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INTRODUCCION.

Nuestra sociedad enfrenta actualmente importantes desa-
fios derivados tanto de condiciones internas, como externas;
la complejidad de los problemas y la persistencia de signi-
ficativas carencias y rezagos sociales, se ha acrecentado -
debido a la crisis generalizada de las relaciones politicas
y econdmicas contemporineas.

En la situacidén actual, la planeaci6n adquiere especial
relevancia cuando las circunstancias internas son criticas
y las presiones internacionales desfavorables; es entonces
cuando mds se requiere utilizar de manera racional los re--
cursos del pais.

Frente a esta realidad, la planeacidén del desarrollo --
resulta ser un imperativo, no solamente por la necesidad de
satisfacer eficazmente las demandas internas del pais, sino
para introducir un mayor orden en todas las acciones de la
nacién.

La planeacidén social y econdmica no sélo es un acto de
racionalizacidén y justicia por parte del gobierno, sino es
también la voluntad soberana del pueblo de afirmar y reali-
zar los derechos de la comunidad.

En México la construccién de un sistema de planeacibn -
a nivel nacional se estd llevando a cabo y perfeccionando -
continuamente.

El gobierno de la repfiblica, basado en las experien- --
cias y avances que en la materia se han logrado, estd cons-
truyendo en la presente administracidén, el Sistema Nacional
de Planeacidn Democrdtica, que promueve la participacidn --
activa y consciente de todos los grupos sociales en el desa
rrollo nacional.
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La planeacidén instituida como sistema de accidn, se - -
vuelve uno de los instrumentos de mayor importancia para el
gobierno, que sirve para orientar sus acciones de acuerdo a
la voluntad de las mayorias y bajo la estricta observancia
de sus principios politicos.

La construccién del sistema nacional requiere de la - -
creacién de sistemas similares en cada una de las entidades
federativas, para un buen y eficaz funcionamiento que bene-
ficie a todo el pais.

De esta manera se vuelve necesaria la formulacidén de un
documento que oriente a las entidades federativas en la for
macién de sistemas de planeacidn que sean congruentes con -
el esquema nacional.

Asi la propuesta de Sistemas Estatales de Planeacidn De
mocridtica, mediante la presente tesis, pretende contribuir
a satisfacer esa necesidad; ademis de ser el resultado de -
la inquietud por lograr una mayor coordinacifn entre gobier
nos, superar los vicios de formulacién de plénes y progra--
mas que raramente se aplican, integrar un sistema de planea
cibn que procure el desarrollo estatal, y establecer la con
tinuidad de la planeacidén en el tiempo.

En principio el estudio parte de las consideraciones --
fundamentales siguientes:

El proceso de planeacibén en las entidades federativas -
no se ha desarrollado completamente y ailn contiene serias -
deficiencias internas de coordinacidn.

La planeacidn estatal se ha llevado a cabo unilateral--
mente por parte de los gobiernos locales.

La mayoria de los estados no cuentan con un cuerpo juri
dico que funde y reglamente de forma objetiva la implanta--
cién y funcionamiento de la planeacidn.
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Bajo estas premisas se define como objetivo central el
disefio de un modelo de sistemas de planeacidn para el desa-
rrollo estatal, congruente con el nacional; que re@ina los -
contenidos y funcionamientos generales, las etapas y activi
dades del proceso de planeacidn, asi como la infraestructu-
ra bidsica para la generacifn de planes y programas.

Para precisar lo anterior cabé sefialar que se partid de
las experiencias de campo obtenidas en estados del sureste
y del centro, durante la asesoria para realizar sus planes
de desarrollo.

En segundo termino, se profundizd en el estudio de los
antecedentes de la planeacidén en México, asi como de los --
avances 0 inconsistencias.

Asimismo, se consideraron trabajos disponibles de la Se
cretaria de Programacidén y Presupuesto, textos especializa-
dos en la materia y eventualmente entrevistas con funciona-
rios del ramo.

De esta manera se reunieron elementos suficientes para
desarrollar, mediante un proceso de continuos ajustes, un -
modelo de planeacifén para los estados que trata de sentar -
bases firmes para que la planeacidn sea un medio permanente
para la actividad de gobierno y una norma para la sociedad.

Sin embargo existen algunas limitantes ‘a la operacidén -
de la propuesta, como el hecho de que las gubernaturas esta
tales no coinciden en el tiempo con el cambio del Ejecutivo
Federal, lo que implica que existen formas de planear en --
los estados ya implantadas y que a poco tiempo de terminar
el mandato de la gubernatura es dificil lograr un cambio.

Otra limitante es que los sistemas que se proponen es--
tédn basados esencialmente en la participacién social, sin
la cual quedarian invalidados.
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Y una tercera es que los sistemas estdn concebidos so-
bre una generalizacidn de las estructuras administrativas -
de los estados, lo cual deja la posibilidad de que la pro--
puesta no coincida con algunos requerimientos especificos.

Si se acepta lo anterior entonces se puede afirmar que
los Sistemas Estatales de Planeacidn Democridtica se convier
ten en el instrumento de gobierno mis importante para nor--
mar el desarrollo interno de las entidades federativas, en
congruencia con el cumplimiento de los grandes objetivos na
cionales. '

Los sistemas estatales consolidan progresivamehte, por -
un lado, la formacién de un sistema de planeacidn nacionail
sblido y permanente; y por.otrofortalecen el pacto federal al
facilitar la coordinacidn entre gobiernos.

Para el cumplimienfo del objetivo propuesto la presenée
tesis se divide en seis capitulos, que definen los conteni-
dos y lineamientos bésicos correspondientes, que es necesa-
rio tengan los sistemas propuestos. .

En el primer capitulo se introduce al lector a las gene
ralidades sobre la naturaleza del Estado y al funcionamien-
to del sistema politico mexicano, para obtener una mejor --
‘perspectiva para la aplicacidn de la propuesta objeto de es
te trabajo; asimismo, se exponen los antecedentes de la pla
neacibén en México mds sobresalientes a partir de 1930, ade-
mis de sefialar la importancia de la planeaci6n nara la pre-
sente administracién.

