n y la fuerza·­

de trab~jo entre las distintas ramas y zonas del pais, y esta-­

blecer las debidas proporciones entre producci6n y consumo. 

Esto da lugar a dos importantes principios de la planeaci6n so- ~ 

cialista:- la unidad del plan de desarrollo, que significa que 

todos los planes ramales de producci6n deben estar rigurosamen-

te coordinados1 Y, la conjugaci6n de los aspecto1. ra111al y terr! 

torial del plan, considerando los intereses del conjunto de la 

econom!a nacional, as! como los de cada zona en particular. 

Las leyes de la econom!a socialista (ley del desarrollo arm6n! 

co y proporcional, ley del incremento constante de la producti-
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vidad del trabajo, : · ley de la distribuci6n con arreglo al tr~ 

bajo, et~.) se encuentran subordinadas a la ley ec~n6mica fun­

damental del socialismo, que plantea la satisfacci6n creciente 

de las crecientes necesidades de la sociedad. 

Los objetivos generales y las tareas de la planeaci6n están de­

terminados por los requerimientos de la ley econ6mica fundamen­

tal, cuyo empleo consiste en "un profundo estudio de las deman-­

das de la sociedad y en el análisis de las posibilidades de pr~ 

duccicSn para .la satisfacci6n de esas demandas. 

"La sociedad socialista subordina de modo ar­
m6nico y proporcional la producci6n social a 
la tarea de lograr el bienestar completo y el 
desarrollo universal de todos los miembros de 
la sociedad. La ley econ6mica fundamental -­
del socialismo determina·la meta principal 
de la produccicSn social: la satisfacci6n m4s 
completa de las crecientes demandas de todos 
los miembros de la sociedad". !/ 

Las leyes econ6micas 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 cient1f ica de la pla-­

neacicSn a cualquier nivel es el conocimiento de las leyes econ~ 

micas como requisito indispensable para conseguir su principal 

objetivo: lograr la reproduccicSn social de una manera arm6nica 

y proporcional.,. en concordancia con la satisfaccl6n m4s comple­

ta de las demandas creciente• de la 1ociedad. 

!1 Ibid. p.32 
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Al igual que los objetivos generales de la planeaci6n, tambi~n 

los principios ele elaboraci6n de un plan de desarrollo econ6mi-

· co est&n determinados por las leyes econ6micas del socialismo. 

"A fin de lograrse la m!xima satisfacci6n de 
las crecientes necesidades de la sociedad, 
el plan debe asegurar: primero, el creci-­
miento continuo de la producci6n social equi 
librada proporcionalmente y, segundo,·· la· ele· 
vaci6n de la eficacia de la producci6n so- -
cial. Estos dos principios determinan el' -
contenido del plan y el proceso de su forma-
ci6n". §_/ · 

El plan de desarrollo, como cualquier plan de largo plazo, no 

puede abarcar todos los detalies de la vida econ6mica nacional, 

pero debe comprender, por lo menos, dos aspectos muy importan­

tes: en primer lugar, debe considerar cu4nto del ingreso na-­

·cional ser4 asignado a la acumulaci6n y cu&nto al consumo¡ y, 

en segundo lugar, la distribuci6n de las inversiones en las di 

ferentes ramas de la economia. Estos aspectos determinan el -

ritmo general de crecimiento de la economb y la d.irecci6n del 

desarrollo, respectivamente. 

" 
El fundamento te6rico de la planeaci6n esta dado por la.· cien-­

cia de la economla polltica, que se encarga del estudio de las 

leyes econ6micas objetivas que rigen la producci6n, distribu~~ 

ci6n y consumo en una sociedad. Existe sin embargo, una retr2 

alimentaci6n importante de .la planeaci6n'. A la vez que la ley 

econ6mica fundamental y las de~s leyes econ6micaa sirven para 

§./ Ibid. p. 49 
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establecer los criterios de optimalidad del plan, la aplicaci6n 

<le estos criterios al elaborar el plan sirven para comprender -

m.1s a fondo el contenido y amplitud de estas leyes. 

La planeaci6n socialista, al aplicar las conclusiones de la eco 

nom1a pol!tica en la pr4ctica, permite.la comprobaci6n y evalua 

ci6n de estas conclusiones y se plantea nuevas tareas que exi­

gen el desarrollo de la econom!a pol1tica. De igual manera que 

el desarrollo de la econom!a polttica se traduce en elevar el -

nivel cient!fico de la planea~i6n, la aplicaci6n de la planea-­

ci6n contribuye a la superac.i6n de la econom1a pol1tica plan-­

te4ndole nuevas perspectivas, lo cual redunda en nuevas.y mayo­

res aplicaciones de la planeaci6n. 

1.1. Comentarios al concepto de la planeaci6n socialista 

Los autores que plantean las ideas anteriormente expuestas sos-

tienen·adem4s que existe una confusión al emplear el concepto -

de planeaci6n, ya que se utiliza tanto para designar a la verd~ 

dera planeaci6n, la socialista, como a las t~cnicas de la ela­

boración de programas econ6micos, la programaci6n capitalista, 

con la diferencia fundamental de que esta dltima es incapaz de 

modificar o controlar las leyes económicas que rigen esa socie-

dad. 

Desde esta perspectiva, los patees capitalistas e•t4n imposibi­

litados para dirigir sus econom1aa por medio de la planeaci6n, 

pues en todo momento son economtaa de mercado, en las cuales --, 

,t 
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las decisiones son tomadas por los dueños de los medios de pro­

ducci6n, 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 reproducci6n del capital y a -

.la .apropiación de la plusval!a por una cla1e soci~l privilegia-

da. 

Existen tambl6n importantes diferencias entre la planeación so­

cialista y la capitalista por su naturaleza social, funciones y 

m6todos, que~~· desprenden de la• relaciones de propiedad en A!! 

bas sociedades. La organización de la economla socialista des­

cansa en un conjunto de planes concatenados que abarcan la tot.! 

lidad de la economla nacional, en el cual al plan de desarrollo 

le corresponde un papel rector en el que se basan los dem!s pl! 

nea de acuerdo a su especialidad. En c&llbio,a la planeaci6n c~ 

pitalista se le considera org4nicamente incapaz de abarcar a to 

dos los sectores y eslabones de la econom!a, puesto que la pla­

neación dentro de unas firmas y monopolios se plantea con fines 

privados y necesariamente entra en contradicci6n con lo que -­

quieran ~acer ot~·as empresas. Con esto se crearlan dos niveles 

no coordinados de planeaci6n: la nacional, a cargo del gobier­

no, y la planeaci6n a nivel de cada empresa. 

Otra diferencia a considerar es en relaci6n a los objetivos BU_! 

ceptibles de ser alcanzados por cada tipo de planeaci6n. Ea -­

muy importante para la planeación socialista la creciente sati_I! 

facci6n de las demandas sociales. Una de las funciones asigna-
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das a la planeaci6n es considerar las demandas ¿e l~ sociedad -

como un todo y procurar la elevaci6n permanente del nivel de vi 

da •. Entre los principales fines de la planeaci6n socialista es 

t4 el conjugar de manera 6ptirna la producci6n y el consumo, con 

el objeto de lograr la m4xima satisfacci6n de las demandas so-­

ciale• para cada periodo de desarrollo. 

Para la planeaci6n capitalista no serta posible plantearse el ~ 

problema de la satisfacci6n rn&xima de las necesidades sociales 

sobre la base de una eficaz utilizaci6n de los recursos produc­

tivos, puesto que existe una gran contradicci6n entre los i~te­

reses del conjunto de la sociedad con los del empresario como -

propietario .de los medios de producci6n. 

La dif~cultad para ejercer un control directo sobre el mercado 

imposibilita al capitalismo, de acuerdo al concepto socialista, 

para dirigir efectivamente sus economtas. En la sociedad capi­

lista la asignaci6n de los recursos y la distribuci6n de los -­

bienes es un atributo del mercado y, por la multitud de intere­

ses que convergen en ,1, se hace imposible planear en funci6n -

de las necesidades de la sociedad en su conjunto. De acuerdo -

con esto, la planeaci6n capitalista o planeaci6n indicativa co~ 

siate b4aicamente en recomendaciones del gobierno para el sec-­

tor privado, quien puede decidir si las sigue o·no de acuerdo a 

su• intere•e•. 

una concepci6n de esta naturaleza implica que la planeaci6n ec2 
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nómica es privativa .de un determinado sistema econ61Í1ico, puesto 

que sólo podr1a llevarse a cabo en una sociedad donde ·existan -

-o al menos se est'1n construyendo- .ciertas condiciones 1de orga­

nizaci6n econ6mica y social que s6lo se dan en el socialísmo. 

En lo que se refiere al aspecto económico, se plantea fundamen• 

talmente la propiedad social de los medios de producción y di! 

tribución,,en plena correspondencia con el car4cter social del 

proceso de producción, lo que posibilitar!a una plarieaci6n' ria1
-

cional capaz de asequrar la proporcionalidad en la econom!a; ª.!! 

bordinando los aspectos del desarrollo no al beneficio· empré&!, 

ri'\l, sino a las necesidades de la sociedad en su conjunto. La 

condición pol!tica para que se pueda llevar a cabo la planea- -

ci6n serta la existencia de un Estado obrero ·que garantizara la 

participaci6n de los trabajadores en la toma de decisiones y la 

ut.ilizaci6n de las leyes objetivas del socialismo en beneficio· 

de toda la sociedad. 

Estas exiqencias previas a la planeaci6n implican ·una serie de 

transformaciones en los paises que quieran tener un mayor ·con~ 

trol sobre sus econom1as: 
' 

!/ Íhid. p. 4. 

"A fin de crear las condiciones necesarias, 
para el tránsito a la organización planifi­
cada de la econom!a nacional se necesita un 
viraje revolucionario en el modo de produc­
ción, de la propiedad privada sobre los me­
dios de producción social (premisa económi­
ca para la planificación), y el Estado capi 
talista, por el Estado de los trabajadores~ 
con la clase obrera y el partido de ~sta al 
frente (premisa polttica para la planifica­
ción)". 2_/ 
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Sin embarqo, la afirmaci6n inicial de que la econom!a socialis­

ta es por definici6n una econom!a planeada, parece haberse in­

vertido. De iqual manera se podr!a-afirmar que una econom!a -­

planeada ea_. por definicie5n una econom!a socialista, puesto que 

la• condiciones que se deben cumplir para poder planear son ex­

clusiva• de la sociedad socialista, y no se puede concebir el -

funcionamiento orq&nico de una aociedad socialista sin la pla~­

neaci6n. 

El enfoque socialista sobre el éoncepto de planeacie5n restxinge 

su aplicacic5n a un modo de producci6n determinado y le asiqna -

objetivos propios de ese tipo de sociedad,·.creando confusiones 

en BU conceptualizaci6n y neqando a otros pa!ses orqanizados do 

manera diferente la posibilidad de aplicar un instrumento que -

les podr!a ser muy dtil. 

En el campo socialista se ha exagerado'-por as! decirlo- el si~ 

nific~do'del t~mino planeacie5n por la necesidad. que tienen de 

a~ ·i·i·1miimil, t ti! hsn··aiíi:<ji1a4·f Ítdbutos 'qué. no le son inheren­

te•• 

"(En) ••• los pabea aocialistaa,,. la planific! 
cie5n resulta vitalmente necesaria para el fun 

. cionamiento de un sistema que reduce. al mtni= 
· mo la importancia del ;;macaniamo del mercado1 
dada• esta• circunatancias imperar!a el caos 
ai no exiatiera planificacic5n, pues 6ata •• -
perfila como Clnico auatituto posible. La pl! 
nificacic5n en el mundo aocialista ae confunde 

; '.ad con el aistema llli'lllllO y .. conatituye en' -
su dnica forma de adminiatraci6n". 7/ 

. . -
11 Mlt..í. c. Estrategia x Plan, as. · s.itr, M!xioo, 1968, p. 1 
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2.- · Hacia un concepto general de planeacic5n 

Desarrollaremos en este apartado un concepto de planeacic5n m4s 

amplio,· que : .no restrinja la posibilidad de su .aplicacic5n a 

alguna sociedad en particular ni a algdn campo especifico de -

actividad. Partiremos de la·a definiciones que dan diveraos au 

torea e iremos analizando lo• aspectos relevantes que eatas d! 

finiciones tienen en comdn. 

"Definiremos la planeacic5n 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". 
!/ 

"Planning is procesa that involves making and 
evaluating 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 futura state is not likely 
to occur, and that, if apropriate action is 
taken, the likelihood of a favorable outcome 
can be increased". !/ 

"Planear es decidir de antemano qu~ hacer, cc5 
mo hacerlo, cu4ndo y qui~n deber! llevarlo i 
cabo. La planeacic5n se erige como puente en­
tre el punto donde nos encontramos y aquel -­
donde queremos ir. Hace posible que ocurran 
cosas que de otra manera nunca sucedertan. -­
Aunque raras veces se pue~e predecir exacta -

a¡ tUlelman, Pablo. El concept:o de elanificac.i&a, MillBo, c:mADE, 1979, 
- p.2 ,, ' 
2/ ,h::l«>ff, R. A~ of corporate planning. m. Wiley-Interacier.:e. 

USA, . 1970, p. • . . . . 
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mente el futuro y los planes mejor trazados 
pueden ser interferidos por factores fuera -
de control, sin planeaci6n.los eventos que-­
dan sometidos al azar. Planear es un proce­
so intelectual, la determinaci6n consciente 
de vtas de acci6n, la fundamentaci6n 4e las 

. decisiones en loa -fines, en los hechos y en 
loa o&lCulo.s razonadoll~ •. 10/ . 

Un primer aspecto que se deriva de estas definiciones es que la 

planeaci6n constituye una actividad racional a travAa de la 

cual loa hombres pretenden controlar acontecimientos futuros. 

La planeaci6n se efectda antes de llevar a cabo las acciones: -

ea una toma anticipada de decisiones. 

Si se desea que algo ocurra en un momento futuro, y se requiere 

tiempo para decidir quA hacer y c6mo, para conseguirlo, las dec,! 

aiones deben ser tomadas antes de actuar. 

Un segundo aspecto importante es que la planeaci6n debe determ,! 

nar los objetivos que persigue, esto es, la situaci6n final a 

la que se quiere llegar y que se supone diferente de la que se­

rta si no hubiese intervenci6n alguna sobre los acontecimientos. 

Bl tercer aspecto ea que la planeaci6n ·debe determinar tambi@n 

las acciones'neceaariaa para alcanzar esa situaci6n final de-­

aeada, que no se lograrla si no _se hace algo al respecto~ Debe 

procurar tambiAn evitar las acciones incorrectas y .reducir al 

mtnimo la• poaibilidades de f~acaso. 

· 10/. lfocmtz¡ u., y c. O'lbntll. ·01rso de'MninistraeJ.6ntldema. · 1>:1. 1t:. 
- Graw-Hill, Cblall>ia, 1973, p. 117. 
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Por dltimo, los autores coinciden en que la planeaci6n es un -

proceso en el que se adoptan un conjunto de decisiones interde­

pendientes relativas a las acciones a realizar para el logro de 

determinados objetivos, en el cual cada decisidn depende por lo 

menos de. una mas. Toda deciddn implica que ie. ha taUdo que eac:2 

qer entre una o varias opciones. La planeaci6n presupone ~a ."."7 

existencia de alternativas y su prop6sito ea aleqirac¡u~l~aque 
' .. •• t .. " '. 'r. ~ ~ • '·' ! \ ¡ 

mejor sirva a los objetivos que ae ha planteado .• 
·., ... 

.. ' ... :·.:· 
Al iniciar un proceso de planeaci6n hay tres element~• que .de"." 

ben ser claramente definidos. Estos son: 

a) En primer luqar, se debe delimitar el campo de actividad'· 

sobre' el que se pretende intervenir, esto es, se define'.;. 

el objeto sobre el cual se pretende aplicar el proceso de 
planeaci6n, procurando obtener de dl el mayor conocimien­

to posible, diatinquiendo las variables que lo afectan, 

las leyes que riqen su comportamiento, sus principales 

tendencias, otras1 

b) se•debe delimitar tambidn el espacio ftsico en que se re~ 

lizar4 la planeaci6n. Aat, un campo de actividad.especi­

fico puede verse afectado total o parcialmente. Por.eje~ 

plo, la planeaci6n educativa puede afectar s610· a la edu­

caci6n ptlblica o a la educaci6n privada, o a .mabas; o -:., 

bien, s6lo a alqunos niveles (primaria, etc~) .d• .cada una 

o de las dos. De iqual manera, la planeaci6n econ6mica 

puede ser nacional~ regional, sectorial·, etcGtera1 ., ,.;'. '.· . 
t f,¡., ·;,,' ,.,; 
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c) Por·Gltimo, es necesario especificar el horizonte de la -

plarieaci6n·, es decir, el per!odo de tiempo para el cual -

se.'elaborar4n los planes y en el cual se pretenden reali­

zar las acciones y lograr los objetivos determinados en -

el proceso de planeaci6n. La temporalidad o periodo de -

' vigencia de la 'plaheaci6n es uno de sus elementos caracte 

·. r!eticos··, pudiendo clasificarla como un proceso de:t:iorto,11!? 

: -'diaño o largo plazo, dependiendo de c<SmO se definan ea .... 

tos conceptos y del tiempo en que se pretenden alcanzar -­

los objetivos formulado~. La vigencia temporal de la pl! 

neacie5n es·fundamental en ladeterminaci6n de las accio--

. nea a realizar y en el tipo de instrumentos y medios que 

se van a utilizar. 

D&finidos estos tres aspectos se puede dar inicio al proceso de 

planeaci6n que se compone, en lo fundainental, de los siguientes 

eleníántoa:· 

1;- · ·Diagn6stico: consiste b4sic.smente lln un profundo astudio 

de ·la situaci6n actual del objeto de la planeaci6n,·as1 -

como en el an4lisis de las causas que.dieron origen a esa 

situaci6n, de manera que los planes que se fundamentan en 

61. respondan a hechos concretos y no a derivaciones te6r.! 

.. caa~·.que si bien p_ueden tener una validez general, por la 

'falta de apoyo en la realidad especifica. pueden comprom! 

ter la ejecuci6n del plan. 
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2. - Prognosis: . conaiste bbicamente. en una proy~c.!=i6'1 h.acia -:, .. 

el f~turo de la situaci6n actual para· .conoceJ:: ~cµ .• ~u : ~eda 

la 8ituaci6n final natural 8i no hubiH.• participaci~n de 

la planeaciCSn. La prognosis debe contener la. 8ituaci0n f! 

1141 natural y la ~rayectoria o. curio de actividades que -­

dan. como re1ultado Ha situaqiCSn. ,La prognqai8 puede. pre-

. Hntar 11.aitacionH derivadas de un conocimien~~.·iaperfec-

.. to de la reaU~ad_. de . t8cni~as .de proyec::ciOn. ,det4c~~. o 

de dificultade1·para prever coyuntura1. ,; i 

El diagn6atico y. la pro9nosia sirven de ba1e para.la elab2 

raci6n de loa planes,, por lo que au1 lillita.cionH H refl~ 

jaran en 101 objetivo• y en la trayectoria ·planeada-. ·: 

3. ~ Plan 1 ea un documento que constituye el resultado. del . prg.1 i 

ceso de.planeaci6n en su.primera etapa y en au ~ivel j•~'!:: 

quico da alto, y representa las deciaionH de los .a9~te ... ' 

que tienen el mayor poder ,·de . deciaiCSn. El plan queda -

establecido cuando se definen.lo• objetivos a alcansar y~ 

ae 4-!terminan las acciones necesarias para conseguirlos. 

•(El plan) ••• 11 producto del proceso de pl! 
neaciCSn. Esta formado por la 1ituaciCSn fi-- . 
nal planificada que es el conjunto de o61eti 
VOi postula'!ói;.a.lo que auele.llamarae tam 
blln imagen-objetivo, y la trayectoria l!aanI-
f'ic:iada, que-compreñc!e lH acclOnH por lO. . 
de iaa cual•• •• eapera obtenet el cuapliaten· 
to de loa objetivos•. 11/ . . -

-rITiiililmn, Pmblo. Op.Cit., p. g . 



33 

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 objetivos siempre se deben considerar los medios con que se 

dispone para alcanzarlos, ya .. que nunca se cuenta con recursos -

suficientes para alcanzar todos los objetivos. Si as! fuera, 

la planeaci6n no serla necesaria. 

El grado de precisi6n de los objetivos variará de acuerdo con -

las particularidades del asunto. En algunos casos será suf i~ .­

ciente con un enunciado general de intenciones, y en otros se -

necesitar~ su cuantificaci6n o una mayor precisi6n de su conte 

nido especifico •. :.En estos casos se llamarán ~' que se carac 

ter izan por señal ar :. .. puntos de llegada. ··Generalmente'. son -

susceptibles de ser medidas y son muy Gtiles al hacer evaluaci~ 

nes parciales. 

Por lo general la categoria de plan se utiliza para referirse a 

documentos de contenido amplio que comprenden un complejo con-­

junto de objetivos y acciones de carácter general, lo que difi­

culta su instrumentaci6n en los niveles operacionales. De esto 

surge la necesidad de desagreqarlo en conjuntos de menor compl~ 

jidad,a los que se denomina programas. Siguiendo un razonamiento 

similar, cada programa puede dividirse en un nllmero de~rminado 

de proyectos, entendiendo por los mismos la descripci6n de una 

actividad especifica, con la finalidad de cumplir una o varias 

metas precisas, que se intercalan· entre los objetivos de un --
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programa y, en última instancia, de un plan. 

Existen una serie de requisitos o normas que es recomendable -­

que los planes cumplan, y que es conveniente tener en consider!. 

ci6n en la elaboraci6n de los-mismos. Estos son: 

Realismo: con respecto a la planeaciCSn señalábamos que -­

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

los hombres pretenden que el futuro sea como ellos lg de 

sean. La plan~aci6n constituye entonces una expresiCSn de 

voluntad en tanto se busca lograr que los acontecimientos 

futuros se comporten de una manera determinada y den co­

mo resultado una situaci6n deseada. Sin embargo, el plan 

no puede consistir en una mera expresi6n de deseos y en 

descripciones de situaciones deseables, sino que sus pro­

p6sitos deben estar sCSlidamente fundamentados en .las pos,! 

bilidades reales de inicidir sobre la realidad. 

";,::;-.1.uf plan para ser aceptado como tal, tiene ~ ' 
que considerar lo que quiere obtener como re­
sultado en el periodo de tiempo para el cual 
se est! planificando, contemplando claramente 
las limitaciones que la realidad ofrece para 
el logro de estas aspiraciones. El' plan debe 
constituir una s!ntesis dial~ctica entre lo -
deseable y lo posible". QI 

Coherencia: es la existencia de conexiones 16qicas entre 

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

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

El plan debe constituir una unidad arm6nica y sus partes 

integrantes deben ser complementarias. 

Flexibilidad: esta norma se refiere a la capacidad de -­

los planes para ac~ptar los ajustes y modificaciones cua~ 

do el comportamiento de la realidad lo indica como necesa 

rio. Puesto que en la elaboraci6n de un plan se han ten! 

/ do que hacer predicciones sobre lo que ocurrir! en el fu 

turo, no se puede consi~erar como definitivo e irrevoca-­

ble una vez que ha sido formulado. Con el transcurso del 

tiempo el contenido del plan debe ser revisado y evaluado 

en funci6n de los resultados obtenidos y, ... si. es necea_! 

rio, se le debe ajustar a las nuevas condiciones. 

Concebida como un proceso, la planeaci6n va m4s all4 de la me­

ra formulaci6n de planes. Constituye una constante actividad 

de an4lisis y diagn6sticos, de adopci6n de decisiones, de con­

trol y revisi6n y evaluaci6n de resultados, entre otras. Men­

cionaremos aqul las etapas que recorre el proceso de planea-. -

ci6n, explicando brevemente cada una y reserv&ndonos una def i­

nici6n m4s detallada de las mismas para mas adelante, ya que -

pueden ser comprendidas mejor en un marco de referencia especi­

fico. E•taa etapas aon1 

a) Formulácic5n1 comprende el conjunto de actividades que ae . 

~ deaarroll4n en la elaboracic5n de un plan, y que han •ido 

detalladas lll• arriba. 
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b) rnstrumentaci6n: es el conjunto de actividades encamin! 

das a traducir los contenidos generales de un plan a pr~ 

gramas y proyectos operativos, que abarcan por lo gene~­

ral un menor plazo y sus contenidos son mucho m4s espec! 

fices. 

c) Control: en esta etapa la finalidad es vigilar que la -

ejecuci6n de las acciones correspondientes al cwnplimie~ 

to del plan se gu!en verdaderamente por el contenido del 

mismo, de manera que los errores cometidos en la ejecu--. 
ci6n puedan ser detectados y corregidos oportunamente. 

d) Evaluaci6n: es la valoraci6n cualitativa y cuantitativa 

de los resultados de la aplicaci6n del plan en un per!o­

do previamente dete:rminado. 

2.1 La neutralidad del concepto 

Entendida la planeaci6n como la anticipaci6n de cursos de ac-­

ci6n part obtener una situaci6n deseada, en cuyo proceso se de­

ben seleccionar tanto la situaci6n deseada como la trayectoria, 

queda impllcito 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 en todas las actividades humanas, tratando probl!, 

mas que envuelven pocas variables y opciones de f4cil identif.! 

caci6n, o para el anUisis de asuntos m4s complejos, a nivel 

nacional o internacional. 
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Tampoco tiene ningan fin Gltimo impl!cito, por lo que se le con 

sidera ~tica y pol!ticamente neutra. 

"La planificaci6n puede usarse para varios 
prop6sitos, desde la preparaci6n y la ejecu 
ci6n de programas para poner a los hombres eñ 
la luna o en el espacio sideral, hasta la ad­
ministraci6n de una empresa, una ciudad, una 
regi6n o una naci6n. Puede ser temporal, co­
mo cuando se planifica despu~s de un desastre 
natural; en tiempos de guerra, o durante la 
reconstrucci6n de la posguerra. O puede ser 
para un per!odo de tiempo mayor, como el caso 
de la planificaci6n nacional para la estabili 
dad econ6mica, la ocupaci6n plena o del desa= 
rrollo econ6mico". ]di 

La planeación se puede emplear para diferentes campos de activ.!, 

dad, e incluso para conseguir diferentes resultados dentro de 

un mismo campo. As!, podemos planear,para la libertad o para -

la esclavitud, para la riqueza o para la miseria, para la libe!: 

tad de empresa o para la centralización de las decisiones econ6 

micas. Planeaci6n y desarrollo no son t~rminos sin6nimos, ni -

campoco el hablar de planeaci6n implica necesariamente que nos 

~atemos refiriendo a cambios o a beneficios sociales. Igual se 

¡, puede planear para concentrar el poder econ15mico o para que las 

c:osas sigan igual. 

sin embargo, pese a la gran variedad de formas que puede asumir 
' ' 

la planeacil5n, en todos los casos tiene ciertos 'atributos comu-

nes, que'incluyen previsión, selecci6n entre opciones y determ! 

nación de acciones dirigidas a alcanzar ciertoi objetivos. Es-

13/ waterstai, A, Pl.anificac.i.6\ del Desarrollo, &!.FCE,Ml!id.a>, 1979, p.18. 
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tos. atributos comunes,• que incluyen previsión, sel.ección entre 

opciones y determinación de acciones dirigidas a alcanzar cier­

tos objetivos. Estos atributos son válidos para la planeación 
( 

socialista, indicativa, en tiempos de guerra, antictclica, dem2_ 

cr4tica, autoritaria, global, sectorial, del desarrollo, etc~t! 

ra. 

En estos t~rminos, se puede afirmar que la planeación es una -

t~cnica. cuyos contenidos y modalidades variadn de un modo de -

producción a otro, del campo de actividad de que se trate y d_! 

pendiendo siempre del momento histórico en que se aplique. 

".:.no pueden existir t~cnicas ni m~todos uni 
versales que puedan ser aplicados en forma iñ 
discriminada a cualquier circunstancia, desde 
que la· situación l'e'al es diferente de un lu-­
gar a otro y de una ~poca a otra•. !!/ 

2.2 Dos conceptos adicionales 

Existen otros conceptos que. se relacionan 1ntimamente. con el de 

planeacióp, y, aunque son diferentes entre si, hay la tendencia 

a confundirlos o emplearlos indistintamente por la proximidad -

de sus significados. Intentaremos desarrollar agu1 una defin~-­

ción general de estos conceptos para que cuando los usemos m4s 

adelailte·e tenqa una idea m!s precisa de qu~ es a lo que nos es 

tamos refiriendo. Estos son: . ; .. 

~,Jorge. La planificaci& del desarrollo. &i. ICIPA, VenezueÍa~ 
1968, p. 3 
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PoUtica: · Este t~rmino se refiere tanto al loqro como al 

ejercicio del poder, entendiendo al proceso politico como 

" el conjunto de acciones encaminadas a alcanzar, mantener, 

.incrementar, legitimar y ejercer el poder. 

· En :t6~inos generales, la poUtíca determina un marco de 
•\. 

,. re'ferenc'ia dentro del cual se deben adoptar las decisiones, 

~áe9ii~~~d~·con ello que las decisiones sean consistentes y 
•.:::j'.;t) \' :'; ) .~ '. ' 

contribuyan al logro de los fines buscados.por .. la.pol!tica. 

No es ~1 ·conjunto de dec.iaiones por medio del cua1 las au­

toridades regulan el 1 oomportamiento de sus subordinados, 

sino el patr6n que determina sus decisiones cotidianas, y 
1

· ·debe :mir~rse como una manera de fomentar la elaboraci6n de 

criterios e iniciativas pero dentro de ciertos lfmites. 

E~ un sentido m4s estricto, el significado del concepto es 

m4s· restringido, y las deéisiones de pol!tica corresponden 

s6lo a las altas autoridades y abarcan espectros de mayor 

amplitud. 

" ••• se distinguen entre las decisiones de la 
autoridad, que establecen la manera general 
de actuar, y las decisiones que· se limitan a 
aplicar este patr6n o esquema. Las primeras 
se denominan decisiones de pol!tica; las se­
gundas, decisiones adoptadas en el marco de 
la misma. Las primeras forman parte del pro 
ceso de formulaci6n. de la pol!tica. Las se= . 
gundas corresponden al manejo o aplicaci6n -
de l!sta". Y/ 

-----· " ............ " .. " .. " 

· ,!?/ . Gc11z41ez, J. et. al. ·xa Planific:aci& del desarrollo aip:opeeuario. 
~l. 2 •. DI. S. XXI, MliiCICO, 1977, p. 217. . . 
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Sin embargo, igual se habla de pol!tica del.desarro~, 

. pol!tica de empleo, precios, precios de garant-lav'llte:.-:, 

utilizando el mismo concepto para definir uniconjunto<:ca­

da vez más espec!fico de normas emanadas de.autoridad•& -

competentes destinadas al cumplimiento de determinados fi 
. . . · ~·:! f 1 :1r·1·~1.I ri:.·1 -

nea. El problema.con la pol!tica es que diflci1~ent~ es-
. r ~ ~11·· \ ~, ~·~ 1 ··:: 

t& lo suficientemente integrada como para garantizar el -
: ' l ~· : '¡ 1.> .. (-~: f,, 

cumplimiento de sus fines. Rara vez se escriben y como 
• • ·.: • .·: ; ·~'. t .1. l ,~I .') '.:· 

tienden a la dele9aei6n de autoridad en la toma de deei-­

siones, conducen a una interpretaci6n muy amplia, que ¡_>ue­

de traducirse en variaciones en la actividad ~e quien~• -

la .aplican. Por lo mismo, presentan difieulta,~~~"~P,'f.~, su 

control. 

:-p;·· •. ".;¡ • <f 
Visto de esta manera, un plan viene a ser la especifica~ 

ci6n de una polltica, donde la fijaci6n de objetivos y la 

determinaci6n de estrategias constituyen decisiones de P.2 

l!tica articuladas en un documento realista y coherente -

denominado plan • 

• 
Todo plan representa decisiones de polltica, .pero no .to~ 

das las pollticas deben asumir la forma de un plan. Esto 

depender& de las necesidades, posibilidades· o deseos de -

ias autoridades que la formulan. 

·¡1,:·, ·¡ 

Estrateqia: es el conjunto articulado.de principios y·-­

normas que establecen las bases para la organizaci6n.de -



41 

los medios e in~trumentos con que se realizarán los proc~ 

sos. Señala en t~rminos generales la manera en que se en 

frentará la acci6n1 con base en lo que se desea obtener, 

indica la dirección en que deber!n ser utilizados los re­

cursos e instrumentos en las acciones a desarrollar :para.la 

consecución de prop6sitos y objetivos previamente def ini­

dos .• 

En el contexto de un.plan la estrate9ia ~onstituye el co!! 

junto de decisiones de ~olltica que señalan, en rasgos q!_ 

nerales, el rumbo que deber4n tomar las acciones para el 

cumplimiento de los objetivos determinados,en el plan. 

N.o toda est;rateqia debe necesariamente formar parte de un 

plan, .pero.se considera que estar4 mejor definida si res­

ponde a objetivos claramente determinados y se tiene un -

conocimiento.m4s o menos preciso de los medios con que se 

cuenta para lograrlo. 

T4111POCO todos loa Dlanes dd~en contener una eatrate11ia. o 

aer :;con'sideradoa estratl!ciicoa. Por lo qeneral estos tl!r­

minos se utilizan oara loa olanea de larao o mediano ola­

zo y aue comorenden un campo de actividad lo suficiente--

. ·mente amplio como para requerir su deagloáamiento en pla­

nea o proaramaa de un plazo menor y .con un mayor 9rado de 

concreciOn y operatividad. 
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3.- La planeaci~ del desarrollo 

En los te!rminos en que la hemos definido, la planeaci6n como -

expreai6n de acciones econ6micaa puede asumir una variedad de 

formas cÚf erenciables por ·su cob~rtura, su ·alcance espacial· v 

temporal, 'su' contenido, las te!cnicas 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

cuentra y la necesidad que se tenga de planear~ 

A pesar de las melltiples interpretaciones sobre la conceptual.! 

zaci6n de la planeaci6n, por lo general se coincide ·-opini6n 

compartida por nosotros- que C!sta constituye un intento orga­

nizado y consciente para elegir las mejores alternativas dispo 

nibles:a fin de alcanzar una situaci6n futura deseada. En es-

tos te!rminos la neutralidad .C!tica y pol1tica de la te!cnica de 

laplaneaci6n queda manifiesta, ya que no posee ningeln fin im­

pl1cito ni es exclusiva de ninguna forma de organizaci6nsocial. 

Ha sido y es utilizada para diversos fines y de varias maneras 

por sociedades dif~rentes. Su aplicaci6n no se limita al sis­

tema socialista, sino que tambie!n recurren a ella paises capi­

talistas. 

como toda te!cnica, la planeaci6n pierde car&cter neutral cuan­

do se la aplica para el .l99ro de un determinado objetivo, y a~ 

f quiere el color de quien la utiliza. Todos l~s regimenes pol! 

¡, ticos tienen la posibilidad de planear y, en un esquema de 
E 

t 
f 
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conceptualizaci6n general, se considera que su planeaci6n es -

buena si cumple con lo establecido en el apartado anterior, d~ 

signando responsables para la ejecuci6n de las acciones y ob~!. 

niendo resultados que satisfagan los objetivos deseados. Sin 

embargo, al analizar la planeaci6n como un proceso social pro-

dueto de una deciai6n polltica al servicio de determinados in­

tereses, no se puede estar ausente de los contenidos espec!fi­

cos de sus objetivos ni de las consecuencias que sus resulta-­

dos traigan sobre la sociedad. 

Concebida CXllOt,cnica,:no puede existir una teorla de la planea 

ci6n. Con lo que al cuenta.ea con un cuerpo conceptual que le 

da su estructura y normatividad. Al aplicarla en .la sociedad, 

la planeaci6n se nutre de las teorlas sociales elaboradas para 

la misma, que son las que en definitiva le dar!n su car4cter 

y contenidos, en combinaci6n con la interpretaci6n que se ten­

ga sobre la estructura social, econ6mica y polltica y su etapa 

de desarrollo. 

3.1 Definici6n de la planeaci6n del desarrollo 

En los pa!sea EP.lbdesarrol.ladosla planeaci6n presenta caracterts­

ticas propias del momento en que su aplicaci6n complementa el 

sistema de mercado y, aunque constituya un elemento muy neces_! 

rio para el desarrollo de la sociedad, no es indispensable pa­

ra el funcionamiento del sistema, como en el caso de las econ_2 

mta1 socialistas, por lo que su empleo siempre sera opcional y 
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representativo de una .expresi6n de voluntad pol!tica. 

Estos pa!ses presentan problemas comunes que dificultan su acc•, 

so a niveles superiores de desarrollo, mismos que comprenden -· 

sus instituciones sociales, su organizaci6n pol!tica y sus ca­

racter!sticas econ6micas. Por lo general, se presentan fen6me­

nos como: la existencia de econom!as de mercado combinadas con 

econom!as de subsistencia; dificultades estructurales en la b~ 

lanza de pagos; problemas de tenencia de la ti erraj . subutiliz~ 

ci6n de recursos (tierra, capital y fuerza de trabajo); desequ! 

librios en la distribuci6n del ingreso; adopci6n de tecnolog!as 

inadecuadas para las condiciones nacionales; industrias inef i-­

cientes que producen para mercados cautivos; estructuras inst! 

tucionales inadecuadas; otras. 

"Mientras m!is dif!ciles seari los problemas 
que enfrente el desarrollo, menos adecuada se 
r!i una pol!tica de no intervenci6n, y mayor -
ser~ la necesidad de planificar. En otras pa 
labras, la urgencia de planificar -y su inteñ 
sidad- variar!i positivamente con el grado de 
desarrollo". J:.1/ 

Sin embargo, los problemas del subdesarrollo .nunca son iguales 

para todos los pa!ses, ni los afectan en la misma intensidad. 

Cada pa1s adoptar!i el tipo de planeaci6n que m4s convenga a -­

sus intereses particulares y que mejor se adecQe a su realidad 

econ6mica y pol!tica, Es posible, de todas maneras, hablar de 

tl!rminos generales de lo que serta la planeaci6n del de sarro:...;.· 

16/ Griffin, J<. y J. Ehos, La planificaci& en el desarrollo. Di. :Ea:~ 
- f.r!xico, 1975. p. 38 
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llo abarcando los aspectos relevantes que ésta tiene en común -

para los paises que entran en esta categoria. 

De hecho, la planeaci6n 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 pais en épocas diferentes. 

Muchos son los elementos que determinan la naturaleza de la pl~ 

neaci6n 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, e~ 

tre otros. Pero, por encima de todo, son dos los factores que 

condicionan la forma y el papel de la planeaci6n en un pais: -­

sus estructuras econ6micas, politica y administrativa y la eta­

pa de desarrollo en 9ue se encuentra. 

Los problemas mencionados hacen que los cambios en las estruct~ 

ras econ6mica, social y politica sean una condiciOn previa al -

desarrollo. Explican porqué muchos de los gobiernos de estos 

paises no est!n dispuestos a dejar que el mercado distribuya -­

los recursos de inversi6n y determine los ritmos de crecimiento, 

estableciendo también la necesidad de estos paises de contar -­

con un instrumento como la planeaciOn para racionalizar las ac­

tividades que implica un proceso de desarrollo. 

Sin embargo, es muy dificil arribar a una definiciOn de la pla­

neaciOn del desarrollo que satisfaga las necesidades de cada -

pais, puesto que ·loa objetivos y las pr!cticaa vadan denaciOn 
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"La variedad y extensión de las definiciones 
son grandes. Se puede hallar, en un extremo, 
una definición lo suficientemente amplia que 
abarque a todas las naciones y, en el otro; 
una tan estrecha que incluya sOlo a unas 
cuantas". ll/ 

As1, por ejemplo, si la definimos como cualquier acción cona- -

ciente del Estado encaminada a incrementar la tasa de crecimie.!! 

to económico por encima de la que hubiera tenido lugar de no h! 

ber existido dicha acción, tendr1amos que cualquier pala que 

contara con proyectos de inversión estarla haciendo planeacilSn 

del desarrollo. En cambio, si se acepta como planeaci6n del d! 

sarrollo la elaboración de planes nacionales de largo plazo ba­

sados en complejos modelos economAtricos, muy pocos paises po­

drtan cumplir con este requisito. 

El problema es formular una def inici6n lo suficientemente res-­

trin9ida que excluya a los paises desarrollados que hacen pla-­

neación (como Japón y Alemania Federal), y a la vez lo suficie~ 
• temente amplia para que abarque a todos los paises subdesarro--

llados que hacen intentos -mejores o peores- por controlar sus 

econom!as y dirigir sús procesos de desarrollo. 

Considerando lo anterior, entendemos a la planeaci6n del desa-­

rrollo como un intento deliberado por parte de los gobierno• P! 

ra impulsar un crecimiento económico acelerado, y modificar las 

y_/ waterstal, A. ~·Cit. p. 29 
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estructuras econ6rnicas e institucionales que suponen un obst4c.!! 

lo a este crecimiento, que den como resultado el mejoramiento -

de la calidad de vida de la poblaci6n. El crecimiento econ6mi­

co acelerado y el cambio estructural serán los medios fundamen­

tales de la planeaci6n del desarrollo a trav~s de los cuales se 

buscará elevar la calidad de vida de toda la poblaci6n, objeti­

vo que debe caracterizar.ª este tipo de planeaci6n. 

De preferencia, sin constituir un requisito indispensable, la -

planeaciOn del desarrollo debe ser una planeaci6n nacional, es­

to es, debe estar referida a la elaboraci6n de planes que afec­

ten el conjunto de la vida de una naci6n, por lo cual el 9obie!. 

no será . el actor principal. Esto no quiere decir que la pla-­

neaci6n sea un sistema de gobierno ni que constituya un fin en 

si misma, sino que se trata de un instrumento que permite anal! 

zar el conjunto de problemas que enfrenta la sociedad, y ofrece 

11\~todtis:. de or9anizaci6n destinados a un mejor aprovechamiento 

de los recursos. 

El tipo de planeaci6n por el que un pals se decida deberá ade­

cuarse a las condiciones existentes. No se· trata solamente de 

aprovechar al máximo los recursos, sino tambi~n de buscar que 

su utilizaciOn vaya de acuerdo con las necesidades y posibilid.!!, 

des sociales. 

En estos t6rminos, la planeaci6n no s6lo tiene que ver con los 

inst'rumentos que una sociedad tiene para desarrollarse, sino 
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que además se relaciona con los objetivos que la soc·iedad pre­

tende alcanzar con la aplicaci6n de esos instrumentos. 

Esto no significa que al organismo encargado de la planeaci6n -

le corresponda formular los objetivos sociales. Esta es una· -­

atribución de la autoridad Jx:>l.ttica,.quien .decidehaciad6nde se qui! 

re ir, siendo tarea de la planeaci6n elaborar las alternativas 

de pol1tica en funci6n de las posibilidades reales de la sacie-

dad para alcanzar esos objetivos. 

El ~xito de la planeaci6n del desarrollo no va a depender acJla­

mente de si se alcanzan o no los objetivos fijados por la aut2 

ridad política, sino tambi~n de su capacidad para que esos obj~ 

tivos expresen las aspiraciones del conjunto_ de la sociedad. En 

general, se considera que el Estado es la anica instituci6n 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 aspiraciones sociales y trans-­

formarlas en objetivos nacionales • 

• 
3.2 Planeaci6n y proyecto ppl1tico !!!,/ 

El propósito de todo plan económico social es intervenir en los 

procesos para cumplir ciertos objetivos, lo que supone un cier­

to control sobre los procesos sociales. Esta intervenci6n pue­

de darse de dos manera: la m4s sencilla, que Matus llama coyu~ 

,18/ F.ste punto ha sioo desarrollado a partir de: retus, c:p.Cit. 
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tura dinámica, consiste en concentrar las acciones sobre un cen 

tro dinámico y potencial, esto es, reforzar o introducir modif.!_ 

caciones en un rumbo ya existente en la realidad; por otro la­

do, es posible introducir en la econom!a elementos motrices di­

ferentes a los que están actuando, lo que se denomina pol!tica 

constru!da. 

La coyuntura dinámica se caracteriza por tratarse de procesos -

inevitables y carentes de alternativas. Es una fuerza origina­

da por la realidad y es anteri~r a su formulación intelectual, 

lo que facilita la inclusión de la planeación, cuya función con 

sistir1a en fortalecer un proceso que se impone por la fuerza -

de los hechos y sobre el que ya existe un consenso social. El 

punto.de arranque de la planeaci6n es darse cuenta de la opor­

tunidad que se presenta, encaminando sus actividades en la mi~ 

ma direcci6n de la coyuntura y dándole racionalidad a un proce­

so ya desatado, vi~ndose además favorecido porque los movimien­

tos generados por la estructura económico-social no admiten op­

ciones y las respuestas que genera tienen un sentido anico. 

En cambio, la pol1tica constru!da consiste en un conjunto de -­

ideas basadas en alguna teor!a o modelo que los hombres quieren 

imponer a la realidad y que s6lo virtualmente podrá encarnarse 

en ella. Aunque la pol!tica constru1da sea viable, no es de 

ningan modo inevitable, y por lo general confictiva para los di 

ferentes grupos sociales, ya que siendo producto de una determ! 

nada racionalidad, puede oponerse-a la racionalidad de los de-



50 

m4s o a la realidad misma. En tdrminos rigurosos:, la tarea de 

la planeaci6n del desarrollo es la pol!tica construida, d4ndole 

cuerpo a un proyecto pol!tico encaminado a la realizaci6n de 

ciertas reformas estructurales, que se traduzcan en un mayor de 

sarrollo social. 