En el aparato siguiente se aborda lo referente a teoria
ds sistemas, los objetivos que se busca cumplir con la im--
plantacién de los Sistemas Estatales de Planeacidén Democra-

tica y el disefio de una estrategia para su construccidn.

La estructuracidén interna del sistema, sus responsables,
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asi como sus integrantes y funciones, se definen en el ca-
pitulo tercero.

Para el proceso de planeacién se describen formalmente
las etapas de formulacién; instrumentacién, abarcando las -
vertientes de obligacidén, concertacitn, induccidn y coordina
cién; control y evaluacién.

La infraestructura bisica da cuerpo a otro aparato, - -
abarcando los elementos necesarios en el drea juridica, en
informacidén y en capacitacifn e investigacidn para apoyar -
la planeacidn en los estados.

La participécién social describe las caracteristicas -
esenciales que la intervencidén de la comunidad debe tener -
y sefiala algunos mecanismos especificos para pfomover, sis-
tematizar y aprovechar las aportaciones sociales.

La elaboracién de este trabajo procura incorporar las -
directrices establecidas por el Ejecutivo Federal, asi como
las sefialadas por la Secretaria de Programacifn y Presupues
to en materia de planeacidn.

Con la adopcidn por parte de los estados de los siste--
mas de planeacidn y con la caracteristica fundamental de --
ser democrdticos, se avanza firmemente hacia un desarrollo
ordenado y eficaz que redunda en el progreso integral del -
pais.

Los sistemas estatales de planeacién discriminan las --
acciones de gobierno en funcién de la priorizacidn de obje-
tivos, sefilalan estrategias viables para hacerlos asequibles,
racionalizan el uso de los recursos y fortalecen la coordi-
nacién de los gobiernos.

Adoptar la planeacidn democrdtica como guia del desa- -
rrollo nacional, implica el abandono del crecimiento casuis
tico o la toma de decisones de gabinete exclusivamente; es
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imponer un orden a los esfuerzos sociales, econdmicos y po-

liticos, para lograr los objetivos nacionales.

La planeacidn no es la panacea que por si misma de solu
cidén a los problémas que afronta el pais; es un medio de --
accién que sistematiza y da tiempo a las actividades a rea-
lizar, para avanzar firmemente en el desarrollo del pais.



CAPITULO I.
ESTADO, POLITICA Y PLANEACION DEMOCRATICA.

1.1.Rectoria del Estado. El estado es una institucidn po

1itica que identifica particularmente las diversas comunida-

des integrantes del contexto social.

Pero no solamente la organizacidén de los seres humanos -
en unidades diferenciadas conforman un Estado; sino también
son parte, entre otros, el territorio, la cultura, su gobier
no, las costumbres y tradiciones que forman fuertes lazos de
solidaridad.

El Estado no restringe su naturaleza al aparato de go- -
bierno de una sociedad; su significacién es mids compleja, --
abarca todas las manifestaciones de una comunidad identifica
da consigo misma y con acuerdo a sus propios principios y con
vicciones.

La organizacidn de las diversas comunidades en Estados, -
es un medio privativo de cada una de ellas, para organizar sa
modo de vida y proteger sus intereses comunes; ademds de pos-

tularse como una sociedad independiente, libre y soberana.

Para algunos estudiosos de la politica el Estado es '"Una
agrupacidén humana, una comunidad que se distingue de otras --
por diversos criterios" (1).

Al Estado como organizaci6n méxima de una comunidad se 1le
ha conferido por conviccidén de sus integrantes, la autoridad
legitima para normar su desarrollo. Asi el Estado como unidad
social ordena bajo su rectoria, las diversas manifestaciones
politicas, econfmicas, sociales y culturales, para lograr el
equilibrio y sano desenvolvimiento de las fuerzas que lo inte
gran.

Para Deutsh el Estado es 'una maquinaria organizada para -

1. Duverger, Maurice. Instituciones Politicas y Derecho Constitucional,--
Ariel, 5a. ed., Espafia, 1970. h.4S.






También establece la rectoria del Frtado sobre los inte-
reses gremiales o particulares en ben«. ... de toda la na- -
cidn, particularmente en el Articulo 27 "La propiedad de las
tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del terri
torio nacional, corresponde originariamenze a la nacidn.

La nacidén tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a
la propiedad privada las modalidades que dicte el interés --
pablico" (5).

México, Estado de corte capitalista caracterizado por un
subdesarrollo, a pesar de que tiene para si la rectoria so--
bre algunos aspectos econdmicos, politicos o sociales, no se
constituye en la base misma de la economia nacional, sino --
que se desenvuelve como un regulador de la economia mediante
su intervencibn para apoyar o desalentar el desarrollo donde
fuera conveniente, respetando estrictamente los derechos de

las personas y las facultades de que estd investido.

E1l Estado Mexicano, al igual que cualquier Estado, se va-
“le de un aparato de gobierno para desarrollar las actividades

que le son relativas a su naturaleza.

El gobierno se constituye por los dmbitos, federal, esta-
tal y municipal que cuentan con una administracién pGblica --
para llevar a cabo sus actividades.

El trabajo de 1la administracidn piblica para la conquista
de las aspiraciones planteadas por la comunidad, no debe dejar
que su actividad sea obra de la improvizacidn.

La administracidn pGblica debe guiarse por los objetivos
fundamentales de la nacibn, mediante la planeacidn de sus'prg

pésitos para la consecucidn de sus objetivos.

4. México, Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ar- -
ticulo 39. Editorial Porrfia, México 1984. h.38.

5. Tbid. Articulo 27.



Un Estado que trabaja sin coordinacidn, de manera desar
ticulada y sin una visidn clara de las aspiraciones funda--
mentales de su comunidad, mediante su administracién piblica,
es un Estado que seguramente basari su desarrollo en la ca--
sualidad y la improvizacidn, y estard dirigido al estanca- -

miento o incluso al retroceso.

Ante esta perspectiva, México, a través de su gobierno -
ha establecido a la planeacidn como un medio para ordenar su

propio desarrollo y superar los vicios de la improvizacién.

La planeacidn para México no es s6lo un ejercicio de or-
denar acciones y estrategias de forma unilateral; es un pro-
ceso méds complejo, donde Estado y sociedad, basdndose en sus
legitimas facultades, definen de manera conjunta los planes

y programas que guian el desarrollo nacional.



1.2.8istema Politico Mexicano. Un sistema politico se -

puede definir como la red de interelaciones que se estable-
cen entre diversas organizaciones, grupos o instituciones -
para la formacidn y conservacién del poder. Son las activi-
dades que llevan a cabo los grupos de poder para instaurar

un orden al desarrollo social, mediante el gobierno del Es-

tado, de acuerdo a sus particulares principios ideoldgicos.

Los sistemas politicos tienen una base social-territo--
rial, se refieren especificamente a comunidades bien identi
ficadas que viven bajo un mismo Estado.

En una comunidad se desenvuelven diversas corrientes --
ideoldgicas; es tarea del sistema politico reunirlas en la
unidad, que guarda diferentes grados de dicidencia, para --
proveer una convivencia de paz y estabilidad. El sistema po
1itico debe tender a "mantener coordinadas las espectativas
de los individuos que en &l viven y coordinar su comporta--
miento mediante su cooperacidn y obediencia'. (6).

Mientras mayor sea el grado de conciliacién que logre -
el sistema politico en un Estado de sus fuerzas integrantes,
mayor serd la probabilidad que tehga de perdurar. Porque el
sistema no es privativo sdlo de la lucha por el poder, sino
requiere también de que una vez obtenido, procure los me- -
dios suficientes para la convivencia y desarrollo integral
de la comunidad.

Para deutsh un sistema politico es "un conjunto de uni-
dades reconocibles que se caracterizan por su cohesién y --
covatrianza". (7). Es decir que los elementos formantes in--
tegran un todo y que cambian juntos.

Considerado” asi, el sistema politico mexicano es la --
unidad en la diversidad de las distintas corrientes ideold-
gicas de las diferentes organizaciones, para la formacidn -

6. Deutsh, K. Op. cit. h.169.
7. Deutsh, K, Op.cit.h.149.



y conservacién del poder politico que se instituye en bene-
ficio de la comunidad nacional.

El sistema politico define los mecanismos instituciona-
les para la toma del poder y su conservacidn, asi como esta
blece los principios ideoldgicos que norman el desarrollo -
del pais.

En México el sistema politico tiene dos elementos funda
mentales, un Ejecutivo fuerte y el partido politico oficial.

Como Ejecutivo fuerte 6 presidencialismo, se le entien-
de al hecho de que en la divisi6n tripartita de poderes - -
para el gobierno de un Estado, el Ejecutivo cuenta con ma--

-

yor fuerza que el Legislativo & judiéial.

En México "es un hecho histérico peroc hasta ahora insu-
ficientemente explicado que de la Constitucién Revoluciona-
ria de 1917 salié un régimen de gobierno en que el poder --
ejecutivo tiene facultades visiblemente super1ores a las de
los otros dos poderes" (8).

El Presidente deriva su poder esencialmente de las le--
yes y ademds de una serie de situaciones de la mds diversa
naturaleza, lo que ha llevado a la figura del Ejecutivo a -
ser la pieza de mayor importancia en el sistema.

"El poder ejecutivo ha sido fortalecido como dUnico cami
no viable para que el Estado desempefie el papel central en
el Desarrollo de México" (9).

Bl presidencialismo es una derivacidén del régimen pre-
sidencial cldsico de los Estados Unidos, "el presidencialis
mo funciona sobre todo en los paises latinoamericanos que -
han transportado las instituciones constitucionales de los
Estados Unidos a una sociedad diferente; caracteri zada por

el subdesarrollo técnico, predominio agrario, las grandes -

8. Cosio Villegas, D. El Sistema Politico Mexicano, Cuadernos de - --
Joaquin Mortiz, 10a. ed., México, 1976. h.22.

9. (b6rdova,Arnaldo. La Formacién del Poder Politico en México, Serie -
Popular Era/15, 4a. ed., México, 1976, h.45.



- propiedades agricolas y la semicolonizacidén por la vecina y -
superpoderosa economia de los Estados Unidos". (10).

La fuerza politica del Ejecutivo Federal en México es -
institucional, es inherente al cargo y en €l estd deposita-
da. A

La Repiiblica se constituye bajo un régimen federal que
reline bajo un sdlo Estado a diferentes entidades federati--
vas. El Estado Federal es propiamente un Estado de Estados
“"cuando se crean verdaderos Estados Autdnomos en el interior
del Estado Nacional". (11).

El articulo cuarenta de la Constitucidn Politica de los
Estados Unidos Mexicanos sefiala que "Es voluntad del pueblo
mexicano constituirse en una repGblica, representativa, de-
mocridtica y federal, compuesta de Estados libres y sobera--
nos en todo lo concerniente a su régimen interior, pero uni
dos en una federacidn (...)".

De esta forma los Estados son iInsulas de poder politico
regional, sin embargo, cabria recordar la sentencia de - --
Gonzdlez Casanova cuando afirma "La idea de una Federacidn
integrada por los estados libres y soberanos, tipica del mo
delo elaborado por los constituyentes de Filadelfia, no co-
rresponde a la dependencia real que guardan los estados res
pecto del gobierno federal, y los gobernadores respecto del
presidente.

Esta dependencia tiene caracteristicas politicas, mili-

tares y econémicas.

1. Los gobernadores pueden ser depuestos con relativa -
facilidad a iniciativa del gobierno federal, mediante dis--
tintos recursos juridico-politicos que se comprende desde -
la renuncia voluntaria (que se practica a través de la soli
citud de licencia), hasta la desaparicidén de poderes. Este
ltimo recurso permite a la legislatura federal eliminar no
s6lo al gobernador, sino a diputados y demds autoridades locales,(...).