Matus distingue dos fases er. el proceso de desarrollo y en las 

experiencias de planeaci6n en Amdrica Latina: la primera co-­

rresponde al proceso de sustituci6n de importaciones, concebido 

como una coyuntura din4mica en la cual se identif ic6 el centro 

rectbr:,. y s6lo hubo que impulsarlo. A la planeaci6n le corre! 

pondi6 solamente encauzarlo y justificarlo conceptualmente. En 

la segunda fase las condiciones son diferentes y se exige de la 

planeaci6n la realizaci6n de tareas mucho m4s complicadas. 

"No existe una coyuntura din4mica que actGe -
en el mismo sentido que la planificaci6n. su 
tarea es la 'pol!tica construida', no importa 
con qu8 alcance ni con qu!S grado de definici6n. 
Por ello, su problema fundamentalmente consis 
te en imprimir al sistema un dinamismo creado, 
adem4s de encau.zarlo en una direcci6n determi 
nada" 19/ · -

Esto plantea el problema de cu41 es la direcci6n que se le va a 

dar al desarrollo y qu8 reformas se van a realizar. Estos dos 

aspectos son altamente conflictivos y su definici6n implica la 

existencia de un proyecto pol!tico que supone, a su vez, una d~ 

terminada estructura de poder y un sistema b4sico de toma de d~ 

cisiones. 

19/ Matus, c. ~. Cit. p. 36 
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La direcci6n del desarrollo nunca ha logrado ni puede lograr un 

consenso absoluto¡ es siempre un asunto de gran transcendencia 

pol!tica, donde cada grupo pretende imponer su propio proyecto. 

Adem4s de que generalmente no consiguen el suficiente apoyo por 

parte de la sociedad, los proyectos pol!ticos triunfantes no -­

siempre encuentran una coyuntura que les sea favorable, debien­

do mucha• veces transformarse en el curso de su aplicaci6n deb! 

do a que ia din&mica 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 paises latinoamericanos es el -­

agotamiento del modelo de sustituci6n simple de importaciones, 

sin haber logrado conformar un proyecto politico claro y def in! 

do en sus grandes lineas que constituya una alternativa de desa 

rrollo para la sociedad. Es importante recordar que la planea­

ci6n s6lo puede ser Otil cuando est4 al servicio de una pol!ti­

ca definida y aceptada, y la autoridad pol!tica ha determinado 

los objetivos a alcanzar. 

3.3 Relaciones de poder y participaci6n sociál" 

En la mayoria de los paises subdesarrollados, la necesidad de 

superar el subdesarrollo aparece como una aspiraci6n social so 

bre la que existe consenso y, en general, se coincide en que 

el Estado es la Clnida entidad capaz de realizar una tarea de -

esta magnitud. Esta idea se apoya en que como la planeaci6n -
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del desarrollo afecta la vida entera de una naci6n, implica de­

cisiones que s6lo pueden ser tomadas por quienes detentan el P2 

der político, en el entendido de que toda sociedad cuenta con -

un mecanismo de organizaci6n pol!tica que permite que un grupo 

tome decisiones en nombre de toda la comunidad. 

Se considera también que para .que se pueda realizar una planea­

ci6n del desarrollo efectiva es preciso que el sector pQblico . 

comprenda ciertas esferas de la econom!a consideradas como es-­

tratégicas para el pa!s en particular, tales como las industrias 

b!sicas, ·los transportes, banca, comunicaciones, entre otras. 

As!, por su poder pol!tico, por el mayor volumen de recursos -­

que maneja, por su representatividad social, y por su mayor ca­

pacidad técnica, al Estado le corresponde la responsabilidad de 

dirigir la planeaci6n del desarrollo. 

El problema para el Estado es .lograr que la sociedad se sienta 

participe del proyecto pol!tico de quienes detentan el poder1 

que siénta que sus aspiraciones han sido recogidas en los pla­

nes gubernamentales y; que se sienta beneficiada con el logro 

de los objetivos contemplados en los mismos. Dicho de otra •.,:: 

forma, los gobiernos necesitan que exista consenso social so­

bre los objetivos buscados y la manera de conseguirlos para 

realizar un.proceso efectivo de planeaci6n del deaarrollo. 

sin embargo, la transformación de la• a1piracionea 1ocialea en 

objetivos de un plan presenta varias complicaciones. Por lo 
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general, las aspiraciones sociales no están lo suficientemente 

definidas como para servir de gu!a a una acci6n racional, ade­

m4s de que dif!cilmente 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 

satisfacci6n de estas ~spiraciones. A esto se agrega que, de 

acuerdo al lugar que.oaup~n dentro de la sociedad¡ .los dif~ren­

tes grupos que existen en ella entenderán de.una manera dife-­

rente las aspiraciones sociales -mayor igualdad social, mayo­

res libertades, etc.-, presen~llndose incluso. intereses encon-­

trados. La posibilidad de participaci6n de estos grupos en la 

toma de decisiones estará en relaci6n a su poder dentro de la 

sociedad y a su representaci6n ante el gobierno. 

El poder de los diferentes grupos y su capacidad de decisiOn -

está en relaciOn directa con el lugar que ocupan dentro de la 

sociedad. Puede provenir del volumen de recursos econOmicos -

que posean, en cuyo caso se hablar!a de poder econOmico, o del 

nivel de organizaci6n que tengan y su representatividad social, 

en cuyo caso se hablar!a de poder pol!tico, o bien de la comb! 

naci6n de ambos. 

Es importante para los gobiernos impulsar la participaci6n de 

los grupos de la sociedad involucrados en actividades econ6mi­

cas y pol1ticas por varios motivos. Uno de ellos es tratar de 

que los intereses de los grupo•, o por lo menos de la mayor!a 

de ellos o de los ma's importantes, est'~n reflejados en los obj~ 
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tivos generales del plan, con el prop6sito de evitar oposicio-­

nes que pudieran malograr el ~xito de la planeaci6n. En estos 

t~rminos, la participaci6n busca obtener un consenso social que 

apoye el plan de desarrollo, adem4s del compromiso de los gru-­

pos sociales para que en su ejecuci6n las decisiones se tomen -

en funci6n de los contenidos del mismo. Otro motivo importante 

es que los grupos sociales aporten· experiencias que contribuyan 

a la eficacia y eficiencia del plan. 

En los t~rminos expuestos, un plan de desarrollo no expresa ne­

cesariamente el inter~s de las rnayor!as en un pa!a, sino los i~ 

tereses de quienes tienen acceso a los niveles de decisi6n pol! 

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 pol!tica. 

i',. 

>'l. 
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CAPITULO II 

ASPECTOS CONCEPTUALES DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION 

DEMOCRATICA (SNPD) 

· En los tiempos actuales se han· dado importantes avances en la -

conceptualizaci6n de la planeaci6n, y se la reconoce cada vez -

más como un instrumento indispensable para la administraci6n 

econ6mica y social en muchos de los paises del mundo, indepen-­

dientemente de su sistema pol1tico. Se han superado muchos de 

los prejuicios que limitaban su aplicaci6n por considerarla un 

instrumento exclusivo de los paises socialistas, cuya utiliza -

ci6n en el capitalismo era imposible o, cuando mucho, podla 

constituir un elemento secundario e irrelevante ante el poderlo 

de las fuerzas del mercado. 

La complejidad de las sociedades modernas, y en especial la pr.2 

blemática del subdesarrollo, exigen que la planeaci6n no se li­

mite a ser s6lo un instrumento para mitiqar o·prevenir -en la 

medida de lo posible- sus crisis econ&nicas peri6dicas. Exis­

ten problemas como el desarrollo regional, los enerq~ticoa, al! 

mentas, ecoloqla; etc., a loa que se deben dar soluciones naci2 

nales en el mediano o larqo 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 válido cuando un pa1s debe enfrentar la 

superaci6n de una crisis econ6mica profunda a la vez que las -

necesidades de un desarrollo nacional integral, como es el caso 

de M~xico. 

Mucho se ha insistido en las declaraciones oficiales sobre la -

gravedad de la crisis por la que atraviesa M~xico, y lo que ello 

significa en cuanto a la incertidumbre e inseguridad que se ti~ 

ne del futuro. Frente a un marco austero y desalentador, la a~ 

tual administraci6n ha propuesto el empleo de la planeaci6n co­

rno el principal instrumento de gobierno para enfrentar la crisis 

y los problemas del desarrollo de manera diferente de lo que 

hasta ahora se ha hecho, aprovechando las múltiples ventajas 

que ~sta ofrece. 

En efecto, la planeaci6n permite articular las diferentes po11-

ticas ec~n6micas y sociales en funci6n de objetivos previamente 

determinados, garantizando coherencia en la acci6n gubernamen-­

tal y orientándola hacia la consecuci6n de un desarrollo econ6-

mico y social considerado como el más adecuado a las posibilid~ 

des nacionales. Además, 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 econom1a y la sociedad en el futuro, para lo cual se requie­

re de un profundo diagn6stico de los problemas de la econom!a 
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nacional y mundial sobre el que se basen los objetivos buscados. 

Esto no quiere decir que con la planeaci6n de obtenga una total 

certidumbre sobre lo que ocurrirá en el futuro o que por s! so­

la vaya a resolver los problemas del desarrollo, pero su aplic~ 

ci6n permite racionalizar el uso de los instrumentos y adecuar 

las ·acciones que se van a realizar. 

Actualmente la planeación está siendo fuertemente impulsada en 

M~xico por la decisión gubernamental de actuar lo más racional­

mente posible, con plena conciencia de sus alternativas y con -

claridad en cuanto a los fines que se persiguen. Se está plan­

teando una estrategia de desarrollo que combina el corto con el 

mediano plazo: en el corto se busca la superación de la crisis 

mediante la aplicaci6n del Programa Inmediato de Reordenación 

Económica (PIRE), que consiste en un conjunto de medidas espec.f 

ficas destinadas a proteger el empleo y la planta productiva y, 

en general, a estabilizar la econom!a1 y, para el mediano plazo 

se propone un cambio estructural encaminado a la superación de 

los cuatro principales problemas que ha distinguido el diagn6s­

tico oficial: desequilibrios del aparato productivo y distrib.!!_ 

tivo1 insuficiencia de ahorro interno1 escasez de divisas; y, 

desigualdad en la distribuci6n de los beneficios del desarrollo. 

La magnitud de estas tareas exige la creac.i6n de un sistema na­

cional de planeaci6n que integre el funcionamiento de la admi-­

nistraci6n pllblica y coordine los procesos decisionales, enmar-
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c4ndolos dentro de la racionalidad definida por los opjetivos 

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 consecuci6n de obj~ 

tivos generales. 

En primer lugar, la idea de conjunto nos habla de una colecci6n 

de elementos que conforman y caracterizan al sistema, y que· se 

encuentran ligados entre s1 de una manera lógica, o sea cohe-

rentemente. 

En segundo lugar, se menciona el trabajo coordinado de los' ele­

mentos del sistema, destacando la importancia de las activid!, 

des que desarrollan los componentes del sistema y· la forma en 

que est4n organizados para desarrollarlas. Estos dos aspectos, 

el funcionamiento y la estructura, definen a un sistema. 
·• 

En estos t~rminos, un sistema de planeaci6n ser4 el conjunto -

de elementos 
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" ••• por medio de los cuales se llevan a cabo 
las tareas que involucra la planeaci6n econ6-
mico-social, cuyo producto final son las deci 
sienes planeadas de las acciones que se realI 
zar4n en los diferentes ámbitos operativos -= 
del 4rea definida como econ6mico-social". ~/ 

Los elementos que explican al sistema de planeaci6n en su fun-­

cionamiento ser.tan los comprendidos dentro del proceso de pla­

neaci6n, que abarca las t~cnicas y metodolog1as empleadas, las 

etapas que se siguen en la elaboraci6n de los planes, as1 como 

los planes y programas mismos, otros. 

La estructura del sistema de planeaci6n est4 compuesta por el -

conjunto de organismos e instituciones encargados de llevar a 

cabo el proceso de planeaci6n. 

As!, un sistema de planeaci6n implica nó solamente un m~todo p~ 

ra la toma de decisiones con base en previsiones a futuro, sino 

que entraña, adem4s, una organizaci6n administrativa que permi­

ta que la administraci6n pQblica y los sectores privado y so­

cial aporten sus experiencias, conocimientos, informaci6n, apr~ 

cia~iones y aspiraciones sobre la situaci6n presente y futura, 

reciban orientaciones para el desempeño de sus actividades y se 

vinculen en un marco estructurado que les permite concertar ac­

ciones. 

. . 
20/ tlJdelman, P. Sistanaa Nacionales de Planeaci&: A.spect.os Q?noeptua­

·~. Ed. (HJ, ii§l'.05-;--ll'Q2. p. 9. 
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Las caracter!sticas del sistema de planeaci6n que se adopte en 

un pa!s deber4n adecuarse a las particularidades de cada pa!s -

en concreto, debiendo responder a sus estructuras econ6mica, p~ 

l!tica, jur!dica y administrativa. 

En el caso de México, dadas las caracter!sticas de su estructu-

ra econ6mica, el tamaño del sector pablico y su injerencia en -

todas las esferas de la econom!a, adem!s de la incapacidad org! 

nica del sector privado para desarrollar por s! solo al pa!s, 

la planeaci6n 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. Sie~ 

do México un pa!s federalista, donde además del sector pablico 

existe un poderoso sector privado y un importante sector social, 

tam_poco puede plantearse una planeaci6n nacional autoritaria y 

centralizada, sino que se le debe imprimir un matiz democr4tico 

acorde con su situaci6n econ6mico-social y la distribuci6n de -

poder existente en la sociedad. 

• 
"La planeaci6n democr4tica parte de las ca 
racter!sticaa del sistema de econom!a mix~ 
ta del pa!s, para proponer esquemas de tra 
bajo donde se articulen·los esfuerzos de! 
sector pablico y privado hacia la consecu­
ci6n de los objetivos y prioridades del de 
sarrollo nacional, bajo la rector!a del Es 
tado". 21/ -

El actual gobierno ha emprendido un conjunto de acciones para 

' .. 
· 21/ Secretada de Programaci.6n y Presupuesto. Sist:emn~cional ·de· Planea­

ci6n DEmx:r4tica: principios y organizaci&l. i!bdOO, 1984, p. 9. 
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institucionalizar la planeaci6n en M~xico, entre las que desta­

can las reformas a los art!culos 25 y 26 Constitucionales, don­

de se adecdan las atribuciones del Estado en materia de planea­

ci6n, orientación, regulación y fomento del desarrollo nacio--

nal. 

El articulo 25 Constitucional exige al Estado la.organizaci6n -

de un sistema nacional de planeación democrática, que imprima 

dinamismo, permanencia y equidad a un proceso de desarrollo en­

marcado en el proyecto nacional contenido dentro de la Constitu 

ci6n. Establece además la participación de los diferentes sec­

tores sociales en el proceso de planeaci6n, y estipula la ela . 
boraci6n de un Plan Nacional de Desarrollo, cuyo cumplimiento -

será obligatorio para las dependencias y entidades de la Admi-­

nistraci6n Pablica Federal. 

De acuerdo con esto, al Sistema Nacional de Planeaci6n Democrá­

·tica (SNPD) se le concibe corno un instrwnento de la planeación 

'nacional del desarrollo, que ha sido definida en la Ley de Pl~ 

neaci6n de la siguiente manera: 

"Articulo Jo.- Para los efectos de esta Ley 
se entiende por Planeación Nacional del Desa 
rrollo la adecuaci6n racional y sistern4tica­
de acciones que en base al ejercicio de las 
atribuciones del Ejecutivo Federal en mate-­
ria de regulación y promoción de actividad -
económica, social, pol1tica y cultural, tie­
ne como propósito la transformaci6n de la -­
realidad del pa!s, de conformidad con las -
normas, principios y objetivos que la propia 
Constitución y la Ley establecen. 
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Mediante la planeaci6n se fijadn objetivos, 
metas, estrategias y prioridades; se asignar4n 
recursos, responsabilidades y tiemposde'ejecu­
ci6n, se coordinar4n acciones y se evaluarán 
resultados". 22/ 

En la Ley de Planeaci6n se establecen las normas y principios -

conforme a los cuales se reali:ar4 la planeaci6n del desarrollo, 

definiendo las bases para la integraci6n y funcionamiento del -

SNPD. En el arttculo 12 de esta Ley se estableoe que: 

"Los aspectos de la Planeaci6n Nacional del 
Desarrollo que correspondan a las dependen- -
cías y entidades de la Ad.~inistraci6n PQblica 
Federal se llevar4n a cabo en los t~rminos de 
esta Ley, mediante el Sister.ia Nacional de Pla 
neaci6n Dernocr4tica. -
Las dependencias y entidades de la Administra 
ci6n Paolica Federal forr.iar4n oarte del siste 
ma, a trav~s de las unidades administrativas 
que tengan asignadas las funciones de planea­
c i6n dentro de las propias dependencias y en­
tidades". 23/ 

De esta manera, en el S~PD se define el conjunto de relaciones 

funcionales (poltticas, administrativas, normativas y Ucnicas) 
, 

entre las dependencias e instituciones que participan en el pr~ 
• ceso de planeaci6n. Ade~4s de las entidades y dependencias de 

la Ad~inistraci6n PllOlica Federal, incluyendo a los estados y -

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

sectores privado y social. Se habla entonces de un sistema 

22/ re¡ de Planeac.itin. Diario Oficial de la Federac.itin, 5 de enero de 
1983. Arttculo Jo. 

23/ Ibid. Art1culo 12 •. 
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integral, porque comprende a todos los ele~entos que componen -

la Administraci6n PGblica Federal, pudiendo hacer uso de todos 

los instrumentos a dis!?os.ici6n del Estado, y porque comprende -

todos los aspectos de la vida nacional (econ6micos, ad.~inistra­

tivos, sociales· y pollticos); participativo, porque abarca los 

tres niveles de gobierno (federal, estatal y municipal); y; de• 

mocrático, porque da cabida a la participaci6n de todos los gr~ 

pos sociales y pollticos. 

La definici6n más precisa del SNPD es la siguiente: 

"El Sistema Uacional de Planeaci6n Democráti­
ca constituye un conjunto articulado de rela­
ciones funcionales, que establecen las depen­
dencias y entidades del sector pGblico entre 
si, con las organizaciones de los diversos 
grupos sociales y con las autoridades de las 
entidades federativas, a fin de efectuar ac­
ciones de corn1ln acuerdo. El Sistema compren­
de mecanismos permanentes ~e participaci6n, a 

· trav~s de los cuales los grupos organizados •: 
de la sociedad y la poblaci6n en general, ha~ 
cen propuestas, plantean demandas, formalizan 
acuerdos y toman parte activa en el proceso -
de _la planeaci6n". 24/ 

1.2 El concepto de planeaci6n democrática 

De acuerdo con el articulo cuarto de la Ley de Planeaci6n,· el -

Ejecutivo Federal es el encargado de conducir l~ planeacien del 

desarrollo con la participaci6n democr4tica de los diferentes -

grupos sociales. 

24/ Secretada· de Progranaci&l y Presupuesto, ~ •. Cit. p. 15 1 
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Oficialmente, la planeaci6n democrática no es concebida solameE 

te como un proceso t~cnico para la toma de decisiones, sino que 

constituye un proceso de participaci6n social, en el que se coE 

ciliar!n intereses y deber4n conjuntarse esfuerzos para el lo­

gro de objetivos definidos socialmente, considerándola adem4• -

como el m~todo de qobierno que orqanizar! las actividades del -

sector pOblico. Es importante la ide~ de que la planeaci6n de­

mocr!tica es una pr4ctica polttica, situando al proceso de pla­

neaci6n como el instrumento que permitir! articular las deman-­

das sociales para que sean recoqidas y respondidas por el apar!_ 

to poHtico. 

El qobierno ha rechazado expltcitamente los m~todos autorita-­

rios para enfrentar los problemas del pata, y es a trav~s de la 

planeaci6n democrática -que se supone incorpora 1a participa- -

ci6n de los grupos sociales organizados- que se adecuarán .. los 

esfuerzos en torno a los objetivos nacionales. 

Otra idea presente en el concepto de planeaci6n democr!tica es 

que no se considera a la sociedad como la receptora de decisio­• 
nea qubernamentales, sino que se reconoce el derecho de los gr.!:! 

pos sociales para decidir sobre su futuro, considerándolos si­

mult4neamente objeto y sujeto de la planeaci6n. 

La planeaci6n en M~xico, estando enmarcada en la Conatituci6n 

Polttica, se encuentra normada por un conjunto de principios -

de esta Constituci6n. 

.·'· 
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"Articulo 2o.- La planeaci6n deberá llevarse 
a cabo como un m~todo para el eficaz desempe­
ño de la responsabilidad del Estado sobre el 
desarrollo integral del pa!s, y deberá ten­
der a la consecuci6n de los fines pol!ticos, 
sociales, culturales y econ6micos contenidos 
en la Constituci6n Pol!tica de los Estados -­
Unidos Mexicanos. Para ello, estará basada 
en los siguientes principios: 

.I. El fortalecimiento de la soberan!a, la 
independencia y autodeterminaciOn nacionales, 
en lo pol!tico, lo econOmico y lo cultural; 

II. La preservaciOn y el perfeccionamiento 
del r~gimen democrático, republicano, federal 
y representativo que la ConatituciOn estable­
ce; y la consolidaci6n de la democracia como 
sistema económico, social y .cultural del pue­
blo impulsando su participaci6n activa en la 
planeaciOn y ejecuciOn de las actividades del 
gobierno; 

III. La igualdad de derechos, la atenciOn de 
las necesidades básicas de la población y la 
mayor.ta, en todos los aspectos de calidad de 
la vida, para lograr una sociedad m4s iguali­
taria; 

IV. El respeto irrestricto de las garant!as 
individuales, y de las libertades y derechos 
sociales y pol!ticos; 

v. El fortaleci.~iento del Pacto Federal y 
del Municipio Libre, para loq~ar un desarro­
llo equilibrado del pa!s, promoviendo la des 
centralizaciOn de la vida nacional1 y -

VI. El equilibrio de los factores· de la pro 
ducciOn, que proteja y promueva el empleo1 -
en un marco de estabilidad econOmica y so­
cial•. 25/ 

Apoyado en la formula~iOn de estos principios qQe normar4n la 

planeaci6n democr4tica, el gooierno se ha comprometido expl!c! 

tamente a incorporar las fuerzas sociales organizadas al proc~ 

25/ IS';/ de Planeacidn,. q>. Cit. Artfculo 2o. 
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so de planeaci6n, mediante la creaci6n de mecanismos de partí-·!: 

paci6n que abran nuevos espacios a los grupos sociales para· que 

intervengan en los asuntos nacionales. y que faciliten la expr~ 

si6n de sus intereses, recogiendo las aportaciones de los dife­

rentes sectores de manera que las decisiones gubernamentales ex 

presen el sentir popular. 