10. Duverger, M. .cit.h.213.
11. Idem.gh.SS. op



2. Los gobernadores estdn sometides a yn sistema de con
trol militar en el cual el "comandante de zona' designado -
pur el gobierno federal cumple funciones politicas fundamen
tales para el mantenimiento del poder central (...).

3. El poder del gobierno federal se manifiesta en el te
rreno financiero. La hacienda federal es muy poderosa -econfmica y po-
liticamente- y es muy débil la de los estados (...)".(12).

El Partido Revolucionario Institucional (PRI}, constituye otro
eiemento fundamental del sistema politico. En 1929, cuando
se fundé como Partido Nacional Revolucionario (PNR), respon
did esencialmente a tres importantes aspectos ''contener el desgajamien
to de los grupos revolucionarios; instaurar un sistema civilizado de di
rimir las luchas por el poder, y; dar un alcance nacional a la accién -
politico-administrativa para lograr las metas de la revolucion mexicana'.
(13). .

A partir de la fundaci6n del PNR, la conquista por el -
poder seinstitucionalizé y los procedimientos para ocupacibn
de puestos por eleccién popular se empezéron a perfeccionar.

El Partido en 1938 cambia a ser el Partido de la Revolucién Mexica
na (PRM), dando un fuerte impulso a su integracién por los sectores --
obrero y campesino, retomando sus aspiraciones para hacerlas suyas y --
fortalecer su circulo de aceptacidn que genéraba poder y permanencia al
partido.

En 1946 se convierte en el actual Revolucionario Institucional con
clara tendencia a encuadrar las grandes masas de trabajadores mexicanos.

El Partido oficial se constituye como partido predominante en un -
régimen pluripartidista de una democracia occidental, y se fundamenta -
en una amplia base de los sectores agrario; obrero y popular.

12. Gonzdlez (asanova, Pablo. La Democracia en México, Serie Popular -
Era/14, 8a.Ed., México. 1976.h.37.

13 Cosio Villegas, D. Op.cit.h.35.



El Partido del gobierno y su fuerza no se identifica ne
‘cesariamente con una clase en el poder, sino que se integra
bidsicamente por extraccidn popular y por elementos de clases
superiores, en una amalgama de representacién y conciliacidn
de intereses.

El PRI, desde su fundacidn se ha desempefiado como efi- -
ciente maquinaria para cubrir los puestos de control con - -
agentes politicos leales a los principios del Partido y al -
sistema politico.

El Presidente en turno, dentro del sistema politico mexi
cano se convierte en el mdximo dirigente del partido oficial,
originando asi una fuerte estructura de poder entre presiden
cialismo y partido oficial que procuran la conservacién del

poder institucional para beneficio de la comunidad nacional.



1.3.Planeacidn en México. En cumplimiento de los prin-

cipios constitucionales el Estado Mexicano ha realizado es-
frerzos y utilizado diversos instrumentos y sistemas de --
trabajo. Hace mids de cincuenta afios que en el pais la pla-
neacién fue concebida como instrumento idéneo para orientar
y promover, de acuerdo a las condiciones imperantes en cada
momento, las transformaciones sociales necesarias.

México dispone de importantes experiencias en materia de
planeacién, y existen aspectos y técnicas susceptibles de -
ser aprovechadas en el presente.

Entre las experiencias mas importantes a partir de la -
formaci6n del Estado moderno, estd la Ley Sobre Planeacidn
General de la Repiblica del 12 de julio de 1930, expedida =~
por el entonces presidente Pascual Ortiz R., que tenia pvor
objetivos globales "realizar un inventario de los recursos
naturales del pais, a fin de poder coordinar el desarrollo
-nacional™.. (14), regular el crecimiento progresivo y ordena
do -del pais,. definir una zonificacién y crear comisiones -
para planear y programar acciones estatales. Sin embargo, -
las condiciones alin imperantes de la crisis de 1929, auna- -
das a la limitada experiencia de la administracidén p(Gblica
en cuestiones de planeacidén y su aplicacidn; hicieron que -
la ley sb6lo quedara a nivel enunciativo.

Para el sexenio de 1934-1940 que gobernara Lizarc - - -
Ciardenas, el entdnces Partido Nacional Revolucionario prepa
ra el primer plan sexenal para que sea cumplido por su can-
didato a la presidencia de la repfliblica.

Este plan tenia como preocupacidén fundamental la tenen-
cia de la tierra. "El Partido Nacional Revolucionario, en -
la forma mis solemne y enérgica, da por reproducida la de--
claracién de principios hecha desde su constitucién, afir--

14. Guillén R., Arturo. Planificacidn Econfmica a la Mexicana, - -~
Editorial Nuestro Tiempo, 4a. ed., México. 1980.h.55.
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mando que el problema social de mayor impertancia en nues--
tro pais es sin duda alguna el relativo a la distribucidn -
de la tierra y su mejor explotacién'. (15). Destacando, ade
mis, la educacibn y el rescate de los recursos naturales de
manos extranjeras.

El cumplimiento de lo propuesto en el plan no fue del -
todo satisfactorio, sin embargo denota los primeros inten--
tos reales de 1llevar a la realidad los postulados de aquél
plan, que fue norma de conducta del Presidente Cirdenas y -
de los funcionarios pGblicos de su tiempo.

El segundo plan sexenal de 1941 a 1946, propuesto tam--
bién por el entdnces Partido de la Revolucidén Mexicana, se
. planteaba como continuacién del primero. En é1 seguia sien-
do el problema agrario el objetivo principal, aunque ya pre
sentaba una serie de objetivos pa}a los.demds sectores de -
la administracién ptiblica.

"El segundo plan sexenal al igual que el primero, no --
contiene una planificacidn de la economia nacional y de la
distribucibén de la riqueza nacional, sino que s6lo planea -
la accién gubernamental para la drganizacién progresiva y - -
sistemdtica de la transformacibn revolucionaria de la vida
social". (16).

Durante el sexenio de Miguel Alemin no se reanudé la --
formulacidn de planes formales, s6lo durante su campafia po-
litica se elabord un programa de gobierno que resume los -
temas tratados en las conferencias y mesas redondas organi-
zadas por el Partido Revolucionario Institucional.

El ajuste de la economia a las condiciones de la posgue
rra impedia avanzar hacia la construccidén de un sistema de
planeacién. Se siguieron programas aislados que pretendidn
enfrentar los problemas més urgentés; presiones inflaciona-

rias, recesi6n y desequilibrio externo.

15. Idem. h.57.
16. Idem. h.62.
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Para el sexenio de Ruiz Cortines (1952-1958) ''con la - -
creacién de la Comisién de Invefsiones, oficina que depen--
d.ila directamente del presidente de la repfihlica, se inaugu-
ra una nueva etapa al tratar de planearse las inversiones -
del sector pidblico™. (17).

Esta comisidn propuso un Programa de Inversiones Pibli-
cas para el periodo 1953-1958, que por vez primera se encua
drdé dentro de un esquema de contabilidad nacional. El pro--
grama buscaba esencialmente elevar el nivel de vida de 1la -
poblacidén, alcanzar una taza de crecimiento satisfactoria -
en el desarrollo econémico, elevar la produccifn, estabili-
zar los precios, financiar la inversidn sin déficit, y cana
lizar los recursos financieros a los sectores mids necesita-
dos.

Para 1958 se da un nuevo impulso a la planeaci6n, credn
dose la Secretaria de la Presidencia "a la que se dotd de -
facultades de coordinacién en la politica econbmica del sec
tor pGblico y se le di6 autorizacidén legal para hacerla ex-
tensiva, en cierta medida, al sector privado®. (18).

Para 1961 se crea por acuerdo presidencial del lo.de mar
zo, la Comisidn Intersecretarial, constituida por las Secre
tarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito PGblico, -
que tenia por objeto sefialar la naturaleza y el monto de un
plan de inversiones pliblicas y privadas que se consideraban
convenientes, con el fin de acelerar el crecimiento del ---
pais y sentar las bases para un desarrollo futuro.

La comisién formuld el Plan de Accidén inmediata 1962- -
1964, para cumplir con los acuerdos tomados en la carta de
Funta del Este, Uruguay, y tener acceso al crédito ofrecido
por los Estados Unidos en el programa denominadeo Alianza --
para el Progreso.

17. Flores de la Pefia, H. y otros. Bases para la Planeacidn Econdmica

y Social de México. Siglo Veintiuno Editores, 10a. Ed., México --
1980. h.4.

*8. Ibidem.
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"El &xito del plan se finca en conseguir mayor financia-
miento externo y en crear condiciones favorables para que -
la inversién privada recobre el nivel relativo que tenia --
antes de los afios setentas'". (19).

‘El Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1966-1970 ela-
borado también por la Comisibn Intersecretarial, contiene -
metas globales de desarrollo econdmico y social; el progra-
ma de accién del sector pliblico; y las reformas necesarias
a la administracién pGblica, como instrumento del desarro--
1lo.

"Al igual que su antecesor, el plan no llegbé a implan--
tarse". "El Plan puede ser un factor favorable a un cambio
importante, pero tal como estd concebido no es posible que
tal cambio pueda lograrse". (19).

Entre 1970-1976 se constituyeron las Unidades de Progra
macidn en las Secretarias de estado y se avanzd en la elabo
racién de algunos planes sectoriales.

La Secretaria de la Presidencia, junto con las de Ha- -
cienda y Crédito Piiblico, la de Patrimonio y Fomento Indus-
trial y el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, elabo-
raron el Anteproyecto de Lineamientos para el Programa de -
Desarrollo Econdémico y Social 1974-1980, sin embargo no se
llegbé a adoptar de forma oficial.

Con la Reforma Administrativa de 1976, se adaptaron las
instituciones pGblicas a las necesidades de una planeacidn
mids estructurada en sus distintos ambitos. Para 1980, el --
Plan Global de Desarrollo, los planes sectoriales e inter--
sectoriales y los planes estatales y algunos municipales, -
définieron las bases para establecer un sistema de planea--
cidén mids acabado, por medio del cual se permitiera realizar
el ejercicio congruente de la politica de desarrollo con --
instrumentos para coordinar la planeacién federal, con la -

19. Guillén, A. Op.cit.h.78.
19. Idem, h.80.
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estatal y municipal, y pudiera servir de marco para concertar acciones
con los sectores social o priyado.

La planeacidn avanz6 simultdneamente con la reforma ad-
ministrativa con un significativo desarrollo en la capaci--
dad de los sectores administrativos para disefiar planes de
mediano plazo; pero ello no fue acompafiado de un avance se-
mejante en la capacidad para transformarlas en acciones y -
decisiénes,ubicadas en el tiempo y espacio, susceptibleé de
ser controladas y evaluadas.

A pesar de que la administracidn pfiblica contaba con un
esquema de. sectorizacifén, no se logrd durante el pasado - -
.sexenio una adecuada vinculacidn entre los niveles de pla--
neacidén en la coordinacién de toma de decisiones y en la --
evaluacidén y control de los planes. '

En este mismo sentido no existi6 una clara jerarquiza--
cién técnica de planes, todos tenian la misma categoria.

No se contaba con una adecuada estructura juridica que
normara el desenvolvimiento del sistema nacional de planea-
cidn; ademds de existir deficiencias en cuanto a personal -
calificado en planeacidn y en informacidn.

La participacién social en la elaboracién de los planes
v programas-se redujo a algunos contactos informales com --
ciertos grupos organizados, sin despertar un interés genera
lizado hacia 1la planeacidn.

Las diversas experiencias han contribuido a enriquecer
la consolidacién de la planeacifn, mediante un proceso in--
teractivo de ajustes continuos, que pone de manifiesto la -
necesidad de profundizar en un sistema de planeacién que --
ponga énfasis en aspectos como: la responsabilidad por nive
les, precisi6én de tareas bdsicas del proceso de planeacién,
la idea de un solo plan por dmbito de accién de los gobier-
nos, y en especial, la necesidad de contar con mecanismos -
de participacidn social en las tareas de planeacién.