La necesidad de crear nuevos mecanismos de participaci6n social 

que·leden la característica de democrática a la planeaci6n se -

ve incrementada, en el caso de M~xico, por las particularidades 

de su sistema politice. No existen en la lucha política parti­

dos que se enfrenten en condiciones de igualdad, ni la sociedad 

puede optar entre proyectos alternativos. El partido oficial -

es altamente mayoritario, y por una causa o por otra, el seguro 

ganador en los procesos electoralea. Sin embargo, la111ayoria -

electoral no garantiza la adhesi6n de los votantes a un proyec­

to político determinado. En nuestra.opini6n, esta situaci6n ex 

presa la carencia de alternativas de la sociedad, por lo que 

los resultados de las votaciones no son un insumo suficiente p~ 

ra que la planeaci6n capte las necesidades y aspiraciones del -

pueblo. 

Por otro lado, los mecanismos de participaci6n que impulse el g,2 

bierno deben estar presentes a lo largo de todo el periodo de -

vigencia de los planes. Esto implica por lo menos dos cosas: 

por un lado, la participaci6n deberá existir en la formulaci6n, 

instrumentaci6n, control y evaluaci6n de los planes y progra;..- .. 
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mas, d~ndose tanto en el nivel nacional como en el estatal y m_!! 

nicipal; ·y, por otro,. la administraci6n deberá 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 d~ 

sarrolladas. El gobierno mexicano se ha comprometido a crear -

mecanismos permanentes de participaci6n social y que su admini! 

t~aci6n no perderá contacto con la sociedad. Sin embargo, des• 

pu~s de cwnplir la etapa de f~rmulaci6n, en la que el Plan Na-­

cional de Desarrollo 1983-1988 fue integrado con el supuesto -­

apoyo de los Foros de Consulta Popular, la participaci6n social 

ha brillado por su ausencia. ~n la evaluaci6n del primer año -

de aplicaci6n del Plan no hubo participaci6n, y la elaboraci6n 

de .los programas de mediano plazo se est.1 realizando tecnocr.1t! 

camente, sin que medie un proceso democr~tico. 

Otro elemento indispensable para plantearse una participaci6n -

seria es la existencia de un flujo constante de información del 

Estado a la sociedad sobre las condiciones del pa1s y los recu.!. 

sos disponibles, de modo que las opiniones que puedan emitir -

los grupos sociales'est~n apoyadas sobre bases sólidas. No ha 

existido tampoco la información suficiente y' objetiva sobre la 

cual se construyan alternativas. Una caracter1stica de los 

diaqn6•ticos es que presentan el proyecto o.ficial como la tmica 

alternativa viable, cerrand~ la posibilidad de una discusión 8!!! 

plia y democrAtica al respecto. 
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Pese a lo anterior, se debe tener presente que la construcci6n 

de un sistema de planeaci6n democrática 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 tr~bajo, generalizando entre 

los miembros del gobierno la decisi6n de hacer de la planeaci6n 

un efectivo instrumento de gobierno y un proceso democr4tico. 

2. LOS · elementos del Sistema 

2.1 El proceso de planeaci6n 

De acuerdo con lo que dectamos más arriba, un sistema queda de­

finido cuando se especifican el proceso de planeaci6n, en cuan­

-to a metodologta para ordenar las actividades, .y ·la estructura 

orgánica, que corresponde al conjunto de organismos encargados 
-

de llevar a cabo este proceso. 

En el esquema conceptual del Sistema Nacional de Planeaci6n De­

mocr4tic•, el proceso de planeaci6n se define como: 

" ••• un conjunto de actividades destinadas a -
formular, instrumentar, controlar y evaluar 
el Plan Nacional y los programas originados en 
el SHPD. 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 met~s previstas, y puedan 
corregirse con oportunidad, tanto las desvia­
ciones en la ejecuci6n de lo planeado como 
las ¡>revisiones de mediano plazo bajo :.-~ 
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las cuales fueron elaborados". ~/ 

Esta definición es de car!cter general, y no se contrapone nec~ 

sariamente con lo expuesto en el capttulo anterior. Al proceso 

de planeación se le concibe conformado por cuatro etapas, y es 

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

ten coincidencias con nuestros planteamientos ~/ 

2.1.1 · Las etapaY del proceso 

a) Formulación: Es la primera etapa del proceso de planeaci6n, 

en la cual se elaboran el Plan Nacional de Desarrollo y los pr~ 

gramas de mediano plazo. Entre las actividades que se realizan 

en esta etapa destacan la preparaci6n de diagnósticos económico 

sociales;· la determinaci6n de los objetivos y prioridades del -

desarrollo; la definición de poltticas y estrategias generales. 

Puesto que en la formulaci6n se incluyen los programas de medi~ 

· no plazo, se debe cuidar que los contenidos de estos programas 

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

··. ·~/. ] Secretar1a de ~amaci& y Presl.1pJesto. Op. Cit., p. 16 
.. 

. '.!./ . Es inportante tener en cuenta que el gcibierno propone un ~ 
ideal de lo que deberla. ser un sisteta naciaial de planeaci.61 y las -
definiciales que· se dan no representan lo que existe actualmente, si­
no ·c¡ue expresan ].a situaei& a la que se aspira llegar. IDs carenta­
rios y ~ticaa 'que se hagan al respecto deben estar referidos al oon 
texto ccnceptua1 en que se esta planteando, y no a la ccnfra'ltac.ifn -
entre las definiciales y ).o 'que sucede en realidád. Algunos aspectos 
de la pdct.ica cax:reta de la planeaci&i eerSn abordados mb adelante 
erl' el trabajo. 
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de:. congruencia y cornpatibilizaci6n también son parte de la -

etapa de formulaci6n. 

En términos generales, la formulaci6n corresponde a lo que pla~ 
' . 

te!bamos en el capitulo anterior, aunque en ningdn docwilentó '.--

oficial se hace menci6n explicita de lo que def inimoa como pro~ 

noaia, y que constituye uno de loa aspectos fundamentales del -

proceso de planeaci6n. Por las constantes repeticiones de ""la 

aituaci6n en que se encontraria el paia de no haber sido por lo 

eficaz y oportuna intervenci6n del gobierno•, podemos suponer -

que algo se avanz6 en ese sentido. En todo caso, en una expli­

caci6n conceptual del proceso de planeaci6n en el marco del 

SNPD, este aspecto deberia estar incluido. 

b) Instrumentaci6n: 'En esta etapa loa documentos productidoé·7 

en la forrnulaci6n.son desglosados en documentos m4s operativos 

y que comprenden ~n plazo menor. Loa objetivos y estrategias -

generales del PND, que fueron objeto de una primera desagrega-
' 

ci6n en la misma etapa de formul.aci6n al elaborarse loa progra-

mas de mediano plazo, son ahora traducidos en objetivos y metas 

de corto plazo a través de los programas operativos anuales, -­

donde adem!a se especifican las acciones concretas que habr!n -

de llevarse a cabo. En términos generales, las activi~ades que 

se desarrollan en esta etapa compr~nden la determinaci6n .. de po­

l!ticas e instrumentos para cada acci6n planeada, la aaignaci6n 

de recursos presupueatalea, se precisan los responsables y los 

tiempos para cada acci6n y se verifica que loa programas aaua-
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les sean congruentes entre si y con los de mediano plazo. 

oe:cacU'erd.O a·las áreas de ejecuci6n a las que correspondan las 

acciónas y•segdn quienes sean los encargados de ejecutarlas, -

se han definido cuatro vertientes de instrumentaci6n que repr! 

sentan la manera en que los contenidos generales serán desagr! 

gados :en ·acciones especificas. Estas son: 

... , .. :.:: .l!) 

vertiente Obligatoria: es el ár~a que comprende el cam-

" · po :decisional del Gobierno Federal y cubre las acciones 

··· · :, .'.realizadas por el sector ptiblico, abarcando todas las a~ 

... ~ '•: tividades que desarrollan las dependencias y entidades -

· .. ',·.w .. de· la Administraci6n Pdblica Federal. 

- ··,.;_1;1~:vertiente de Coordinaci6n: corresponde a las activida-­

des que se realizan en el sector pdolico por acuerdo con 

los gobiernos de estados y municipios, con el objeto de 

que las tareas interrelacionadas que desarrollan la Fed! 

n.:.i: . :'raci6ri y los estados sean congruentes. 

-~:.' .. :.c.' Vertiente de Concertaci6n: se refiere a las acciones --

.. realizadas en el marco de acuerdos o convenios establee! 

dos entre el Gobierno y los· sectores social y privado, 

con el doble fin de ené'aminar las tareas de estos secto­

res hacia el cumplimiento del plan, y para incorporar la 

· · ''.'parti'Cipaci6n social en la etapa de instrumentaci6n. Va­

,:: .<.ile decir que una vez firmados los contratos o convenios, 
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su cumplimiento es obligatorio para las partes.,:·:. ,, r · •. , 

vertiente de Inducción: abarca la utilizaci6n 4~.1 ;todos":; 

los instrumentos en poder del sector pGblico para·indu ... ~r 

cir determinadas conductas de los sectores social y pr! 

vado, de manera que sus actividades se orienten hacia el 

cumplimiento del PND, como por ejemplo la pol!tica fi•~~­

cal, de gasto peiblico, financiera, de empleo, otras • 

. il esquema de instrumentaci6n está en general bien planteado, 

porque las cuatro vertientes propuestas incluyen la posibili--· 

dad de participaci6n de todos los actores del proceso de. :· pla­

neaciOn. Empero, existen por lo menos dos problemas fundamen­

tales que no se han solucionado. Por un lado, está la parti­

cipación masiva de la sociedad en las tareas de ina.trumenta- .. 

ciOn. La vertiente de concertaci6n, que se supone deber1a i~­

cluirla,: ha estado referida sobre todo a los acuerdos entre el 

gobierno y los grupos que realmente tienen poder de decisi6n, 

como son los empresarios privados y las cGpulas sindi:cales, sin 

que se haya incorporado al conjunto de la sociedad en la instru 

mentaciOn del Plan. Por otro lado, existen serias. d;i.fio.ultades-­

en la vinculaci6n del corto con el mediano plazo. · No se sabe -

excatarnente si la program~ci6n anual, cuya expr~si6n más .concr~ 

ta es el Presupuesto de Egresos, está en realidad encaminando -

las acciones hacia el cumplimiento de los objetivos del PND. No 

se han encontrado los mecanismos de análisis que garanticen la 

congruencia entre lo. que se hace en el corto plazo y,,10 .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 ejecuci6n 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 detecci6n y 
correcci6n de desviaciones, insuficiencias o 
incongruencias en el curso de la formulaci6n, 

.ejecuci6n y evaluaci6n de las acciones, con 
el prop6sito de procurar el cumplimiento de 
las estrategias, pol1ticas, objetivos, metas 
y asignaci6n de recursos, contenidos en el 
Plan y los programas y los presupuestos de -
la Administraci6n Pablica Federal". 27/ 

Dentro del SNPD se han planteado dos tipos de control: el no!_ 

mativo y administrativo, encargado de vigilar que el conjunto 

del sector pablico cumpla con las normas administrativas, co~­

tables, jur1dicas, etc., que rigen sus actividades, incluyendo 

las normas de planeaci6n. Este control será realizado · por 

el Sistema de control y Evaluaci6n Gubernamental, coordinado -

por la Contralor!a General de la Federaci6n; y, el control 

econ6mico y social, ejercido por la SPP, que está encargado de 

vigilar que exista congruencia entre la plan y los programas, y 

los efectos econ6mico-sociales de la ejecuciOn de las acciones 

planeadas • 

.. El Ibidem. p. 21 
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d) Evaluaci6n: Consiste b4sicamente en la confrontaci6n de lo 

realizado con lo programado, y su funci6n prin~ipal ea retroa­

liiÍlentar al siguiente ciclo de planeaci6n a partir de las exp! 

riencias y resultado• obtenidos. Comprende la valoraci6n cua~ 

titativa y cualitativa de la aplicaci6n de loa planea y proqr~ 

mas, as! como del funcionamiento del conjunto del Sistema. Bl 

lapso para.realizar las evaluaciones ea de un año, de acuerdo 

con la duraci6n de loa ciclo• de planeaci6n. 

Al igual que en la etapa de control, se hace la diatincidn en­

tre la evaluaci6n normativo-administrativa, que comprende loa 

aspectos relacionados con el cumpl.imiento de las normas que r! 

gen las actividades de la Administraci6n Pdblica Federal, y 

la evaluaci6n econ6mica y social, referida a loa efectos econ~ 

mico-sociales de la acci6n gubernamental. 

De las etapas del proceso de planeaci6n definido· en el SNPD, 

las que probablemente se encuentran menos desarrolladas son las 

de control y evaluaci6n, debido en gran medida a que por su d! 

ficiente explicaci6n conceptual no ha sido posible dotarla• de 

una especificidad concreta, de manera que su aplicaci6n pract! 

ca cumpla con las f uncionea que se tienen asignada• dentro del 
., 

Sistema. 

En el cap1tulo siguiente buscaremos precisar la conceptualiza-
•: · 

ci6n de estas etapas, ubiclndolas dentro de un esquema integral 

que establezca loa debidos vtnculoa entre la• actividades que 
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en cada .una se realizan, tratando además de.determinar de mane 

ra .general los contenidos de los documentos que producen y da.!}_ 

do.algunos elementos metodol6gicos acordes con los requerirnie.!}_ 

tos de control y evaluaci6n en el Sistema, que consistirán bá-

sicamente en un seguimiento de las actividades que realiza el 

sector pt1blico y en explicar sus.resultados vinculándolos con 

·objetivos generales,. de contenidos que rebasan ampliamente los 

aspectos presupuestarios. 

2.2 La estructura institu~ional 

Al definir el concepto de sistema de planeaci6n afirmarnos que 

4ste implica la existencia de un proceso .de planeaci6n y de una 

estructura institucional encargada de llevarlo a cabo. 

En el apartado anterior se explic6 en qu4 consiste el proceso 

de planeaci6n en sus cuatro etapas, tal como se define en el -

esquema conceptual del SNPD. Corresponde ahora detenerse en -

la explicaci6n 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 esta conformada por las vinculaciones -

existentes entre las dependencias y entidades de los gobiernos 

federal, estatal y municipal, y los orqaniamos e institucione~ 

de los sectores social y privado que participan en las activi­

dades de planeaci6n. Sin embargo, dado que el Gobierno Federul 
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es el actor principal del proceso de planeaci6n y tiene por ~ 

mandato constitucional la obligaci6n de llevar a cabo la pla­

.neaci6n nacional del desarrollo, las actividades de planeaci6n 

que se realiz;an en el interior del Sector Pdblico son las ·mlls 

importantes del Sistema. Esta idea se apoya en que el sector 

privado no tiene una organizaci6n formalizada que represente -

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

incorporaci6n 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 funci6n del desarrollo de la Pª! 

ticipaci6n pol!tica a nivel nacional y de la calidad y cobertu­

ra de la representatividad de sus organizaciones. 

As!, la estructura institucional del SNPD se basa en una divi­

si6n funcional de la Administraci6n Pdblica Federal, en tres 

niveles: global, sectorial e institucional. 

2.2.l Nivel global 

En este nivel se realiza la planeaci6n macroecon6mica, y es la 

instancia más importante en cuanto a compatibilizaci6n y toma -

de decisiones. Está integrada por 

·~ •• las dependencias que efectllan actividades 
referidas a los aspectos m4s generales de la 
econom!a y la sociedad, incluyendo los regio 
nales que no están circunscritos al 4mbito 
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de un solo sector administrativo o entidad -
paraestatal" ~./ 

"' 

Las dependencias de la Administraci6n Pti.blica Federal que por 

el car4cter y amplitud de sus funciones pertenecen a este ni­

vel son: 

Secretar!a de Programaci6n y Presupuesto: tiene asigna­

das las funciones de integraci6n y compatibilizaci6n globaÍes 

de las actividades de planeaci6n que se realizan en el Sistema. 

De acuerdo con lo establecido en la Ley Orgánica de la Adminis 

traci6n Pablica Federal, la SPP tendrá como responsabilidades 

principales la coordinaci6n de la Planeaci6n Nacional del Desa 

rrollo1 la elaboraci6n del Plan Nacional de Desarrollo, inte-­

grando en !l las propuestas de los grupos sociales, de otras 

dependencias del sector pQblico y de los estados y municipios¡ 

la coordinaci6n de la planeaci6n regional; la elaboraci6n de -

programas especiales que le encargue el Presidente y de los -­

programas anuales globales que instrumentan el PND; y, reali-­

zar peri6dicamente evaluaciones de los resultados obtenidos con 

el uso de la planeaci6n, as! como del funcionamiento mismo del 

SNPD, integrando en estas evaluaciones las aportaciones que h! 

gan las dependencias y entidades de la Adininistraci6n Pablica 

Federal. 

28/ Ibid. p.27 
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Secretaria de Hacienda y Credito Pdblico: entre sus 

principales funciones están el desempeñar las actividades de -

carácter global en la definición de las pol1ticas fiscal, fina~ 

ciara y crediticia para la elaboración del Plan Nacional de De 

sarrollo; es responsable de la integración del Programa Nacio 

nal de Financiamiento del Desarrollo, que desagrega al PND en 

uno de sus temas estrat~gicos; 

"Considerar los efectos de las poUticas mone 
tarias, crediticia, as! 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". 29/ 1. 

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

caminen hacia el cumplimiento de los objetivos.del desarrollo. 

Secretaria de la Contralor1a General de la Federación: 

sus actividades se relacionan con los aspectos normativo-admi­

nistrativos que se definían para las etapas de control y eva-­

luaci6n, debiendo encargarse de coordinar el Sistema de Con­

trol y Evaluación Gubernamental y de aportar algunos 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 a la división de la Administración Pd-­

blica Federal que se ha hecho en función de las actividades gU(' 

29/ Ibid. p. 28. ' ' ' < 
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se realizan; esto es, se trata de una.sectorizaci6n administra 

tiva de las funciones que desempeña el gobierno. Las activid~ 

des de planeaci6n que realizan las dependencias son responsab! 

lidad de sus respectivos titulares, quienes se apoyar4n en sus 

unidades de.planeaci6n. Estas.deber4n integrar los prográmas 

sectoriales, preaupuesto:syótroS instrumentos de mediano y cor­

to plazo, considerando las propuestas de.los grupos sociales y 

de los gobiernos de los estados, adem4s de las relaciones que 

puedan existir con otros programas, sectoriales o regionales. 

cada sector tiene la obligaci6n de asegurar a trav~s de sus -­

actividades el cumplimiento de los objetivos y prioridades na­

cionales, as! como los propios del sector. Ademas, deben pro­

curar que .sus acciones sean congruentes con los objetivos y. e_! 

trateqfas de los gobiernos estatales y municipales. 

De acuerdo con la Ley de Planeaci6n, las dependencias de la A~ 

ministración Pt1blica deben: contribuir eri la elaboración del -

Plan Nacional de Desarrollo; coordinar a las entidades parae.! 

tatales agrupadas en el sector y evaluar. su desempeño1 y, vi­

gilar que las actividadas de .la entidad, coordinada se realicen 

conforme al PND y al programa sectorial correspondiente, entre 

otros. 

2.2.3 Nivel institucional 

Al nivel institucional corresponden las entidades paraestatalea 
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de la administraci6n pQblica, que comprenden organismos desee~ 

tralizados, empresas de participaci6n estatal y fondos y fidei 

comisos. 

La vinculaci6n de este nivel con la planeaci6n global se da a 

trav~s de los programas sectoriales, que conforman un marco 

orientador para la asignaci6n de loa recursos de la entidad, 

asegurando aa1 que se ejecute lo establecido en el Plan Nacio­

nal de Desarrollo. 

De acuerdo con el Articulo 17 de la Ley de Planeacidn, las en­

tidades paraestatales deber4n1 

" I. Participar en la elaboraci6n de los 
programas sectoriales, mediante la presenta 
ci6n d.e las propuestas que procedan en -rel.!: 
ci6n a sus funciones y objeto1 

II. ·cuando expresamente lo determine el 
Ejecutivo Federal, elaborar su respectivo -
programa institucional, atendiendo a las -­
previsiones contenidas en el programa secto 
rial correspondiente1 -

III. Elaborar los programas anuales para 
• la ejecucidn de los programas sectoriales y, 

en su caso, institucionales1 

IV. Considerar el 4mbito territorial de -
sus acciones , atendiendo a las propuestas 
de los gobiernos de loa estados, a travds -
de la dependencia coordinadora de sector, 
conforme a los lineamientos que al efecto S4!_ 
ñale esta a1tima1 

v. Asegurar la congruencia del programa 
institucional con el programa sectorial re.!. 
pectivo1 y, 

VI •. Verificar peri6dicamente la relaci6n 



81 

que guardan sus actividades, as! como los re 
sultados de su ejecución 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 programa institucional de mediano plazo. Sólo formularán -

estos programas aquellas entidades consideradas como las más -

importantes por su papel en la economia nacional y que posean 

la suficiente capacidad t~cnica y administrativa. 

2.3 Los instrumentos del Sistema 

Lo que se busca con el proceso de planeación es que las accio­

nes que se realicen est6n enmarcadas dentro de la estrategia -

.que ha planteado el gobierno y se encaminen hacia el curnpliinie~ 

to de loa obje~ivos buscados. Para tal efecto, en el Sistema 

se producen un conjunto de instrumentos ordenados jerárquica, 

temporal y territorialmente, de acuerdo con su grado de gener_! 

lidad y la función que tengan asignada en cada etapa del proc!_ 

so de planeaci6n. 

El esquema instrumental del SNPD consiste en una serie de docu 

mentoa que contienen, en t6rminos generales, los objetivos y -

metas que u.,p~etenden conseguir, asi como las pÓltticas y es­

trategia• que se aplicaran para conae~uirlos. 

30/ ~de Planeaci&, Op.Cit. Art1cu1o 17. 
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Los instrwnentos o documentos que produce el Sistema se clasi­

fican en: 

Documentos normativos de mediano plazo 

Documentos normativos de corto plazo (para la instrwnen­

taci6n> 

Documentos para el control 

Documentos para la evaluación. 