14



].4}Planeaci6n‘en la actual Administracidén. E1 mandato

sexenal de 1982-1988 se ha identificado, como un periodo de
profundos cambios en la politica econémica y social.

Se ha pronunciadd en diversas ocasiones por hacer de la
planeacidén un instrumento de gobierno, que mediante un am--
plio proceso de intervencidn social defina de manera conjun
ta el rumbo que debe seguir la nacién.

La planeacidn democritica concebida como sistema, es --
una de las tesis fundamentales que guiarén a lo largo del -
sexenio la orientacidén de la administracién pidblica.

Durante elrperiddo de campafia, previo a la toma de pose
si6én, el entdnces candidato de la Madrid a la Presidencia -
de la Reptiblica, recogi6 de la poblacidén la necesidad e in-
quietud por establecer y consolidar a la planeaci6n como --
forma de gobierno.

La comunidad se manifest6 por la elaboracién y aplica--
ci6n de planes integrales, apoyados en la participacién so-
cial; demandé mayor orden y transparencia en las acciones -
gubernamentales, asi como el establecimiento y difusién de
los criterios aplicados en la asignacién de recursos y en -
la toma de decisiones. -

Frente a esa realidad, la planeacidén-nacional es una --
forma de conducir y aplicar la estrategia de desarrollo - -
para contrarrestar efectos no deseados y coadyuvar al logro
de los objetivos nacionales. De ahi que su implantacién re-
presenta un compromiso firme del Estado Mexicano para ase--
gurar, dentro del dificil contexto actual y en una perspec-
tiva de largo plazo, un desarrollo integral de la comunidad.

La planeacidn ahora adoptada pretende aprovechar las ex
periencias tenidas, asi como superar los vicios en que tra-
dicionalmente ha caido; mediante la formacidn y permanencia
del Sistema Nacional de Planeacidén Democridtica a nivel fede
ral; y su equivalente a nivel regiénal, en cada una de las
entidades federativas, incluso descender al nivel municipal.
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La planeacifn democritica parte en la actual administra
¢idén, de formalizar.jurfdicamente en la Constitucidn de la
KeplGblica su fundamentacidn y formular la Ley de Planea- -

cién que reglamenta los preceptos constitucionales.

La planeacidn democrédtica se sustenta en un sistema na-
cional que promueve la participacifén activa y consciente de
todos los grupos sociales y facilita la coordinacién de los
tres 6rdenes de gobierno.

El sistema de planeacidén define claramente los niveles
gue lo integrén, fija responsabilidades, establece catego-
rias entre planes y programas, ademds sefiala la necesidad
de que el primer documento en elaborarse sea el Plan Nacioc
nal para que sirva de orientacidn y regulador de los demis
subproductos del sistema.

Reconoce también el imperativo'de contar con recursos -
humanos calificados en planeacién, asi como la urgente ne-
cesidad de tener la informacidén adecuada a los fines de 1la
planeacidn.

La planeacidn democritica en la actual administracidn,
impone un nuevo rumbo a la tradicién de la planeacidn na--
cional. Pretende convertirse realmente en un instrumento -
de gobierno que ordene eficientemente las acciones de la -
administracién pdblica y de toda la sociedad, en funcidn -
de los objetivos nacionales. '

Ser un medio permanente para guiar el desarrollo nacio-
nal, y superar el cardcter coyuntural que ha tenido la pla
neacidén. Que sea un instrumento que ténga vigencia mis - -
alli de un sexenio, que sea una directriz de accién para -
el actual y futuros gobiernos.

Que la planeacidén del desarrollo nacional deje de ser -
asunto solamente de la administracidén pfiblica y que incor-
wore la actividad consciente de la sociedad.

Los Planes y Programas que se elaboren, tengan realmen-
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te aplicabilidad y dejen de ser listados de buenas intencio
nes, porque su concepcidn mediante un sistema de planeacidn
los provee de la coordinacién y complementariedad necesaria.

La planeacidn democritica se basa fundamentalmente en -
los recursos existentes y promueve su mejor aprovechamiento
para sus fines particulares. Asi el sistema que se propone,
parte de bases reales e incorpora las experiencias tenidas.
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CAPITULO II
SISTEMAS DE PLANEACION PARA.LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS.

1

2.1, Conceptualizacién. El enfoque de sistemas para el es-

tucdio de los fendmenos sociales, como se le concibe actualmen
te, remonta su origen a la segunda guerra mundial, donde el -
éxito de los cientificos de la Gran Bretafia y los Estados --
Unidos fue notable al aplicar su eéquema de razonamiento, - -
caracterizado por ser globalizador, a los problemaé tdcticos
y militares del conflicto bélico.

Al terminar la guerra, el uso del mismo esquema llamado -
investigacidn de operaciones, tuvo mayor auge al ser aplicado
a los diversos problemas que presentaba la reconstruccidn de
las economias afectadas.

Hacia la década de los cincuenta, la construccidén de las
computadoras hizo que los cientificos coneibieran 1la necesi--
dad de crear sistemas de informacidén complejos.

A medida que la perspectiva del cientifico se ampliaba, -
se empezd a considerar su manera de andlisis como "enfoque de
sistemas'. Se observd que lo que realmente interesaba, era --
caracterizar lan aturaleza del sistemé, de tal forma que la -
toma de decisiones fuera de manera 1l6gica y coherente, y que -
no presentara algunas de las falacias comunmente encontradas -
en razonamientos mids estrechos. Ademds, se esperaba que utili-
zando el conocimiento cientifico, se pudiera estar en mejores
posibilidades para desarrollar medidas que proporcionaran la -
mejor informacidn acerca del funcionamiento de los diversos --
sistemas.