2,3.l El Plan Nacional de Desarrollo 

Definido como el principal instrumento normativo de mediano -­

plazo, el Plan Nacional de Desarrollo constituye el.;lllill.lX> ·oont"A!C 

tual m!s amplio del proceso de planeaci6n, y supuestamente es 

la expresión del proyecto politice· vropuCJilado por el gobierno, 

Por ser el documento de mayor agregaci6n y cobertura, el PND - . 

sirve de marco de referencia para la elaboraci6n de todos los 

dem!s productos del Sistema, Sus contenidos son b!sicamente -

cualitativos, y señalan las pol!ticas generales y prioridades 

econ6mic11-sociales necesarias para orientar las acciones de -­

planeaci6n que se realizan en los sectores e instituciones, as! 

como las de los estados y municipios, Adem4s de ser la espec! 

ficaci6n del proyecto pol!tico del gobierno, el' Plan cumple la 

funci6n de aglutinar los obj~tivos, pol!ticas y estrategias -­

globales dentro de un esquema general al que deber4n correapo~ 

der las decisiones adoptadas en el corto plazo. 
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Con el fin de asegurar la congruencia de los dem!s productos -

del Sistema con los lineamientos globales contenidos en el Plan, 

y cumpliendo con el papel rector que se le asigna ·en el Siste­

ma, el PND indica los programas de mediano plazo que deberán -

elaborarse para su instrumentación, encargados de traducir los 

contenidos generales en objetivos y estrategias especificados·' 

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

Para las dependencias y entidades de la Administraci6n PGblica 

Federal el Plan Nacional de Desarrollo es el marco obligatorio 

de referencias por lo que la toma de decisiones en cuanto a las 

actividades a desarrollar deberá ajustarse a lo establecido en 

el Plan y ser a su vez planeadas. 

·"Las orientaciones, lineamientos y pol1ticas 
contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo 
1983-1988 son de observancia obligatoria pa­
ra las dependencias de la Administraci6n PG­
blica Federal en el ámbito de sus respecti-­
vas atribuciones. 

Conforme a las disposiciones legales aplica­
bles, dichas orientaciones, lineamientos y 
pol!ticas serán igualmente ob~igatorias para 
las entidades de la Administraci6n Pablica 
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 

e ido en la Ley de Planeaci6n ,. 

31/ lbid. Art1cul.o 20 • 
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"El Plan Nacional de Desarrollo deberá elabo 
raree, aprobarse y publicarse dentro de un = 
plazo de seis meses contados a partir de la 
fecha en que toma posesi6n el Presidente de 
la RepGblica y su vigencia no excederá del 
periodo constitucional que le corresponda, 
aunque podrá contener consideraciones y pro­
yecciones de mas largo plazo". 32/ 

La dependencia responsable de la elaboraci6n del Plan es la 

Secretarta de Proqramaci6n y Presupuesto, debiendo ser aproba­

do por el Presidente de la Repttblica mediante decreto, y publ! 

cado en el Diario Oficial de la Federaci6n. 

2.3.2 Lós 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 poltticas y estrategias -­

que propone para alcanzarlos, poseen un car4cter global y son 

presentados de manera agregada, lo que imposibilita su traduc­

ci6n directa a acciones concretas. Es necesario entonces la -
• existencia de instrumentos que desagreguen los contenidos del 

Plan, especificando estos lineamientos generales para una 4rea 

o campo de actividad determinado. Esta es la funci6n que vie­

nen a cumplir los programas de mediano plazo: traducir los li 

neamientos y prioridades del PND :en objetivos, políticas y e~ 

trategias espec!ficos para cada tema estrat~gico, sector o 

'J2/ Ibid. Art1culo 21. 
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instituci6n de manera que las acciones que se realicen conduz­

can efectivamente al cumplimiento de los objetivos nacionales. 

En el esquema del Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática -

se han definido los siguientes programas de mediano plazo: 

Programas:.:Estrat~gioos: abarcan los programas de mediano 

·plazo que por el 4mbito espacial o el área de actividad al 

que est4n referidos, rebasan territorialmente el ámbito de 

un estado o involucran a m4s de una dependencia de la admi 

nistraci6n pdblica. Estos programas se dividen en: 

Programas Regionales, formulados para las regiones con 

sideradas como prioritarias en funci6n de los objeti-­

vos nacionales 1 y que comprendan un territorio mayor -

al .de un estado; y. 

Programas Especiales, referidos a ·las prioridades del 

desarrollo integral del pa!s fijadas en el PND, y que 

implican la participaci6n de dos o más dependencias. 

Programas Sectoriales: elaborados para regir el desempeño 

de los.sect:ote&_ administrativos considerados prioritarios -

en el Plan Nacional de Desarrollo. 

Programas Institucionales: referidos a los programas de -

mediano plazo que.elaboran las entidades paraestatales, -­

tienen por funcic5n detallar loa objetivos, poU.ticaa y es-
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trategias de los programas . sectoriales para la. instituci6n. 

que lo elabora. 

Instrumentos de. corto plazo 

Entre los instrumentos de corto plazo que produce el sistema .­

estlln los programas operativos anuales, cuya funci6n es deta-­

llar los contenidos del Plan y de los programaa .de mediano pl! 

zo desde una perspectiva anual, recogiendo las orientaciones -

generales, as! como los aspectos coyunturales de la situación 

presente. Los programas operativos anuales incluyen los aspe~ 

tos administrativos y de pol!tica econ6mica y social correspo~ 

dientes al llrea para la cual se elaboran y, segan la Ley de 

Planeaci6n, soo .·la• base para integrar los anteproyectos del pres.!! 

puesto de las dependencias y entidades. Estos programas deben 

entregar los elementos suficientes para que la ejecuci6n de 

las. acciones responda a lo postulado en el Plan y los programas 

de mediano'plazo. 

En el es~uema instrumental del corto plazo se incluyen tambi~n 

la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federaci6n, 

en un esfuerzo por dar congruencia a las acciones que se real! 

zan anualmente con los planteamientos de mediano plazo. La in­

tegraci6n. de estos documentos dentro del Sistema permite que -

la pol!tica.de ingresos ·y la asignaci6n: de recursos para la 

ejecuci6n de los programas anuales de la vertiente obligatoria 

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

En el capitulo siguiente explicaremos.con mayor detenimiento el 

contenido de cada uno de estos instrumentos, y se expondrá la 

lOgica qué debe seguir el proceso de'programaciOn operativa 

anual. 

2.3.4 Instrumentos de control y evaluaciOn 

Los documentos de control son .informes surgidos de cortes si­

tuacionales, con el propOsito de observar los efectos produci­

dos por la ejecuciOn de las acciones planeadas y, en el caso -

de que se detectara alguna desviaciOn, proponer medidas corree 

tivas. 

Los documentos globales de control más importantes son: 

Informe trimestral de la situaciOn econOmica y de las Fi­

nanzas PQblicas: documento elaborado por la SPP y la SHCP, 

para exponer al Congreso de la UniOn los resultados del -

seguimiento de los avances y perspectivas del.gobierno en 

materia econ~mica y de las finanzas ptlblicas. 

Inf()rmes mensuáles de los Gabinetes Especializados: ela­

borados por las distintas dependencias que conforman los 

Gabinetes, informah al Ejecutivo Federal de los diversos 

aspectos del desarrollo nacional. 
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Por su parte, los documentos de evaluaci6n deben informar de -

los resultados finales obtenidos en el ciclo de planeaci6n anual~. 

incorporando elementos de an4lisis que coadyuven. a la superaci6n . 

de las insuficiencias encontradas. 

Los principales documentos de evaluaci6n a nivel global aon: 

Informe de Gobierno: presentado anualmente por el Presidente 

de la Repdblica al Congreso de la Uni6n, para informar sobre 

el estado general que guarda la administraci6n pdblica. 

Informe de Ejecuci6n del PND: presentado en el mes de marzo 

de cada año por el Presidente de la Repdblica ante el Congr! 

so de la Uni6n, para informar de los resultados obtenidos ·-­

con la ejecuci6n del Plan Nacional de Desarrollo y los Pro-­

gramas de mediano plazo. 

Cuenta Pdblica: muestra los resultados de la gesti6n finan­

ciera del Gobierno Federal, refiriAndose tanto a los ingre-­

sos pllblicos como al ejercicio presupuesta!. Se ha procura­

do que la fiscalizaci6n de las acciones del gobierno se rel.!!. 

cione con los objetivos y prioridades del Plan Nacional de -

Desarrollo, con el fin de que la contabilidad gubernamental 

sea uQI apoyo para la planeaci6n. 

Los fines que se persiguen con los documentos de control y eva 

luaci6n justifican que los hayamos inclu!do en un mismo aparta­

do. Sin embargo, hasta donde hemos podido observar, no exiate 

una vinculaci6n satisfactoria entre los instrumentos del. con-­

trol, ni entre los de, evaluaci6n, ni entre los de control y ev! 

luaci6n. En el siguiente capitulo hablaremos sobre la necea! 
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ria vinculaci6n conceptual y metodol6gica que deben guardar es­

tas etapas y, en consecuencia, sus productos. 

3. Sistemas Estatales de Planeaci6n Democr4tica 

Dentro del esquema integral propuesto para el SNPD, y enmarca­

do en el prop6sito de descentralizaci6n de la vida nacional, el 

Gobierno ha contemplado la,ihcorporaci6n de las entidades fed_! 

rativas a la planeaci6n nacional de desarrollo mediante el im­

pulso a la organizaci6n de Sistemas Estatales de Planeaci6n De 

mocr4tica. 

El establecimiento de los Sistemas Estatales de Planeaci6n tie 

ne como fin organizar las tareas referentes a la planeaci6n e~ 

tatal y municipal, coadyuvando as! a la intenci6n de desconcen 

trar recursos y descentralizar la actividad econ6mica hacia el 

interior de la Repttblica. Se pretende que las entidades fede­

rativas promuevan su desarrollo interno, articulando los obje­

tivos y pol!ticas estatales con los objetivos y prioridades del 

desarrollo nacional, de manera que la planeaci6n nacional vine~ 

le estrechamente a los tres 6rdenes de gobierno: federal, esta 

tal y municipal. 

De acuerdo con las vertientes de instrumentaci6n que mencioná­

bamos anteriormente, el Gobierno Federal establece relaciones 

de coordinaci6n con los estados -bajo un enfoque integral y de 

acuerdo con loa objetivos nacionales- con el fin de compatibi 
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!izar las acciones de planeaci6n que realizan la Federaci6n, -­

los estados y los municipios. La Ley de Planeaci6n, en su Ar­

ticulo 24, establece que los siguientes puntos podr4n ser mat~ 

ria de coordinaci6n entre' el Ejecutivo Federal y los gobiernos 

estatales: 

" I.- Su participaci6n en la. planeaci6n na­
cional a trav~s de la presentaci6n de las 

· propuestas que estimen pertinentes1 

II.- Los procedimientos de coordinaci6n en 
tre las autoridades federales, estatales y -
municipales para propiciar la planeaci6n del 
desarrollo integral de cada entidad federati 
va y de los municipios y su congruencia coñ 
la planeaci6n nacional, as! como para promo­
ver la .participaci6n de diversos sectores de 
la sociedad en las actividades de planeaci6n; 

III.- Los lineamientos metodol6gicos para -
la realizaci6n de las actividades de planea­
ci6n, en el ~ito de su jurisdicci6n; 

IV.- La elaboraci6n de los programas regio· 
nales a que se refiere la fracci6n III del -
Articulo 14 de este ordenamiento; 

v.- La ejecuci6n de las acciones que de­
ban realizarse en cada entidad federativa, y 
que competen a ambos 6rdenes de gobierno, -­
considerando la participacidn que; correspon­
da a los municipios interesados y a los sec-

• tares de la sociedad". 33/ 

Las acciones de coordinaci6n entre el Gobierno Féderal y los 

gobiernos estatales pretenden dar una mayor racionalidad al 

proceso de planeaci6n nacional, armonizando los planes y pr2 

gramas nacionales con los planes y programas estatales, bus­

cando fortalecer a los estados como entidades con capacidad 

dé decisi6n propia, y coadyuvar a un desarrollo integral del 
33/ íbid. Arttculo 24 
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pa1s atenuando las desigualdades y desequilibrios regionales. 

~.l Los Comit~s Estatales de Planeaci6n para el Desarrollo 

(COPLADES) 

El COPLADE es un organismo estatal, y es el Onico mecanismo de 

vinculaci6n y comunicaci6n entre el SNPD y los sistemas .estata­

les de planeaci6n. Su objetivo fundamental es que las etapas -

de formulaci6n, instrumentaci6n, control y evaluaci6n de los -­

planes y programas es~atales sean congruentes con los lineamie~ 

tos de la planeaci6n nacional, promoviendo a la vez la partici­

paci6n de los grupos sociales en el proceso de planeaciOn esta­

tal y municipal. 

Como el principal Organo del sistema Estatal de PlaneaciOn, el 

COPLADE tiene entre sus funciones la elaboraciOn del plan esta­

tal de desarrollo, la organizaci6n de foros de consulta popular 

permanentes, la coordinaci6n de las acciones de los go~iernos -

Federal( estatal y municipal, y el establecimiento de lasnorinas 

y lineamientos para coordinar el control y la evaluaci6n de .los 

planes y programas estatales, as! como procurar el cumplimiento 

de sus objetivos y metas. 

Por otra parte, al interio~ de los COPLADE se reglamenta y ·se .­

da apoyo a la planeaci6n municipal, con el propOsito de que los 

planes y programas estatales contemplen una mejor asignaciOn -

de los.rec~rsos en funci6n 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 munic! 

pal, para atender las prioridades estatales e impulsar el desa­

rrollo de las entidades federativas. suscrito ánualmente por -

el Ejecutivo Federal y los ejecutivos de los gobiernos estata•­

les, el CUD propicia la descentralizaci6n-de la actividad nacig 

nal e impulsa la organizaci6n de los Sistemas Estatales de Pla­

neac i6n Democrática, fortaleciendo a los.COPLADE y a la partic! 

paci6n de los municios en el proceso de planeaci6n. 

El Convenio Unico de Desarrollo es el instrumento a trav6s del 

cual se establecen los mecanismos para efectuar la transferen-­

cia de recursos necesarios para atender las prioridades de 1os 

estados, materializando asi los lineamientos de la politica re~ 

gional expuestos.en el Plan Nacional de Desarrollo. 

La aplicaci6n del CUD requiere de la coordinaci6n de los dife-­

ren tes 6rdenes de gobierno y de la participaci6n de diferentes 

dependencias de' la Administracie5ri Pdblica Federal, por lo que -

se establecen diferentes programas para transferir recursos a -

los estados. Estos son: 

Programas Estatales de Inversi6n (PEI) 

Programa Inteqral de Desarrollo Rural (PIDER) 

Proqrama de Inversi6n Federal de las Zonas Deprimidas y 
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Grupos Marginados 

Programas Sectoriales Concertados (PROSEC) 

Programas de Desarrollo Estatal (PRODES) 

Apoyos Financieros a estados y municipios 

3.3 Planeaci6n municipal 

. 
Uno de los objetivos del actual gobierno es la de'scentraliza--

ci6n administrativa, y revertir la tendencia concentradora de 

la capital de la RepGblica. 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 -

reqularizaci6n de la tenencia de la tierra, y controle y vigi­

le la utilizaci6n .del 11uelo. Estos esfuer%011.intentan .resca--

tar al municipio como la c6lula de la vida pol!tica del pa!s, 

respetando su autonom!a administrativa y financiera. 

Dentro del esquema de planeaci6n democr4tica, se concibe al mu­

nicipio como una comunidad organizada, con capacidad pol!tica, 

jur!dica y administrativa, y se busca fortalecerlo como instan­

cia de gobierno a trav6s de su progresiva incorporaci6n a la -­

planeaci6n estatal y . naciópal. 

Con el impulso a la planeaci6n municipal se pretende abrir la -

posibilidad de que se creen mecanismos de participaci6n local, 

en los cuales la comunidad pueda plantear sus demandas y necea! 



94 

dades y proponer posibles soluciones que serian: consideradas al 

definir programas, pol!ticas y acciones en los·4Jllbitos estatal 

y municipal. Por otro lado, se búsca que los municipios qene­

ren cierta información b4sica sobre aspectos·sociodeniogr4ficos, 

econ6micos y territoriales, que apoyen a la planeaci6n nacional 

del desarrollo. 

Por supuesto, la realización de estas actividades requiere de,un 

m!nimo de organización administrativa -para reunir y procesar 

la información, sintetizar las demandas populares, etc.- que no 

todos los municipios tienen la capacidad de alcanzar. Esto ha 

impedido plantear un esquema integral y homog~neo para todos 

los municipos, por lo que se ha propuesto organizar a algunos -

de ellos en subregiones o distritos, de manera que conjunten ª! 

fuerzos para llevar a cabo las tareas de planeaciOn. 

:,.· 
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CAPITULO III 

PROBLEMAS CONCEPTUALES Y PRACTICOS DE 

LA PLANEACION ACTUAL EN MEXICO 

1.- ·La ·vinculaci6n entre el mediano y corto plazo 

La vinculaci6n del mediano y corto plazo es uno de los proble-­

mas m!s diftciles con que se enfrenta la planeaci6n en muchos -

de ios paises del mundo donde se realiza este proceso, y una de 

las causas m!s comunes de su fracaso. 

Suele suceder que no se formulen ni se ejecuten planes o progr~ 

mas anuales que respondan a los planteamientos estrat~gicos 

contenidos en los planes de mayor cobertura temporal. Ciertamen 

te, existen mecanismos operativos que instrumentan la polttica 

econ6mica en las esferas monetaria, fiscal, de comercio exte-­

rior y cambiaria, etc., pero el problema consiste en que las de 

cisiones adoptadas en el corto plazo no configuran una polttica 

general coherente, por lo que no guardan ninguna -o muy escasa­

relaci6n con los objetivos y estrategias elaborados para el la!: 

go o mediano plazo~ y en muchas ocasiones ni siquiera son con­

gruentes entre st. 

En estos t~rminos, este problema comprende dos aspectos 1ntim.!, 



96 

mente relacionados. La carencia o no ejecuci6n de un proqrama 

que traduzca los lineamientos de mediano plazo a acciones con­

cretas para el corto plazo implica que, por un lado, las acci~ 

nes que se realicen se dediquen a atender exclusivamente las -

situaciones coyunturales, sin la perspectiva de lo que se que­

r!a consequir en el mediano plazo. Por otro lado, las decisi2 

nes de cada nivel de responsabilidad se adoptaran en funci6n -

de su problem!tica coyuntural espec!fica, perdiendo de vista -

el·rriarco qlobal en el que se deben insertar. 

El instrumento de corto plazo m4s caractertstico es el presu-­

puesto econ6mico·nacional, que es una s!ntesis de las transa.!:, 

ciones que realizar! la econom!a en el periodo para el cual se 

elabora. El presupuesto es elaborado en t~rminos reales y fi­

nancieros, y agrupa a los distintos sectores y aqentes econ6m!, 

cos, cuantificando el monto de sus operaciones. Incluye un -­

conjunto de previsiones aocioecon6micas y responde a una eva­

luaci6n de los recursos con que cuenta el Estado para hacer -­

frente a sus obliqaciones, adem!s de las normas b4sicas para -

llevar a'cabo el ejercicio presupuestal y el control de las 

eroqaciones. Sin embarqo, los presupuestos son formulados sin 

una orientaci6n macro derivada de la planeaci6n, ni se clasif! 

can por proqramas que obedezcan a las prioridades establecidas 

para el mediano plazo, por lo que la asiqnaci6n de recursos, 
• 

su ejecuci6n, sequimiento y control, quardan una relaci6n muy 

d~bil con las pol!ticas del Plan y los proqramas. 
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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 presupuestales, sino que se definan -en forma combinada­

segGn loa objetivos y prioridades del mediano plazo y los re­

cursos disponible• para ese año. 

1.1 Caracter1aticaa generales de loa instrumentos de mediano 

y corto plazo 

El Sistema Nacional de Planeaci6n Demo.cdtica implica la elab2 

racic5n de un conjunto de documentos destinados a cumplir fun-­

ciones especificas: se señala al Plan Nacional · de Desarrollo 

como el instrumento rector del Sistema y orientador de los pr~ 

gramas de·mediano-pla~o- (PMP,, los~que a su· vez ·constituyen el 

marco de referencia para la elaboracic5n de los programas oper_! 

tivos anuales (POA,. E~tos dltimos expresan de manera concre­

ta los planteamientos y estrategias de mediano plazo y traducen 

\en acciones espec1ficas los lineamientos generales de. pol1tica .. 
econ6mica·y social. 

Co.nsideramos necesario detenerse en la explicacic5n de las ca­

racter1sticaa de loa instrumentos de mediano y corto plazo en 

general, profundizando en las diferencias que existen entre -

ellos, bajo la consideracic5n que esto aportar4 elementos para 

una mejor comprensic5n de la problem4tica que estamos tratando 

y de la funcic5n que:cada uno de ellos debe cumplir dentro del 
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sistema de-planeación. 

Los programas de mediano plazo atienden loa objetivos econ6mi­

cos. nacionales o sectoriales y .. la estrategia del cambio o laa 
, 

transformaciones estructurales que ae pretenden realizar, ade-

m4s de definir en forma agregada los niveles de crecimiento e! 

perados y afrontar· los problemas financieros, indicando en ge­

neral hacia dónde se deben orientar los recursos. Tienen la -

finalidad de proporcionar los lineamientos estratdgicos y por 

lo mismo no pueden descender al detalle necesario para la for­

mulación de presupuestos ni contienen la totalidad de los ante 

cedentes indispensables para tal tarea. B4sicamente, los docu 

mentos de mediano plazo constituyen tdrminos de referencia · en 

los que deben enmarcarse las decisiones adoptadas en el nivel 

-operativo. 

Los programas operativos de corto plazo se circunscriben a .un 

periodo de un año y. su accionar est4 limitado por las orienta­

ciones. globales de !os programas de mediano plazo (PMP), por -; 

lo ocurr.ido en el pasado reciente y las previsiones que se te~ 

gan del futuro cercano. La finalidad fundamental de programa­

ción operativa anual es compatibilizar las necesidades de trans 

formación estructural planteadas en el Plan y los PMP con las 

condiciones de coyuntura que se vayan presentando en un año d,! 

terminado y segdn los resultados obtenidos en el año anterior. 

sus propósitos son establecer los criterios .generales de pol1• 

tica económica y social, analizar cuantitatiVa y cualitativa--
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mente lo'S ,objetivos, .. estrategias y acciones establecidos en los 
''1. 

PMP, fijar las prioridades anuales que orientar!n la estructu-
: r, 

ra del gasto ptiblico y; proporcionar los elementos suficientes 

para que las dependencias y entidades de la Administraci6n Pti­

blica definan sus programas de trabajo. 

Las metas contenidas en los POA, as! como la asignaci6n anual -

dé los recursos f!sicos y financieros, no representannecesari_!! 

mente una parte proporcional de. los esfuerzos requeridos a me­

diano plazo. No se trata de interpolar los compromisos en una 

trayectoria lineal, ya que las cifras y prop6sitos del mediano 

plazo pueden diferir sustancialmente de lo que es posible rea­

lizar anualmente por dive~sas razones, co~o el surgimiento de 

acontecimientos imprevistos que dificultan o acrecientan las -

posibilidades de acci6n en el corto plazo, el grado de cumpli­

miento de metas del año anterior, dificultades especiales de -

financiamiento, y por tiltimo, la revisi6n de los objetivos de 

mediano plazo en funci6n de la experiencia y resultados que se 

han ido obteniendo. Por estos motivos la existencia de progr~ 

mas anuales se plant~~ ~orno indispensable para lograr una ade­

cuada vinculaci6n entre presupuestos.y programas de mediano --

plazo. 

1.2 La formulaci6n de los programas operativos.anuales 

Al formular los POA se deben analizar diferentes alternativas y 

combinaciones 16gicas para de antemano sean conocidas sus.prob~ 

bles consecuencias, y se pueda definir con mayor precisi6n la -
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e•trateqia y contenido del proqrama. Se deben eleqir no a6lo 

las pol1tica• mas factibles, sino la trayectoria que posea -­

mas alta probabilidad de materializarse • 

.. Entre los criterios que intervienen en la definici6n de la v1a 

considerada como la mas adecuada est!na la aceptaci6n pol1t! 

ca, que indica el qrado de sensibilizaci6n de los aqentea y su 

posible reacci6n ante la• medidas de pol1tica econ6mioa1 el 

monto de los recursos financieros, materiales y hwaanos1 y, la 

evoluci6n reciente de indicadores de inversi6n, empleo, infla­

ci6n, comercio exterior, tipo de cambio y niveles de produc- -

ci6n, entre otros. En tArminos qenerales, se debe tener en -- . 

cuenta lo establecido en los PMP, la coyuntura aocioecon6mica 

y pol1tica y loa recurso• disponible• o previstos para el año. 

Con el analisis de coyuntura y de la• v1a• probables de ejecu­

ci6n se discuten anualmente las formas de cumplir loa objeti-­

vos de mediano plazo y se eliqe una alternativa central que -­

puntualice y precise los ranqos contenidos en los PMP, CIJIP.l:i.8!! 

do· adeintl• con las restricciones que impone la coyuntura y -­

contando con la suficiente aceptaci6n pol1tica. Se deben cona! 

derar alqunas variantes de la trayectoria central que correa-­

pandan a posibles cambios de cadcter econ6mico interno ·y ex­

terno y de la esfera pol1tica, permitiendo con ello un manejo 

flexible de la pol1tica econ6mica y social. 
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Lo• programas operativos.anuales resumen el conjunto de instru­

mento• que se aplicaran en el periodo considerado, y los aso­

cian a la polttica a la que corresponden, distinguiendo entre -

laa estratdqicas y las espectficas para ese año. De igual man~ 

ra, deben aeñalar a loa responaables de la ejecuci6n de progra­

ma• y proyecto• espectficos, y asignar los recursos disponibles, 

por lo que el preaupuesto . pdblic.o tambidn forma parte de. l.a pr2 

gramacidn. anual. 

En au nivel mas global, el pro~rama anual consiste en un conju~ 

to de previsiones cuantitativas de coyuntura econ6mica efectua­

do desde antes de aprobado el presupuesto pdblico (Ley de Inqr.! 

soa y Presupuesto de Eqresos) y su finalidad principal es cons­

tituir la base para la integraci6n de los presupuestos de gasto 

y financiamiento del sector pdblico. Esto permite que la asig­

naci6n de recursos a travds de loa presupuestos sea compatible 

con loa lineamiento• del mediano plazo y al interior de sus ni­

vele• global, sectorial e institucional. 

1.3 Esquema inatrumental 

En el SNPD se producen diferentes documentos destinados a cum-­

plir f~ciones espectficas, acordes con su naturaleza y caracte 

rlsticaa. Esto• documento• se encuentran estrechamente relaci2 

nado• entre at y constituyen una cadena instrumental -elaborada . . 
a travea de aproximacione• aucesivaa- deatinada a loqrar que -

las ac.cionea que ae realicen en el corto ·plazo no se desvincu--
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len de los prop6sitos del mediano plazo. 

Dedicáremos·nuestra atenci6n en este apartado: fundamentalmente 

a los instrumentos de corto plazo, ya que es en el'nivel'opera­

tivo donde· se presentan los problemas mb seri.Oa. ·" 

El encadenamiento y relaci6n entre los instrumentos es ·ei::: s'i-

guiente: 

a) Mediano plazo 

Plan Nacional de Desarrollo:. documento rector del Si! 
. .. 

tema, sirve de marco para la elaboraci6n de todos los 
"· dem4s. 

1, '.· 

Programas de Mediano Plazo: divididos en sectoriales, 

eátrat~gicos e institucionales, desagregan al PND y 

dan elementos para la elaboraci6n de los programas 

anuales. 
\ 

b) Corto plazo 

Programa Operativo Anual Macro: es el marco general -

macroec()n6mico y constituye el punto de partida en la 

planeaci6n de corto plazo porque fija el contexto para 

la elaboraci6n de lo~ dem4s programas. Su funci6n es 

orientar la pol!tica econ6mica del gobierno en el cor-

to plazo con previsi~nes generales, definiendo .lás 

variables globales y las pol!ticas y metas sectoriales, 

regionales e institucionales m4s importantes, El docu 
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mento "Criterios Generales de Pol!tica Económica", en el -

que. el Jefe.del Ejecutivo informa acerca del manejo que se 

har4 de la misma y de sus principales instrumentos, funge 

como el POA Macro y tiene como prop6sito fundamental el ha 

cer congruentes las poltticas e instrumentos entre s! y 

con los objetivos, prioridades y estrategias de medi:ano 

plazo contenidas en el PND y lo.a programas de mediano pla-

zo. 

Programas Operativos .Anuales Preliminares: son las anuali 
' ~ • ¡ • 

zaciones de los PMP y se elaboran para el mismo ámbito in-

t~rsectorial del respectivo programa de mediano plazo. Su 

función es definir, en .t~rminos de coyuntura de un año y 

considerando las orientaciones del POA Macro, la estrate-­

gia, metas y acciones establecidas en el PMP correspondie~ 

te. Los POA Preliminares son los instrumentos que establ~ 

cen el v!nculo entre la programación de mediano pl.azo y la 

de los sectores administrativos, debiendo entregar orient~ 

ciones claras para la incorporación de ,las !!neas priorit~ . 

tias de acci6n en los programas presupuestarios espectfi-­

cos de los sectores administrativos. 

Programas Operativos Anuales Definitivos: se elaboran 

con base en el POA Macro y el Presup1,1esto de Egresos de la 

Federaci6n (PEF). En ellos se expresan en detalle el con­

junto de acciones que llevarán a cabo cada uno de los sec­

tores administrativos, especificando los programas, las --
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unidades responsables y estableciendo la secuencia y lo• -

tiempos de ejecuci6n de las acciones. Constituyen los pr2 

9ramas de .. trabajo de las dependencias y entidades del sec­

tor pllblico, por lo que es b&sica la asi9naci6n de recur-~ 

aos establecidos en el PEF. 

Presupuesto de Eqr•IK>• de la Federaci6n: constituye la e!. 

presi6n financiera de loa POA e indirectamente de los PMP 

y el Plan. Se elabora tomando como base las orientaciones 

9lobales del POA Macro, el contenido de loa POA Prelimi-

nares en tanto anualizaciones de los PMP y loa anteceden-­

tea que aporta el presupuesto preliminar. su importancia 

radica en que en 'l se determina la asi9naci6n de recursos 

correapondiente a cada proc¡rama, factor indispensable para 

su cabal ejecuci6n. 

Ley de Inc¡reaos: cumple la funci6n de realizar la compat! 

bilizacit5n entre loa recursos financieros disponible• y -­

las necesidades de financiamiento anual de los pro9ramaa -

de qediano plazo que instrumentan al Plan. Se huaca 9ara~ 

tizar la dotaci6n de los recursos necesarios para la real! 

zacit5n de las actividades previstas y la.continuidad de -­

los proyectos emprendido1,por lo que en la previ8i6n del -

monto de los recursos monetarios a captar es imprescindi­

ble tener en cuenta los lineamientos de la polltica de fi­

naciamiento propÚesta para el mediano plazo. 
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Tanto la Ley de Ingresos como el Presupuesto de Egresos de la 

FederaoiOn, constituyen los ordenamientos jur1dicos a trav~s de 

loa cuales se conforma el presupuesto pGblico, que incluye el -

c&lculo de los ingresos y las erogaciones del gobierno en el p~ 

rlodo de un año. En Mdxioo existe la modalidad de llamar pres~ 

pueato aolamente a la previai6n anual de los egresos del Gobie! 

no Federal y de la• entidades paraestatales, mientras que a las 

previsiones de loa ingresos para el financiamiento de las acti­

vidades que realizan tales orqaniamos se les denomina Ley de In 

qreaoa. 

Loa instrumentos enumerados son cada uno un producto final del : 

Sistema y aiquen una deta.rminada.secuencia temporal enlacual 

unoa deben ser terminados ~ntea y otros despu~s. Esto no quie­

re decir, sin embarqo, que la elaboraci6n de unos se inicie a 

partir de la terminaci6n del que le sirve de antecedente, si-

. quiendo un esquema rlgido de continuidad lineal. Por el contr~ 

rio, ·1a elaboraci6n de loa proqramas debe darse como un proceso 

.en el que ~a mutua retroalimentaoi6n es un factor fundamental -

para que ae pueda asegurar tanto la calidad de ellos como la -­

conqruencia general. 

Lo• programas se hacen en su mayor parte en forma simultanea, -

ai bien el grado de avance en aua elaboraciones ea distinto, 

como el lftOlllento en que deben darae por finalizados. Esta aimul 

taneidad. ea preciaamente lo que permite · llevar a cabo la --
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retroalimentación en el proceso, y facilita cumplir con los re­

quisitos de congruencia entre los productos del Sistema. 

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

troalimentación en la elaboraci6n de programas de mediano y cor 

to plazo: 

·En la etapa de formulaci6n, el Plan Nacional de Oesarr2 

llo tuvo que fijar criterios y orientaciones generales, 

por lo que fue necesario avanzar en el an4lisis de as­

pectos estratAgicos y sectoriales con la suficiente pr2 

fundidad para apoyar lo que contendr!a el Plan. En la 

pr4ctica, la.formulación del Plan exigió avances signi­

.ficativos en la elaboraci6n de los programas de mediano 

plazo. 

· En la instri.unentación, la elaboración del POA Macro re­

quiere de antecedentes con cierto grado de detalle de 

l.o que contendr4n las anualizaciones de los PMP (POA 

Preliminares), as! como una visión general de lo que -

ser4 el PEF. Para contar con esta información, el pr2 

ceso de elaboración de los POA Preliminares y del Pre­

supuesto de Egresos debe iniciarse simult4neamente, pa­

que con sus primeras aproximaciones -que despuAs ser4n 

afinadas y revisadas- alimenten la elaboración del POA 

Macro. Habrá reciprocidad en este proceso, ya que 
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tambi~n el POA Macro deberá tener versiones sucesivas, 

cada vez .con mayor precisión, que estarán alimentando -

el proceso de elaboración de los otros programas opéra­

ti vos anuales a los cuales debe orientar y dar congrue!!. 

cia. ,. 

Con respecto a los Programas Operativos Anuales Def ini­

tivos, dec!amos que no pueden ser terminados hasta que 

se apJ;1uebe el Presupu.esto de Egresos., pero para la ela­

boración del PEF es indispensable tener como ante.ceden­

te .las intenciones.de acción y las necesidades de recu!: 

sos expresadas.enlos POA Preliminares, que ·a su vez se 

.nutren con los avances.de la elaboración de los.POA De-

finitivos. De esta manera, los POA Definitivos se el_! 

boran pr4cticamente en forma simultánea con el antepro­

yecto del PEF, dándose as! un .proceso de retroalimenta­

ción y congruencia.a trav~s de aproximaciones sucesivas 

similares a las anteriormente descritas. 

El concebir el proceso de elaboración de planes y pro9ramas con 

tlRJl",linealidad excesiva refuerza la tendencia a una tradicional 

pr4ctica administrativa contrapuesta a la planeación, como es 

la feudalización de las !reas de actividad que desempeñan estas 

tareas. Por el contrario, un proceso de planeaci6n como el -
. . - i , ,. ' . 

descrito, requiere la participación.de loa distintos sectores -

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

fuerzo• en la realizaci6n de dicho proceso. 

Para realizar eficientemente las actividades de planeaci6n se 

deben superar las formas de trabajo aislado y excluyente, im­

pulsando la interrelaci6n y coherencia de los participantes en 

el proceso, de manera que se establezca una vinculaci6n estre­

cha entre ellos. 

2.-. El problema del control y la evaluaci6n 

El objeto de este apartado ea avanzar en la confiquraci6n de -

una metodolog1a que orqanice loa esfuerzos -sobre todo aecto-­

riales- de control y evaluaci6n, ubic4ndoloa dentro de las n.! 

cesidades del Sistema Nacional de·Planeaci6n Democr4tica. 

Esto requiere del desarrollo de una explicaci6n conceptual del 

control y la evaluaci6n, precisando sus significados como eta­

pas del proceso de planeaci6n, y elaborar una metodologla que 

especifique el papel que estas etapas deben cumplir desde la -

perspectiva general del SNPD. Con estos fines buscaremos con.! 

truir un razonamiento 16gico que justifique la creaci6n de un 

esquema integral de control y evaluaci6n, coadyuvando a elimi­

nar diferencias innecesarias entre estas etapas que dificultan, 

por un lado, su explica'ci6n conceptual, y por otro .;.Y como co~ 

secuencia del anterior- su aplicaci6n concreta. 
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2.1 Aspectos qenerales 

Es necesario detenerse en las definiciones que se ha dado del 

controí y la evaluaci6n para que en· ellas se fundamente el an~­

li•i• posterior. 

Control: "Es el conjunto de actividades en 
caminadas a viqilar que la ejecuci6n de ac= 
ciones corresponda;ala normatividad que la 

·rige y a lo 'establecido en et Plan y los -­
Proqramas. El control es un mecanismo.; pre 
ventivo y correctivo que permite la oportu= 
na detecci6n y correcci6n de desviaciones, 
insuficiencias o' incongruencias en el curso 
de la formulaci6n, instrumentaci6n, ejecu-­
ci6n y evaluaci6n de las acciones, con el -
prop6sito de procurar el cumplimiento de -­
las eatrateqiaa, pol!ticaa, objetivos, me­
tal y aaignaci6n de recursos contenidos en 
e1 Plan, loa programas y loa presupuestos -
de la Adminiatraci6n Pdblica". }.!/ · 

Evaluaci6n: "Es el conjunto de actividades 
que permiten valorar cuantitativa y cualita . , 
tivamente loa resultados del Plan y los pro 
qramas en un lapso determinado, as! como eI 
funcionamiento del Sistema mismo. El lapso 
regular para llevar a cabo una evaluaci6n ~ 
sera de un año, despu6a de la aplicaci6n -

, de cada proqrama anual. A su vez, el PND y 
loa programas de mediano plazo podr4n eva­
luarse en lapsos amplios, para decidir si -
ae precisa ajústarloa o reviaarloa. 
lasactividadea fundamentales de la evalua-­
ci6n aon: cotejar loa objetivos y meta• -
propuestos por lo resultados obtenidos al -
final del periodo correspondiente, verifi-­
car el cumplimiento de lo• objetivo• del 
proqrama y medir su efecto en otros proqra­
mas' retroalimentar el siguiente ciclo de -
in1trumentaci6n, a efecto de revisar los re 
cunoa asignado1, ·. las pol!ticaa aplicadai 

34/ . Secretarla de Prograrraci&i y l'l'esu¡u!sto, Op. Cit. p.Ú 
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y la congruencia entre acciones e instrumen 
tos para asegurar que los resultados sean­
los esperados". ~/. 

En esencia, el control y la evaluaci6n son etapas de contenidos 

muy similares en las que la principal diferencia 'estriba ·en su 

ubicaci6n temporal. El control ae desarrolla a lo largo de to­

do el periiodo de vigencia de un ciclo anual de planeaci6n, por. 

lo que ~e le puede considerar una activid.ad permanente. Se re! 

liza cuando se est4n ejecutando las acciones. Su objeto de es­

tudio es el presente, por lo que sus resultados buscar4n intro­

ducir modificaciones sobre las acciones que se est4n realizando, 

sobre el mismo plan que se est4 aplicando. 

En cambio, la evaluaci6n se realiza.al tt!rmino de los ciclos -­

anuales, cuando las acciones de ejecuci6n de un programa opera-

tivo han concluido.. Es una actividad peri6dica que tiene lugar 

desput!s dti! que las cosas ya se hicieron, por lo que sus resulta 

dos sedn considerados para un siguiente ciclo, cuando regid -

un nuevo prógrama operativo. 

Sin empa~go, sus similitudes son considerables. De hecho, ha­

ciendo abstracci6n de sus temporalidades, podr!amos considerar 

a las actividades de control como una serie de evaluaciones 

parciales, o desde .una perspectiva de mediano plazo, las 

evaluaciones ~nuales podrlan entenderse como actividades de 

control conducentes a una evaluaci6n que se realizarla al 

ttirmino del periodo de vigencia del Plan. Esto da una idea ,, 

de la li9az6n conceptual de estas etapas y, en consecuencia, es 
35/ Ibl&iñ. p. 23 
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16gico pensar tambi@n en una ligaz6n metodol6gica y pr4ct~ca. 

Considerando las relaciones que existen entre estas dos etapas, 

asumiremos que se controlarán solamente las actividades q';le Pº! 

teriormente ser4n evaluadas en .sus resultados Y.que no se eva­

luar! ninguna acci6n que no haya sido. previam~nte.controlada en . 
. ) ··'' . 

su desarrollo. En estos t@rminos, los docume~tos de control se 

r!n el insumo fundamental para la integraci6n de las evaluacio-

nes anuales. 

Esta id~a se basa en que, en primer lugar, na es. posible contro 

lar y evaluar todas las acciones que se realicen, por .lo que el 

contro.l ':f la evaluaci6n .deben ser selectivos, debiendo r.eferir­

se a las variables y elementos que mejor reflejan las situacio­

nes que conforman el objeto de estudio. En segundo lugar, la 

evaluaci6n no puede elaborarse en fr!o, esto es, con la. mera 
' ' ' 

comparaci6n.entre un resultado obtenido y un resultado esperado. 

Se trabaja con situaciones dinámicas en donde un resultado es -

producto de todo un proceso en el que interactaan una infinidad 

de variables. Por sus caracter!sticas, la evaluaci6n no puede 

limit~rse a decir si se cumpli6 o no con lo que se esperaba. D!:, 

be explicar porqu~ y bajo qu@ condiciones, señalando especifica . -
mente cu4les fueron los aciertos y los errores, d6nde y cuándo 

se cometieron, lo que, implica un seguimiento de procesos que -­

puntualice las direccion~s que toman los procesos Y:qui@nes y -

cuándo influyen en .. ~l. Esto es funci6n del control, cuyoa doc.!:! 

mentas contenddn la informaci6n sobre la que se basen las eva-
, ... 
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luaciones. 

Si bien no es posible definir en abstracto las variables qu'e S,! 

r!an objeto de control y evaluaci6n, s! su pueden acotar 4reas 

a que deben estar referidas. Estas son: a) el funcionamiento 

del' SNPD; y, b) los efectos econ6mico-sociales de la ejecuci6n 

de planes y programas. 

2.2 Aspectos del control 

La funci6n de control es verificar que el objeto controlado si­

ga la direcci6n que la normatividad le indica y, de no ser as!, 

debe detectar las fallas en su comportamiento para que se pue~­

dan introducir las modificaciones correspondientes. 

El control se realiza con base en par4metros •!St&blecidos antes 

de que las acciones controladas se lleven a cabo, o sea, loa m! 

canismos de control son producto de una planeaci6n y su enfoque 

hacia el futuro: las actividades de control se proyectan sobre 

la base de' previsiones a futuro v deben ser lo suficientemente 

flexibles para permitir adaptaciones v aiustes surgidos de dife 

rancias entre los resultados previstos y lo ocurrido. 

Junto con los par4metros se deben definir los cortes temporales · 

en el ciclo de planeaci6n en los que se realizar& el control. 

Por ejemplo, si se decide que se controlara trimestralmente, el 

programa anual deber& considerar la aituaci6n en que deberan ª!!. 
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contrarse los par4metros escogidos cada tres meses. Para con-­

trolar una situaci6n en un momento dado, debemos saber qu~ se -

espera de esta situaci6n. En este sentido, se dice que el con­

trol es producto de una planeaci6n. 

En esoe t6rnainoe, el supuesto car4cter permanente del control 

ea alqo muy d·iscutible. ·Para ser m4s precisos, diremos que se 

trata de una actividad peri6dica -aunque sus perlodos son mucho 

menoree que en el caso de la evaluaci6n-.. · cuyos cortes tempor! 

les deben estar contemplados desde la elaboraci6n de los planes 

y _proqramaa. 

En .qeneral, el proceso de control se compone de 5 fases que de­

terminaran la secuencia de sus actividades: 

i) Definici6n de los par4metros de control: los par4met~os 

(metas y objetivos) son los elementos que permiten de­

ternainar si las acciones est4n o no conduciendo hacia -

la eituaci6n deseada, y deben ser fijadas en las etapas 

de formulaci6n e instrumentaci6n. En la fijaci6n de -­

loa par&metros se presenta el problema de que las acti­

vidades controladas no siempre son susceptibles de cua~ 

tificaci6n, por lo que el control se ve altamente .in-­

flu:fdo por factora• subjetivos. En todo caso, los crit~ 

rioe subjetivo• de control deben eer previamente deter­

minados. 
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ii) Medici6n de los resultados: se refiere a verificaci~n de 

los resultados ~e las acciones· que se desarrollan. Por lo 

general se presenta bajo una forma cuantitativa, ·como por 

ejemplo, volumen de producci6n, nWllero de hect4reas plan­

tadas, toneladas de ma1z, etc. Cuand~ no es posible la V! 

rificaci6n cuantitativa directa, la medici6n de .los resu! 

tados est4 sujeta a deformaciones introducidas por quien 

hace la verificaci6n -dependiendo de la interpretaci6n de 

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

vo. ; 

iiil Evalua~i6n comparativa: consiste en la comparaci6n entre 

los. resultados obtenidos y aquellos que se pretend1a obt_! 

ner. ·Dado que s6lo virtualmente hay coincidencias entre 

lo previsto y lo real, en esta fase se debe determinar la 

maqnitud de la diferencia comprobada y sus repercusiones 

sobre el proceso de ejecuci6n.del plan o proqrama. 

iv) An4Hsis y definici6n de las correcciones: habiendo ver,! 

ficado un error.o detectado una desviaci6n y evaluado su 
• 
gra~edad, es necesario analizar las posibles soluciones -

existentes, seleccionando la que parezca m4s conveniente, 

v) Incorporaci6n de las correc•~iones: las soluciones encon­

tradas deben incluirse en los documentos del sistema que 

corresponda y deben incorporarse a la ejecuci6n a la br! 

vedad posible, por lo que el sistema debe estar prepara-
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do·para.introducir mOdificaciones en su comportamiento. 