Por otra parte, el proceso del pensamiento humano ha lleva
‘do a considerar como un hecho com@n que los individuos organi-
cen sus acciones respecto a sus fines particulares en una vi--
sidn parcializada de la operacidén del sistema en conjunto, de
su entorno real. Esto es, que la mayoria de las veces el anali
zer un fenbmeno aislado de su contexto, que lo influye y lo de
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termina, origina que las acciones o decisiones tomadas al --
respecto sean incongruentes, incluso errfneas. Al analizar -
cualquier evento, sea su naturaleza politica, econdmica o so
cial, no debe de aislarsele de su realidad, es indispensable
tomar en cuenta.aquellos aspectos que lo pueden influir y en
los cuales tiene intervencidén. Es preciso que la estructura

del pensamiento humano tenga la visi6n globalizadora, visidn
de conjunto sin perder la especificidad de los componentes.

El enfoque de sistema requiere.de esa premisa, observancia =
del contexto general para llegar a conclusiones verdaderas.

La corriente éstructural funcionalista establece que el -
sistema debe ser una unidad de andlisis, sin perder de vista
las relaciones intra e intersistemdticas a que hubiere lugar.

De esta maneéra se. tiene que el andlisis de una situacién
en concreto, de un sistema, al ser componente de un sistema -
superior, encuentra su ubicacidn como subsistema del sistema
global. (Fig. 1).

De acuerdo con Charles Churchman "el enfoque de sistemas
tendrd que modificar algunos procesos mentales tipicos y suge
rir algunas modificaciones radicales del razonamiento" (1).

El término sistema se ha definido de muchas y diferentes
maneras, pero existe acuerdo en que se trata de "un conjunto
de partes coordinadas para lograr un conjunto de metas"™ (2).
Esto es que el sistema siempre tiene claramente definido su --
objetivo global y cada subsistema cuenta con objetivos particu
lares que contribuyen a lograr aquél de una forma légica, ra--
cional y coherente.

Cualquier sistema considera fundamentalmente la observan--
cia de cinco aspectos:

lo. Objetivos del sistema.
20. Recursos.

1. Churman West, Charles. El Enfoque de Sistemas, Diana, México, 1973. -
h. 29.
2. Ibid. h, 47,
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30. Actividades Bdsicas.
4o0. Administraciodn.

Los objetivos de los sistemas son los fines sustantivos;
son los que les dan definicién y justifican su existencia.
Los objetivos fundamentales son los status o roles. que se -
deben alcanzar, mediante la canalizacidén de todas las acti-
vidades hacia esos fihes; y una vez logrados, mantenerlos -
vigentes y actuantes en tanto no se definan objetivos supe-
riores.

Los recursos del sistema son los medios que usa el sis-
tema para realizar sus actividades; estdn.dentro y son par-
te del sistema, son elementos que el sistema puede cambiar
y utilizar en su provecho, Existe una divisi6én de los recur
sos en cuanto que hay unos que se les puede llamar manifies
tos, los concretos, los palpables que tienen una representa
cién fisica; los otros, se les podria denominar como poten-
ciales, aquéllos susceptibles de desarrollarse y que estén
inmérsos dentro de los primeros, en otras palabras, se¢ es--
taria hablando de la capacidad no explotada o en reposo de
los recursos. )

Las actividades bdsicas son la divisi6n racional de las
acciones que debe realizar el sistema, aquéllas sustantivas
sin las cuales no existiera, las esenciales para su funcio-
namiento. La separacién por funciones bidsicas reporta la --
posibilidad de su andlisis para podér inferir si funciona -
correctamente o no. La administracidn se refiere a la gene-

racidn de directrices internas para su buen funcionamiento.

El enfoque de sistemas provee de una visidén integral -
del desarrollo, David Easton sefiala en su libro Esquema - -
para el anfdlisis sistémicoquearranca en general"de la con--
cepcidn de la vida politica como un conjunto delimitado de
interacciones, enclavado en otros sistemas sociales y ro- -

deado por ellos, y a cuya influencia estd constantemente -
expuesto' (3)-

3. Zaston, David. Esquema para el andlisis Eélitico, Amorrortu Edito-
res,3a.Ed. ,Buenos Aires,Argentina 1976. h.48.
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Esta visién globalizadera del conjunto sin perderse en
él, ha llevado a conseguir cada vez mejores razonamientos -
con una l6égica clara y sencilla; por ello la explicacién --
del sistema polftico de Easton se simplifica a "las deman-
das y apoyos son transformados por el sistema en decisiones
poeliticas. Las consecuencias de las politicas afectan el --
nmedio ambiente; el cual a su vez modifica los patrones de «
demanda y avoyo" (4). (Fig.2).

Asi visto el sistema politico como una red de necesida-
des, decisiones y resultados (enfoque de sistemas) y no sé-
lo como la toma de decisiones (enfoque tradicionalista) po-
ne de manifiesto la objetividad y validez que le dan razén
de ser a los sistemas. ‘

La teoria de sistemas es inherente a la planeacidn; son
realmente consubstanciales, separable§ solamente con fines
analiticos. La planeacién determina'desde la fijacidon de -
objetivos del sistema, hasta las-.acciones secuenciales a -
ejiecutar para su funcionamiento, incluso establece la retro
alimentacidn mediante el control y evaluacién de las accio-
nes.

Por el lado de la planeacifn se puede afirmar que &sta,
en los paises en vias de desarrollo, se le ha interpretado

comc un medio para racionalizar el proceso mismo de desarro

110, volverlo eficiente, justo y ordenado, al abandonar el
crecimiento casuistico para ascender mids rapldamente hacia
niveles superiores de’ desarrollo. Es un medlo para progra-
mar el futuro "es posible, pero no esencial ni inevitable,
(...) constituye mds bien una opcién para racionalizar el -

proceso, cuya alternativa seria la orientacidn que le impri

miere el mismo mercado y la rutina de la administracién es-
tatal” (5).