2.2.1 Actividade• de control 

Dado que el con~rol se ~plica en todas las etapas del proceso -

de planeaci6n, •~~ actividades se adecdan en funci6n de la ubi­

caci6n temporal de e•ta• etapa•. 

En con•ecuencia, primero deber4 atender la formulaci6n de los 

PMP. No con•ideramo• la form~laci6n del PND porque: en primer 

lugar, en el PND recifn •e van fijando los parametros de .con-­

trol para las •iguientes actividade• y; segundo, e• una etapa -

ya cumplida por la actual adminiatraci6n. 

En.la elaboraci6n de los PMP son basicamente tres loa aspectos 

que deben ser controlados: 

i) Congruencia vertical: las normas econ6micas del PND 

(objetivo•, prioridade•, estrategias y directrices), -

•on de•a9re9ada• y se le• dota de contenidos mas espe­

clficoa, atendiendo la• particularidade• de cada tema 

e•trat'9ico y la• poaibilidade• de los •actores invol~ 

erado•. La tarea de control con•i•te en vigilar que -

Hta de•a9re9aci6n 11anten9a la normativ.idad econ&aica 

••tablecida, en el sentido de que lo• objetivo• de lo• 

PMP expre••n verdaderamente lo• contenido• del PND y -

•u cumpliaiento conduzca a la aatiafacci6n de la• a•p! 
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· raciones sociales. 

ii) Congruencia horizontal: el control debe vArific:ar -~ ·' 

que los PMP sedn con9rue11tes entre s!, es decir, que 

no existan contradicciones entre ellos y que tanto -

los objetivos como las acciones.que contemplan sean -

complementarios, de manera que el PMP constituya un -

todo arm6nico que oriente las acciones hacia la cense 

cuci6n del PND. 

iii) Congruencia interna: se refiere a los aspectos inte! 

nos de cada programa, en los que se debe cuidar que -

exista plena correspondencia .entre objetivos, medios, 

y entre medios y objetivos. 

Los parámetros para el control en la formulación de los PMP se 

derivan del PND, de los diagnósticos particulares de cada área 

o sector estrat~gico y de la metodologta propuesta en el pro­

ceso de planeaci6n. Puesto que los PMP se elaboran en ausen-­

cia de coyuntura y están destinados al mediano plazo, una vez 

aprobados por las autoridades competentes deberán ser objeto -

de revisiones peri6dicas -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 copstante'y mucho -­

más compleja es en la elaboraci6n y ejecuci6n de los programas 
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·operativós :anuales. 

En tanto que en la formulaci6n de los programas de mediano pla­

zo ,se consideran los objetivos generales de la sociedad, as! co 

mo·laa·prioridades y estrategias globales, expresadas en t6rmi­

. no.s ,•de lo que seda deseable en funci6n de lo considerado posi-

:ble ·a .. trav6s de la proyecci6n de tendencias y previsiones a fu-

turo, el POA debe constituir un instrumento que permita tomar -

decisiones oportunas y coherentes con la pol!tica de desarrollo, 

a la vez que enf~enta las dif!ciles situaciones coyunturales -­

planteadas por la crisis • 

. ~. la elaboFaci6n de l.os programas anuales es cuando m4s se 

siente ".~.peso de la incertidumbre provocada por la crisis, 

·c~ando la coyuntura actda por encima de la tendencia y las pr~ 

visiones a futuro se convierten rápidamente en un presente que 

se impone po.r la fuerza de los hechos. 

El _control en la elaboraci6n de los POA debe vigilar que exista 

congruencia interna, vertical y horizontal en t6rminos.simila-­

res a los antes expuestos, pero considerando que el programa 

anual no consiste solamente en la interpolaci6n de los comprom! 

sos del desarrollo en· una trayectoria lineal. No se puede pen­

sar en linealidad ante una realidad que sufre bruscas y consta~ 

tes mo~~tiQa~iones. Los POA deben _puntualizar y precisar los 
.. 

rangc>s establecido.• en :el mediano plazo, pero son elaborados ba 

jo.las condiciones y ,la· presi6n de la coyuntura. 
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Con reapecto al control en la ejecución, aate debe~'.4,!c~~~~~r 

doa aapectoaa 

~) ~edici6n y evaluaci6n formal1 ae refiere a loa aapec­

.. toa cuant.itativoa de loa reaultadoil obtenido• con :la;.­

.ejecuci6n de la• accione• y 1u comparaci6n·con laa•ae­

. taa propueataa en el POA. Aqul ae debe determinar · el 

: 1 • ~ 9rado,de cumplillientoforul de laa metaa1 

1 1 ·,1 

ii) Efecto• econ6mico-aociale11 comprende loa aapecto• -

cualitativo• de los reaultádoa de la ejecuci6n, y au -

intenci6n e1 controlar el impacto de lo• programa• en 

la economla. Eate control deber& aer el Gltimo ante• 

de proceder a efectuar las correccionea, e inaumir& -­

..los resultados de la• fases anteriorea del control 'ec2 

nómico-social: primero se deber& conocer el grado de 

relaci6n de las metaa·del POA con los objetivo• del 

PMPJ y segundo, se necesita saber el avance en el cum­

plimiento de las metail, eato es, lo que ae est&.consi-

. · 9ulendo con la ejecuci6n de las acciones. Con estos 

elemento• 'se puede analizar el efecto que esta produ­

ciendo' en la perapectiva qlobal la aplicaci6n de loa 

programa•. 

El probieina'!uhdamentai que se presenta en el control en lo• n! 
. " 1 . -· ~ .. • '.. ', : ' : ' ' .- i. . '·: - . ; . ! . ·." ~ • : \' ' ; '·

1 
',. '. ' 

veles·· operativos· y que exige un enorme esfuerzo analltico y vi-
!, ·' • •. 

aión global de quienes lo realizan, ea vigilar que la atenci6n 
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de los problemas coyunturales no se traduzca en el sacrificio 

de los objetivos del desarrollo de mediano plazo. 

•'Bate :ea un· problema complejo que se ve potenciado por la ten­

dehcia qeneralizada de destacar los aspectos financieros y pr~ 

·supuestario• por encima del impacto socio~econ6mico· que pudie­

ran tener los resultados de la ejecuci6n de las acciones pla-­

nedas. Esto se debe plantear desde la determinaci6n de los P.! 

r&metros de control; y ser riquros'amente observado en la real! 

zaci6n del· .control de los efectos econl5mico-áociales ~ 

2.3 Aspectos de la evaluaci6n 

(:9,mC? ,se dijo, la evaluaci6n deber4 tratar los mismos asuntos -

que,,la etapa de control, empezando desde las actividades de -­

formulaci6n e instrumentaci6n y finalizando con los resultados 

de la ejecuci6n y sus efectos econ6mico-sociales. 

Para efectos del an4lisis, es conveniente separar las activid,! 

des de la evaluaci6n en dos direcciones complementarias, enca­

minad~& por un lado a la. evaluaci6n de la normatividad econ6-

mica y, por otro, a los resultados de la ejecuci6n. 

Estas dos direcciones, aunque guardan profundas diferencias en. 

tre al que justifican su complementariedad por la naturaleza -

de lo' evaluado y loa supuestos b!sicos que les dan origen, co!!. 

servan, c'iertalÍ caracterlsticas que las ubican dentro de la no_!: 
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matividad del Si1tema. E1ta1 1on1 

i) Laa tareas de evaluaoi6n 1e realizan en todo• loa niv! 

les de responsabilidad del Sistema, debiendo.cadaiJUho 

de ello• re1ponder ante •u inmediato 1uperior;. 1 late> 
p 

proceso de autoevaluaoi6n debera contribuir a1•la·•9eia•-

racic5n de infoniaci6n nueva y oportuna. : , ·,1, •. ; .rn 

ii) En el proce10 de evaluaci6n debedn participar todo~· 

loa actorea involucrado• -de acuerdo al nivel· de que -

se trate-, incluyendo a 101 particular•• con 101 que 

1e hayan com:ertadoacoione•1 

iii) La retroalimentaci6n 1er4 el producto de loe'relui~~~­

aos combinado a de las doa direcciones de eváluaci6n ~·' y 

ae reflejara tanto en laa adaptacionea del modo de fU!!, 

cionamiento del 1i1tema como en 101 documento• que pro 

duce y en la1 acciones que ae ejecutar4n en el siguie!!. 

te ciclo1 

• 

,. 
'. 

iv) se plantea una evaluaci6n integral por niveles de re! 

ponsabilidad, pensando que las deficiencias en un ni­

vel necesariamente afectaran la• actividadea de 101 -

nivele• inferior••· 

La evaluaciCSn debe detectar' no 1c5lo laa. aarenci"8: 

y fallas del Si a tema, aino tambian el nivel,'º que •• 

originaron. 
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2.3.1 ·Evaluaci6n en direcci6n descendente 

Derivada de loa documentos de control de la etapa de formula--­

cie5n e instrumentaci6n, consistida fundamentalmente en una con 

frontacie5n de lo deseable con lo considerado como posible. La 

dencainadmao• •direccit5n descendente•, porque su supuesto ini,­

cial H que la norm4tivi4ad del SNPD y del Plan es la adecuada'i 

por lo que •l funcionamiento del Si•tema y lo• contenidos •oci2 

econ&aico• de lo• documento• que produce deben ajustarse a ella. 

'l'rataremo• aqul lo relacionado con la• norma• econe5mico-aocia-­

le•, entendiendo como tale• a lo• objetivos definidos en el -

PHD o PMP•, cuyo• contenido• quiar4n la elaboracit5n de los do­

cumento• de in•trumentaci6n y en funcie5n de los cuales se anal! 

zar4n ·lo• efecto• econ&nico-aocialea de la ·ej~uciCSn. En estos 

tfrminoa, lo• objetivos del PND y PMP constituyen normas para -

lo• nivele• de in•trumentacit5n, en el sentido de que son princ,! 
1 

pio• emanado• de la autoridad que de~n •er acatado•. 

11 punto de partida para eata direccie5n e• el aupue•to de que -

lo• objetivo• del PND corre•ponden a las po•ibilidades de la -­

econom.la del pal•, y la• estrategia• definida• en el miamo son 

la mejor manera de alcanzarlo•. Exi•te. un conjunto de elemen-­

to• que poddan afirmar la co.rre•pondencia de .los contenido• del 

Plan con la realidad, como la participacie5n •ocial en •u def in! 

cie5n y el haber•• apoyado en un concienaudo dia9ne5atico, pero -

todo plan se caracteriza por ba•ar•e en un conjunto de previ•i,2 
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nea . sobre lo que ocurrir! mas, adelante,· y en esto nunca se pue-. 

de tener una absoluta certeza. 

Por este motivo la justeza del PND se debe.considerar a6lo .. como · 

un supue71,to inicial, conservando con ello la posibilidad que en· 

un sequndo momento se puedan introducir. modiHcacione•, re•pe-- . 

tando as1 la norma de f lexi~ilidad inherente a todo proce•o de 

planeaci6n. 

Los resultados de esta direcci6n se presentar1an en documentos 

que deber4n contener, entre otros, los siguientes elementos: 

Siguiendo ·un ml!todo dt!! apraximaciones sucesivas, se debe 

verificar la compatibilidad vertical de los contenidos so 
·' '. . . -

cioecon6micos. Esto es, partiendo de la meta m4s c~ncre-. 

ta y del objetivo mas especifico, se debe establecer su -

relaci6n con los objetivos del nivel superior, especifi-­

cando hasta dónde el cumplimiento de una meta o de un co~ 

junto de metás satisface a los objetivos de un POA, hasta 

lleqar a determinar la justa correspondencia entre los o~ 

jetivos de un PMP y el PND1 

De manera similar, se debe verificar la compatibilidad h~ 
. . 

rizontal de los documento• de instrumentaci6n, o sea, se 

debe ver que todos Ióá POA que ·reaponden ·a :un PD ··e•t'An ~. 

·lo suficientemente inteqradoaentre d para que en conjunto 

satiafaqan'o avancen hacia 'la aati•facci6n de los objeti-
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: .vos qenerales. Los mismo se aplicar!a para la relaci6n -

PMP-PND1 

'· 

Cada nivel deberá informar al inmediato superior si se ha 

cumplido con los pasos y etapas señalados en el proceso -

de planeaci6n, indicando las dificultades que han encon-­

trado y suqiriendo algunas posibles soluciones; 

En estrecha relaci6n con el anterior se deberá informar -

...... si los tiempos para la entreqa de los documentos' del Sis~ 

.•,,tema fueron suficientes y, denohaber sido as!, proponer -­

plazos diferentes justificándolos; 

Cada sector deberá especificar la participaci6n de las d!_ 

.f.erentes vertientes en la instrumentaci6n del Plan, seña­

lando el nivel de compromiso y el qrado de responsabili--

. dad que recay6 en los particulare~; 

·Se deberá incluir un informe sobre los mecanismos que· se 

. crearon para dar cabida a la participaci6n social, seña-:-. 

lando las deficiencias encontradas y proponiendo mejoras; 

Otros. 

En realidad, no es necesario esperar.a que se complete el ciclo 

anual para hacer esta parte de la evaluaci6n. Una vez termina­

das las etapas de fQrmulaci6n e instrumentaci6n, se puede proc~ 
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der a llevarla a cabo, basándose en los docwnentos de control -

que se hayan 9enerado y en los dict&menes de congruencia emit! 

dos. Ademas, los resultados de esta evaluaci6n alimentarlo a -

la direcci6n siguiente. 

2.3.2 Evaluación en direcci6n ascendente 

Habiendo verificado que loa contenidos de los documentos m!s -­

operativos est6n en correspondencia con loa contenidos genera-­

les del PND y los PMP, procederta la evaluaci6n de las accione• 

concretas para ver si lo ejecutado corresponde a lo propuesto y 

si era la mejor manera de lograrlo. 

La denominaremos· direcci6n ascendente porque encuentra su punto 

·de partida en los resultados concretos ·producto de la ejE:cuci6n 

de las acciones contenidas en loa POA y presupuestos, para ir -

avanzando sucesivamente y en grados de agregaci6n cada vez may.2 

res, hasta dar como resultado final la ratificaci6n o rectif ic!. 

ci6n de los contenidos del Plan Nacional de Desarrollo. Esta 

direcci6n.aignificara una confrontaci6n entre lo considerado c2 

mo posible en la instrumentaci6n (programaci6n anual), lo real­

mente posible encontrado en la ejecuci6n (control de la ejecu-­

ci6n) y lo finalmente conseguido. Para su realizaci6n se cuea­

tionarln el conjunto de previsiones y planteamientos del PND, -

de los POA preliminares y de loa presupuestos, complementando 

ast la direcci6n anterior. 
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Esta direcci6n debe ser el dltimo paso antes de la integraci6n 

del documento final de evaluaci6n. Se deber& conocer primero -

el grado de relaci6n de las metas anuales con los objetivos del 

PMP, y de los objetivos de 6ste con el Plan, de manera que se -

conozca exactamente el efecto_que produce en la perspectiva gl2 

bal el cumplimiento o incumplimiento de-una meta u objetivo. 

Además, ea po•ible que una acci6n sea bien ejecutada y conduzca 

a un resultado esperado, pero que dicho resultado no contribuya 

al cumplimiento del objetivo a; que debla corresponder por una 

equivocada· interpretaci6n de los contenidos, o bien, que esa a~ 

ci6n bien ejecutada entregue un resultado diferente al previsto 

por una err6nea concepci6n de la realidad. 

Lo• informes de evaluaci6n de esta segunda direc~i6n deber4n 

contener los siguientes elementos: 

. ExpU:caci6n de las condiciones que privaron durante la -­

ejecuci6n, y de las actuales de la situaci6n sobre la que 

se actOa, y su relaci6n con el diagn6stico del nivel in­

mediato superior (PND o, en su caso, el PMP correspondie~ 

te) 1 

- . Descripci6n de las acciones realizadas y sus fines; 

- . Grado de avance en el cumplimiento de las metaa1 
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· · - En funci6n de lo obtenido, an41isis de la aciecuaci6•• de -

las acciones, con relaci6n a los fines buscados; 

An4lisis de la viabilidad del PND y los PMP en funci6n de 
' . . ' . 

los resultados obtenidos y las tendencias que se observen, 

tratando de determinar si los objetivos de cada· tema es~ 

trat~gico, y en general los del desarrollo, corresponden 
': . 

a lá realidad del pais; 

Descr.:ipci(5n de las condiciones externas ·a1 Plan y .'á1 

SNPD sobre las que no existe control y que influyeron. en 

la ejecuci6n y sus resultados; 

Otros. 

Estos elementos deben aportar la informaci6n suficiente para P.2 

der determinar los efectos de la ejecuci6n de los planes sobre 

la estructura econ6mico-social. 

3. La participaci6n social 

De acuerdo a lo que se ha declarado oficialmente 1Jj_/, la incor­

poraci6n de la participaci6n social a las actividades de plane!_ 

ci6n es una necesidad para el gobierno, no ·s6lo con el fin de 

36/ Ver R. M::rttanayor. "El Sistena Nacional de Planeaci& DEmJcr4tica", 
en Reir. de Mninistracitll PCiblica No. 55-56, Ed, J:NM>, ~. 1983, 
pp. 21-33 
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adquirir consenso para la aplicaci6n de sus pol!ticas, sino tam 

bi~n para incluir a la población en general en la toma de deci­

siones nacionales, recogiendo sus demandas y necesidades, en un 

afán por reforzar la vida democrática del pa!s. 

Sin embargo. serta ilusorio pensar que las autoridades pol1ti-­

cas llaman a la sociedad a expresar sus demandas con el sólo 

fin de hacer más democrático al pa!s. En primer lugar, el po­

der económico y pol1tico no está restringido al ámbito exclusi­

vo del gobierno, por lo que para poder realizar tareas de gran 

envergadura necesita ponerse de acuerdo con los otros sectores, 

que tambi~n poseen cierto grado de poder. Por supuesto, la pl~ 

neación que se realiza dentro del sector pablico es competencia 

exclusiva del gobierno, pero si se rebasan estos 11mites -como 

de hecho sucede si se pretende llevar a cabo una planeación na­

cional integral- se debe considerar la posición de los demás 

sectores involucrados en cuanto a la definición de los objeti-­

vos que se persiguen y las acciones que se realizarán. 

El incorporar a la sociedad en las actividades de planeación se 

debe, por lo menos, a otros tres motivos. Uno de ellos es apr2 

vechar los conocimientos y experiencias de la población en el -

tratamiento de los problemas que los afectan directamente. Es 

importante para el gobierno abrir canales para la expresión po­

pul~r que recojan las manifestaciones de todos aquellos que pu~ 

dan aportar algo atil y aprovechable para la consecuci6n de los 

objetivos. Una segunda raz6n importante es que el nivel de co~ 
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proritiso que adquiere la gente para realizar las acciones plana.! 

das es mucho mayor cuando han sido participes del proceso en -

que se han definido esas acciones. Si se involucra adecuada-­

mente a la poblaci6n, además del convencimiento de la necesi­

dad de ejecutar las acciones contenidas en los planes, las de­

cisiones autOnomas que se adopten en las 4reas de competencia 

de cada uno estarán acordes con los objetivos de los planes. 

Por liltimo, est4 el problema de la legitimaciOn del gobierno y 

sus propOsitos. Generalmente, se considera legitimo al gobie! 

no elegido democr4ticamente, esto es, al que emana de la vo­

luntad popular y que se encuentra regulado por los preceptos -

legales vigentes. Este tipo de democracia, conocido como dem~ 

cracia representativa, tiene la limitante de que no basta con 

que un gobierno sea el producto mayoritario del pueblo para que 

pueda adoptar por si solo las decisiones que afectan a la comu 

nidad en generaL: La elaboración de poUticas pliblicas, basa­

das en concepciones tecnocr4ticas del inter~s general, suelen 

desviarse de las trayectorias planeadas arrojando resultados -

diferentes a los previstos, debido a que no' se llevan a cabo 

en un vacio social, sino que existen actores sociales que, de 

acuerdo a sus diferentes grados de poder, tienen ingerencia en 

la definiciOn y ejecuci6n de estas pol!ticas. Esto plantea la 

necesidad de impulsar una democracia participativa, que se re­

fiere a la participaci6n del pueblo en las decisiones que afe~ 

tan su destino, o sea, se incorpora a la sociedad tanto en el 

diseño como en la ejecuciOn de las pol!ticas o instrumentos. 
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Con ello, al mismo tiempo que se obtiene consenso en torno a -

los objetivos buscados, se logra también la legitimación de las 

decisiones adoptadas, y un mayor nivel de compromiso en cuanto 

a las acciones emprendidas y los resultados obtenidos. 

Con esta idea es como se han llevado a cabo los más recientes -

intentos de planeaci6n en México. Bajo la consideración de que 

la falta de consenso y representatividad de la planeaci6n era -

uno de los factores que limitaban su afectividad, se ha buscado 

incorporar la mayor participaci6n posible de los diversos sect2 

res sociales tanto en el diseño como en la aplicación de la es­

trategia de desarrollo a seguir, con el objeto de motivar y com 

prometer la concurrencia de los diversos intereses en un esfuer 

zo comt1n de desarrollo social. Se ha llegado a concebir a la -

planeaci6n como una forma democrática de lograr un acuerdo so~~ 

cial, que comprenda la interdependencia de los agentes económi­

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 comprometi6 a llevar a cabo un proce­

so de planeaci6n que habrta de tener como una de sus caracterts 

ticas principales el ser democr4tica. Se manej6 la idea de que 

a trav~s dé un::pr.oeeao de auscultaciOn y ~onsulta, se elaborarla 

un diagnostico de la problemática nacional, para que con base -

en dl se eligieran las mejores alternativas y estrategias para 

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

dente: 

"La planeaci6n democrática, como m~todq de 
gobierno, organizará el trabajo y las ta­
reas del sector ptiblico, y permitirá incoE_ 
porar las actividades de los sectores so­
cial y privado en la consecuci6n de los ob 
jetivos nacionales. As1 entendida, la pli 
neaci6n no es s6lo un proceso t~cnico de -
toma de decisiones, elecci6n de alternati­
vas y asignaci6n de recursos1 constituye -
fundamentalmente un proceso de participa-­
ci6n social en el que la conciliaci6n de -
intereses y la uni6n de esfuerzos permiten 
el logro de objetivos validados por toda -
la sociedad".}.]_/ 

3.2 La participación social en el SNPD 

Dentro del SNPD, la participaci6n social es·concebida como un 

mecanismo que permite.a ios diferentes grupos ~ociales ponerse 

de acuerdo en cuanto a la fijación de los objetivos que.se-~ 

buscarán con la planeaci6n y a la determinaci6n de las tareas 

y acciones que se realizarán en comtin. 

Se ha hec~o el señalamiento de que la participaci6n, para ser 

de mayor utilidad para los prop6sitos de la planeaci6n, no pu~ 

de darse a trav~s de reuniones masivas de la sociedad. 

"La planeaci6n requiere de una participaci6n 
institucionalizada para que los distintos -­
sectores de la sociedad puedan expresar con 
tcx1a libertad sus opiniones e inquietudes ••• " l!!,/ 

·377 De la Madrid, M. Dc[x>sici6n de M:>tivos dé la Ie¡ de Planeaci&, revista 
- Planeaci6n DEm:>crática No.l, Ed. SPP, ~. 1983, p. 17 
38/ PartidO RevolucIOñario Institucional, Canisi6n de Pl.aneaci&l Dmw:lcr4ti­
- ca. Rep?rte Final, ~oo, 1982. p. 32 

: l_ 
.!. :,.1 
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P~, e,st~ manera, . se ha considerado que la mejor forma para garaE_ 

. tizar ,una participaci6n popular consciente es' a travlfo de los -

gru~os oz:-ganizados, que se supone represeritan a sectores impor­

tantes de la ,sociedad • 
... _.:..,·· 

E,l Art1_culo 20 de la Ley de Planeaci6n establece: 

". 

'' ! 

"En el !mbito del Sistema Nacional de Pla•­
'neaci6n Democr4tica tendr4 lugar la partici 
paci6ny consulta de los diversos grupos so 
ciales, con el prop6sito de que la pobla- -
ci6n exprese sus aspiraciones para la elabo 
raci6n, actualizaci6n y ejecuci6n del Plañ 
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 investigaci6n; de los organismos empre 
sariales; y de otras agrupaciones sociales~ 
participar4n como 6rganos de consulta perma 
nente en los aspectos de la planeaci6n demo 
cr4tica relacionada con su actividad a tra= 
v~s de foros de consulta popular que al 
efecto se convocar4n". 39/ 

En el sistema se prev~n formas de participaci6n para las dif eren 

tes etapas del proceso de planeaci6n. En la formulaci6n est4n -

los fóros de consulta popular, en la instrumentaci6n y ejecuci6n 

se plantea la concertaci6n de acciones .entre el Estado y los pa.;: 

ticulares, y para la evaluaci6n se piensa tambi~n recurrir . a la 

opini6n popular. 

39/ lej de Planeaci&, cp. Cit., Arttcu1o 20. 
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Apenas iniciada la presente adminiatraci6n fueron organizados -

loa Foros de Consulta Popular para la Planeaci6n Democr&tica 

como Organoa permanentes del Sistema Nacional de Planeacidn De­

mocr&tica, loa cuales, a decir del propio gobierno, sirven para 

.captar las opiniones y propuestas de loa diversos sectores ao-­

cialea acerca de diferentes aspectos de 9ran trascendencia na­

cional. De acuerdo al planteamiento oficial, en estos foros ae 

analizaron loa diferentes problemas de la economla y la 1ocie-­

dad, sur9iendo propuestas de.alternativas y 1olucione1 que ex­

presaban el sentir popular. Las ponencia• y documento• presen­

tado• -cuyo n~ero se e1tima en superior a diez mil- fueron •i.! 

tematizado1, seleccionando aquellos que 1e conaider6 reflejaban 

de mejor manera el intera1 qeneral1 siendo finalmente integra-­

do• en el Plan Nacional da De1arrollo. 

De e ata manera~ la elaboraci6n del PHD aparece QOJllO: ua procesó·· 

democr!tico de intercambio de opiniones entre el Estado y la •2 

ciedad, ya que el plan ae presenta como el resultado de ·.un am~ ... 

plio proceso de consulta, incorporando las demandas de loa gr.u­

po• aociales en la determinaci6n de las prioridades del desa­

rrollo. Ademas, la participaci6n en los foros de consulta ha -

permitido al gobierno legitimar su pol!tica de reordenaci6n ec2 

n&nica, manejando la idea de que importantes grupos 1ocialea ª! 

tan di1puestoa a unir sus esfuerzos con el gobierno para aupe-~ 

rar los problemas actuales y alcanzar nivele• mas altos de des!. 

rrollo. Sin embargo, es necesario hacer algunas conaideracio-
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nea en torno a loa foros de consulta popular. En primer luqar, 

para poder participar activamente en la diacusi6n de problemas 

nacionale.a ae requiere estar bien informado y poseer un cierto 

nivel de conocimientos. Eataa dos condiciones descartan de en­

trada a la mayor parte de la poblaci6n nacional, con lo que la 

poaibilidad de participar aereatrinqa aim~grupo selecto de miem­

bros de la sociedad. 

Loa actores o grupos social~• que participaron en loa foros de 

consulta popular fueron b4aicamente organizaciones empresaria-­

lea, orqanizacionea sindicales, partidos pol1ticoa, asocia­

ciones civiles, centros de enaeñanza superior y participaci6n 

ciudadana. 

Incluso entre esos p~rticipantes resulta obvio que no todos po­

Hen las mi11111aa caracter!sticaa, sino que var!an en por lo me-

nos tres aap~ctoa fundamentalea1 nivel de orqanizacidn1 au-

tenticidad de loa intereses que supuestamente representan1 y, 

capacidad de neqociaci6n e influencia ante el qobierno. 

El sector empresarial~ aunque heteroqGno en au composici6n, po­

see niveles de or9anizacidn ele~adoa y por 8u poder econ6mico -

tienen una gran capacidad de negociaoi6n ante el Estado. 

Las or9anizacionea sindicales que participaron en loa foro• fu! 

ron por lo general las que·ae encuentran incorporada• dentro de 
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la est~uctura del Estado a trav's del partido oficial~ Aunque 

poseen al9l1n nivel de representatividad~ el sindicalismo oficial 

ha funcionado dentro del sistema politico como uri instrumento -

para mediatizar las demandas de la clase trabajadora, por lo -­

que .no pued~ decirse que los intereses aut•nticoa del pr,leta-­

.riado y del campesino se hayan encontrado plenamente represent! 

dos en loa foros de consulta popular. Ademls~ en ·una. situa­

ción de crisis en la que el desempleo aumenta considerablemente, 

la capacidad de negociaci6n de la clase trabajadora ante el Es­

tado es menor, con lo que su posici6n relativa frente a los de­

m4s -sectores se ve disminu1da. 

. . 
con respecto a las asociaciones.civiles podemos decir que aun--

. ¡;. 

que individualmente consideradas tienen una buena or9anizaci6n 

·en la mayor1a de los casos, constituyen un conjunto demasiado -

heterog,neo como pa~a que, exista entre •ellos la integración su­

ficiente que les permita conformar. un cuerpq con una posici6n -

más o menos definida, cap~~ de influir en las grandes decisio-­

nes que afectan la vida del pa!s • 

• 
Los miembros de la comunidad universitaria;· cient!fica y tecno­

lógica que participa~on en los foros, por su misma fonnaci6n t~ 

vieron la posibilidad de hacer buenas aportaciones en·relaci6Jl 

a los temas tratados. No obstante, en la ac~ualidad la capaci­

dad de influencia de los centros de estudio e investi9aci6n su­

perior es poco.considerable, porque l!IUC~oa de ellos han venido 

perdiendo buena parte 'del nivel de autonom1a para hacer or!ticaa ·-
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serias e independientes. 

La participaci6n ciudadana a t!tulo personal no'fue muy signif,! 

cat;va en el contexto de los foros. Las personas 'que 'particip!!, 

ron de esta manera fueron, en sumayor!a, funcionarios p(iblicos 

o miembros de diversas .organizaciones civiles, quienes 'fueron 

expre&!1Jllente invitados por los organizadores de los eventos. 

La participaci6n de los partidos poUticoa de oposici6n en los 

foros de consulta popular fue.importante por el acento cr!tico 

que prevaleci6 en las ponencias que presentaron sobre los dife­

rentes temas tratados. Dichos trabajos reflejaron.de manera -­

m4s aproximada la problem!tica que enfrentan amplios sectores -

de la sociedad, como el proletariado y los campesinos, ·y 11148 

recientemente las capas medias. 

No .obstante lo anterior, los partidos pol!ticos autodenominados 

de i,zquierda, presentan grandes diferencias en cuanto a· su org! 

nizaci6n interna. No han conseguido una integraci6n cabal ai' -. . . . . . 

interior.de sus propias estructuras ni entre los partidos mis--. 

moa, -~º c1ial les. significada un importante paso en su conform! 

ci~n .como una fuerza po,l.!tica relevante en el pah. Por otra '­

parte, esto.a miamos partidos no han logrado constituirse en una 

alter~ativa viable .de acci6n,poUtica para los amplios nGcleos 

d~ la .clase trabajadora,· entre loa. cuales·. tienen una ese' asa pe- ' 

n~tra~i6n, lo que .limita seriamente su· capacidad ·de influencia 

y .ne.~cia.d6n en la contienda pol.ttica como ·aupue'sta vangouardia 
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de lqa trabajadores del pa!•. 

Los partido• pol!tico• de derecha, pese a po•eer uri buen nivel 

de organizacidn e inte9raci6n, y contar con amplio• recur•o• P! 

ra el despliegue de •u• actividades, no repre•entan 1114• que lo• 

intere•e• de un reducido grupo de la •ociedad mexicana •b&•ica­

mente lo• grupo• econ6mico• dominante•-,. por lo que •u partic! 

paci6n en lo• foros de con•ulta popular -aunque tra•cendente P! 

ra la burgue•!a nacional- resulta poco representativa de la• -

expectativa• y problem&tica• del 9rue•o de la poblaci6n. 

El partido oficial, siendo el partido en el poder, representd -

la voz gubernamental en·1os foros de con•ulta, identific&ndo•e 

axiom4ticamente con lo• po•tulado• del gobierno, del cual forma 

- .par.te. 

Independientemente de la calidad o repreHntatividad de lo• pa_! 

ticipante• en loe foros, •e debe tener claro que la participa-­

ci6n en el proce•o de planeaci6n mexicano tiene un car&cter co~ 

•ultivo, 1 que la respon•abilidad en la definici6n de la• polf­

tica• ea del gogierno. La integracidn del Plan Nacional de De­

•arro.llo H realiz6 con ba•• en un programa de gobierno formul!. 

do con anterioridad a lo• foros, y que fue votado mayoritaria-­

mente en elecciones popular••· Serta ilu•orio pen•ar que •• -­

puede negar en lo• foro• de consulta popular un proyecto pol!t! 

co que fue confirmado en la• urna•. La planeaci6n no e• un in!. 

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

un trabajo polltico entre la poblaci6n y la opini6n pGblica1 -­

las neqociacionea en polltica·no se hacen desde una perspecti-­

va de buena voluntad, sino desde una poaici6n de poder. La -­

planeaci6n es b&sicamente una t•cnica para la racionalizaci6n -

en la toma de decisiones, y sera democr&tica si se aplica en -­

una sociedad democr&tica. Loa objetivos que se pretenden obte­

ner y .las pollticaa y eatrateqias que vayan a regir ser4n dete! 

minados en la lucha polltica, donde cada uno de los qrupoa par­

ticipantes influir& aeqQn el ~rado de poder que posea. 

Por otro lado,·· ae plantea que la participaci6n en el proceso -

de planeaci6n no termina en la etapa de formulaci6n de planes y 

programas, sino se pretende incorporar activamente a la socie-­

dad en la ejecuci6n de los miamos. La participaci6n social en 

la ejecuci6n se canaliza a trav•a de la vertiente pe concerta-­

ci6ri, formando comitda de concertaci6n en los que se firman -­

convenios, acue.Sos y contratos entre el sector pablico y loa -

particulares para la realizaci6n de tareas conjuntas. 

La participaci6n en la ejecuci6 .. ae ha dado sobre todo a nivel 

de acciones muy .especificas, y en asuntos donde no ea diflcil -

lograr consenso entre la poblaci6n. En los municipios, por 

ejemplo, existen numerosos casos de programas referentes a mej~ 

, ramientos urbanos Y.de vialidad en los que se involucra a loa -

sectores de la poblaci6n interesados, que participan en la med! 

da de 9us posibilidades, aportando recursos o mano de obra. En 
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estos casos es m!s sencillo obtener la participaci6n, porque 

las personas ven resultados inmediatos que los benef.i,cian dir~s=.· 

tamente. En el .tratamiento de problemas nacionales surqen las 

16qica.s diterencias de opini6n y la desconfianza en el qobierno, 

que no pudo ser eliminada en los foros de consulta. En este C! 

so tambi~n se firman acuerdos referido• a accione• especifica• 

-aunque de mayor enverqadura- entre el qobierno·y los sectores 

de .la sociedad (sobre todo el privado) que tienen la capacidad 

de aportar alqo de inter~s para el Estado. 

Por altimo, el qobierno propone que la participaci6n social se 

extienda hasta la evaluaci6n, etapa de la que se desprenden el!, 

mentas que retroalimentan al proceso de planeaci6n, y en los -

cuales se basar! la elaboraci6n de los programas· operativo~ vi­

qentes .en el. siquiente.ciclo de planeaci6n anual. 

Existe el compromiso de crear mecanismos permanentes de partic! 

paci6n que permitir!n a la sociedad· discutir ampliamente los r!_ 

sultados obtenidos, haciendo una evaluaci6n propia de las acci~ 

nes desa.t"rolladas por el gobierno y elaborando propuestas $obre 

lo que se deberla hacer para el siguiente año. 

Sin embargo, en la evaluación la participaci6n social ha brilla 

do por su .ausencia. La dnica pa~ticipaci6n de la sociedad en•­

esta etapa del proceso se ha dado a trav~s del Poder Leqialati­

vo, ante el cual anualmente se presenta.el Informe de Ejecuci6n. 

Por supuesto, el Legislativo no representa la creación de ninql1n 
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mecanismo nuevo de participaci6n, además de que el Ejecutivo -­

desde hace mucho tiempo tiene la obligaci6n constitucional de -

informar a las Cámaras de los resultados de su gesti6n. No se 

ha conseguido incorporar satisfactoriamente la participaci6n de 

la sociedad al proceso de planeaci6n, porque el mismo proceso -

pol1tico mexicano est! insuficientemente desarrollado. Míen-­

tras no existan alternativas pol1ticas que permitan a la socie 

dad optar entre diferentes proyectos nacionales de desarrollo, 

esto es, mientras M~xico no se convierta en una aut~ntica demo­

cracia participativa, no existir! la posibilidad de crear meca­

nismos efectivos de participaci6n donde surjan demandas que 

sean recogidas por la planeaci6n. 

se debe tener claridad en que la planeaci6n no es el instrumen­

to que va a democratizar la sociedad, ni su utilizaci6n por el 

gobierno implica un avance en este sentido. Este es un proble­

ma a ser resuelto en la lucha pol1tica, no en las esferas de -­

competencia t~cnica. 
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CONSIDERACIONES FINALES 

El marco conceptual presentado en el primer- cap!tulo de este -

trabajo proporciona una base dtil para comprender muchos' fen~ 

menoa actuales, que son dif!ciles de identificar en un esquema 

de capitalismo puro, esto es, de libre competencia. 

Del concepto de planeaci6n socialista, que atribuye a la pla-­

neaci6n objetivos que no le son inherentes y restringe su uti­

lizaci6n a un modo de producci6n determinado, se concluye que 

en el capitalismo no puede haber planeaci6n, o concediendo mu­

cho, se acepta que la poca planeaci6n que se pueda hacer se ve 

limitada por las caracter!sticas intr!nsecas de ese modo de 

producci6n. 

Sin embargo, de acuerdo a lo que se ha planteado diremos que 

lo verdaderamente limitado es el concepto de planeaci6n socia­

lista, .al que se le quiere aplicar en una realidad a la que no 

corresponde. NingQn pa!s capitalista puede plantearse objeti­

vos aocialiatas, ni pretender que en su seno se cumplan las l! 

yes econ6micaa del socialismo. Eso ir!a en contra de la esen­

cia de au modo de producci6n. Una de las normas b4sicas de la 

planeaci6n ea el realismo en los prop6sitos, que deben estar 

a6lidamente fundamentados en las posibilidades reales de inci­

dir en una aituaci6n concreta. 
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El problema con el concepto socialista es que no define lo que 

es la planeaci6n, sino lo que es planeaci6n socialista, y al -

sacarla del contexto que la caracteriza y trasplantarla de un 

modo de producci6n 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 planeaci6n. 

A pesar de las profundas diferencias en el tipo y contenidos -

de la planeaci6n que puedan· llevar a cabo los distintos siste­

mas econ6micos -derivados justamente de las caracter!sticas -

de la realidad en que se aplica-, los procesos de planeaci6n 

seguidos guardan elementos comunes que confirman la validez 

de la conceptualizaci6n expuesta en este trabajo. 

Ejemplo de ello es la determinaci6n de los objetivos sociales 

que se buscan con la planeaci6n, que generalmente se esgrimen 

como argumento para demostrar que en el capitalismo no hay pl! 

neaci6n. 

Dec!amos.que la planeaci6n no tiene ningan fin Gltimo impl!ci­

to, pero s! se relaciona con los objetivos que la sociedad pr~ 

tende alcanzar con su aplicaci6n. La formulaci6n de los obje­

tivos sociales es, en todos los casos, una atribuci6n de la au . -
toridad pol!tica, siendo tarea de la planeaci6n elaborar las 

alternativas de pol!tica en funci6n de las posibilidades t'eales 

de la sociedad para alcanzar estos objetivos. 



143' 

A menos que las condiciones particulares de un pa!s lo permitan, 

ningfin gobierno puede imponer los objetivos de un proyecto pol! 

tico, sino que requiere de un cierto consenso social sobre los 

objetivos buscados y la manera de conseguirlos. Sin embargo, 

en las sociedades siempre existen distintos grupos que poseen di 

ferentes objetivos, present4ndose intereses encontrados. La p~ 

sibilidad de estos grupos de participar en la toma de' decisio-­

nes estar! en función de su poder dentro de la sociedad y de su 

representatividad'ante el gobierno. 

As!, los objetivos de un proceso espec!fico de planeaci6n no ex 

presan necesariamen.te el inter~s de las mayor!as de un pa!s,· 

sino son el reflejo de los intereses de quienes tienen acceso a 

los niveles de decisi6n pol!tica. En toda sociedad los objeti­

vos sociales se deciden en la lucha pol!tica. En un pa!s soci~ 

lista sedn las mayor!as trabajadoras -a trav~s de sus repre-­

sentantes- quienes decidan hacia d6nde se dirigir4n los esfue.!: 

zos, puesto que poseen el poder econ6mico y el poder pol!tico. 

Tambi~n en un pa!s capitalista interactdan diversos grupos con 

variados grados de poder, por lo que se deberá pasar por un pe­

dodo de negociaci6n y acuerdos para definir los objetivos so-­

ciales, pero considerando que los grupos de mayor poder ten-­

dr4n más oportunidades de hacer triunfar sus posiciones e impo­

nerse a los dem4s. 

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

socialista se refiere generalmente a la planeaci6n econ6nú.ca ~ 
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realizada por el Estado. 

De acuerd~ con lo que hemos planteado, cualquier sujeto puede 

planear sus actividades, siempre que tenqa en su campo de. act! 

vidad el poder suficiente para decidir qua quiere y c6mo cona! 

quirlo, y esto no se refiere solamente al Estado. TambiGn las 

empresas llevan a cabo procesos de planeaci6n en sus respecti­

vos campos de actividad. Para la adopci6n de decisiones coyu~ 

turales, se gu1an -en parte- por las orientaciones provenien­

tes del mercado, pero las qrandes decisiones relativas a mon-­

tos de inversi6n, voltimenes de producci6n, etc., se toman en -

funci6n de las perspectivas de mediano y larqo plazos y son -­

cuidadosamente manejadas a lo larqo del periodo considerado. -

o sea, son acciones planeadas, producto de una planeaci6n, Ad! 

más, las qrandes empresas, sobre todo transnacionales, ejercen 

cierto control sobre los mercados, por lo que se puede afirmar 

que en luqar de quiarse por el mercado es ~ste el que se com-­

porta de acuerdo a las orientaciones empresariales • 

• Existen tambi~n importantes orqanismos financieros internacio-

nales, como el FMI, BID y BM, que en coordinaci6n con los ban­

cos centrales y los qobiernos de los paises, deciden de manera 

importante el rumbo de las econom1as nacionales. Esta tambi~n 

es una forma de planeaci6n: se definen objetivos, se asignan 

recursos y se realizan acciones previamente determinadas. Las 

pol1ticas financieras internacionales y los contenidos de las 

cartas de intenci6n que deben firmar los qobiernos para obtener 
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cr@ditos tampoco se qu!an por los mecanismos de mercado, sino 

'iue obedecen a objetivos claros definidos por quienes tienen 

t.:'.l poder para consequirlos. 

Independientemente de que se escriba un documento denominado -

plan, o ~.que lo conozcamos o no, la planeaci6n est4 presente en 

la actuaci6n de estos orqaniSlllos y en el funcionamiento de las 

economtas capitalistas. 

Adem4e. el empleo de la planeaci6n no se limita al exclusivo -

4mbito de la economta, sino que tambi~n se recurre a ella en -

las esferas pol!tica y social. Resulta sin duda muy dificil -

establecer fronteras precisas y claramente diferenciadas entre 

estos 4mbitos, dadas las interrelaciones y mutuas dependencias 

que se presentan en la realidad. Siempre una acci6n econ6mica 

tendr4 un trasfondo polttico y traer4 consecuencias sociales, 

al iqual que una acci6n pol!tica responde a intereses econ6mi­

cos y se realiza con intenciones sociales. Pero lo importante 

es distinquir que en el mundo capitalista las qrandes decisio­

nes no son tomadas en el seno del mercado, sino que se adoptan 

en el marco de ciertos objetivos definidos previamente, dete.! 

minando espec!f ~camente las acciones que se van a realizar y 

con base en un conjunto de previsiones sobre lo que puede ocu­

rrir en el futuro. 

Dif 1cilmente el mercado en los Estados Unidos decide qu@ por-­

centaje del PIB se destinar( a la fabricaci6n de armamento, o 
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la invasi6n de Granada y al intento fallido de Bah!a de Cochi­

nos, o las p,ol!ticas de desestabilizaci6n seguidas contra Chi­

le y actualmente contra Nicaragua. 

Es evid~nte que la~ decisiones imp~rtantes no se adoptan en--­

funci6n. de las orientaciones del mercado ni responden s6lo a -

situ~ciones coyunturales. Por .el contrario, obedecen a la ra­

cionalidad de los grupos dominantes, que no tiene nada que ver 

con la idea de las supuestas libertad y anarqu!a capitalistas -­

que se nos ha querido vender, y que err6neamente hemos compra­

do alguna vez 1 y que impU:citamente se acepta con el concepto 

de planeaci6n socialista. 

Consideramos mucho más dtil para comprender y explicar nuestra 

realidad, el desarrollo de un concepto amplio, como el.expue.! 

to en el primer capitulo, que descubre la esencia de la toma 

racional de decisiones y de la determinaci6n de acciones a fu-, 
turo, sin asignar previamente los objetivos -que a f·ih.de cuen 

tas los fija quien es capaz de conseguirlos • 
• 
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