4. Cardenas, Miguel A. Aplicaciones del Andlisis de Slstemas CECSA,
México. 1974. h.34.

5. Matus, Carlos. Estrategia y Plan, Siglo Velntluno Editores, 2a.ed.,

'México. 1978. h.7.
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ESQUEMA PARA EL ANALISIS POLITICO
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Para Méxice la planeacifn se ha definido formalmente «
como "la ordénacién‘?acionai y sistemdtica de acciones que,
en base a las atribuciones del Ejecutivo Pederal en materia
de regulacidn y promocidn de la actividad econdmica, social,
polftica y cultural, tiene. como propésito la transformacién
de la realidad del pafs de conformidad con las normas, prin
cipios y objetivos que la propia Constitucidn y la Ley esta
blecen" (6).

En este contexto la planeacidn es una técnica mediante
la cual el hombre modifica cohscientemente su medio para lo
grar sus fines préviamente establecidos; la planeacién es -
la acci6n de prever las actividades a realizar para lograr
objetivos determinados de una manera l6gica y coherente. La
planeacidn -‘tiende a minimizar los costos de operacidén de -
los sistemas para lograr los mejores resultados en los even
tos indicados.

Planear es consubstancial i la naturaleza humana, siem-
pre el individuo, por minima que sea su actividad, determi-
na inicialmente qué es lo que quiere y procede a conseguir-
lo a través de pasos secuenciales que lo llevaridn a lograr-
lo.

Asi, sofisticado este proceso elemental del razonamien-
to humano, se llega a constituir en una manera de hacer las
cosas, en una técnica. Motivo de estudio de especialistas -
que han llegado a definir diferentes formas de planeacidn:
compulsiva, indicativa y participativa.

La planeacidén compulsiva es propia de los regimenes au-
toritarios; implica que la ordenacidén del sistema se da des
de 1la cfipula del poder, indica cuiles son las politicas que
habri de seguir obligatoriamente toda sociedad que conforma
el régimen, determina desde las actividades globaies del --

Estado, hasta las minimas correspondientes. Exige la existencia de un -

6. México, Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Planeacidn, - -
No.1; (Consulta Popular), México.1983. h.23.
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ejército de empleades, porque su actiyvidad en planeacidn es
-enorme, abarcando cada punto del medo de preduccidn "Cuanto
mejor intentamos planear, mis planeadores necesitémos. El1 -
Censo soviétice da cuenta de mids de ochocientos mil "econo-
mistas", que en su mayoria son.personai administrativo rela
cionado con la planeacién" (7). '

La planeacidn compulsiva es representativa del régimen
soviético en donde se pregona existe una real planeacidn de
su modo de produccién socialista.

La planeacidn indicativa es mds de occidente, aunque --
parte de las ideas de la planificacibn soviética, estd adap
tada a los regimenes libres y democrdticos; segln Jorge - -
Tamayo, "la planeacidn indicativa es aquélla que pretende -

“realizarse, sin actuar directamente sobre la produccidn y -
sin que el estado sea propietario total de los medios de -
produccién® (8). : . ‘

La planeacidn indicativa en el sistema econfmico tiene
un "papel orientador, es un soporte del mercado, no es la -

base misma del sistema econdmico" (9).

"La planeacidn indicativa, no es obligatoria, porque -
la obligatoriedad es propia de regimenes fotalitarios que -
dirigen la economia compulsivamente. La planeacién indicati
va no puede obligar porque es democritica y respeta las 1li-
bertades humanas'" (10).

La planeacidén indicativa define los objetivos del sis-

7. Lewis W., Arthur. La planeacifn Econémica (The Principlés- of -
Economic Plamning, Londres. Trad, Daniel (Vdzquez). Breviarios
del Fondo de Cultura Econémica, 2a. Bd., México, 1973. -
h.23.

8. Flores de la Pefia, otros. Bases para la Planeaci6én Econdmica y -
Social de México, Siglo Veintiuno Editores, 10a.Ed. México. 1980.
h.23.

9. Guillén, Arturo. Planificaci6n econdmica a la mexicana. Coleccion
Desarrollo, Nuestro Tiempo, 4a.Ed. México 1980, h.27.

10. 1Ibid. h.28.



tema y proyee del instrumental necesario a la sociedad para
lograrle. Esto es que existen mecanismes, que respetando la
libertad, orientan a los factores de la preduccidn hacia el
cumplimiento de los bojetives del sistema.

Seglin Arturo Guillén, estos mecanismos pueden ser: a) -
Exenciones o rebajas de impuestos en las ramas de la econo-
mia que interesa desarrollar, b) subvencidén a determinados
sectores de la poblacidn, c¢) Ampliacidn o restriccidn del -
crédito bancario, d) Control del comercio exterior, e) Dis-
tribucién de materias primas, f) Control de precios,. g) Con
trol de inversiones.

La utilizacién de estos instrumentos no es nueva, ni --
creada para la planeacién, sino es su uso de una manera in-
tegral y coherente. '"No obstante para que podamos hablar de
planeacidon flexible (indicativa) se hace necesario que el -
conjunto de estas medidas quede integrado dentro de un plan,
ya que de no ser asi se trataria de un mero dirigismo" (11).

‘ La planeacién participativa es una modalidad de 1la pla-
neacidén indicativa, en la cual, ademds de poseer las carac-
teristicas de aquélla, incluye la participacidén de los sec-
tores sociales en la definicidn de objetivos y de las ta- -
reas a ejecutar. La planeacién participativa implica la re-
gencia del Estado pero con amplia intervencidn social; el -
proceso adquiere trascendencia al ir de la base misma del -
sistema hacia los 6rganos superiores de gobierno.

La planeacidn participativa hace que surja el compromi -
so entre los técnicos de la planeacidn, los resvonsables de
su ejecucidén y los sectores sociales para cumplir lo que --
ellos mismos han planeado.

La planeacidn pnarticipativa se vincula con la democracia
en su esencia; planeacidén de intervencién, planeacién demo-
critica.

11. Flores de la Pefla. Op.cit. h.73.
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Democracia entendida como la participacidn ciudadana en
la definicibén de asuntes de interés general. Democracia en
crvanto a la legitimidadque otorga el concurso de las mayo--

rias y la consideraci6én de las disidencias minoritarias.

"La democracia propugna el concepto de soberania popu--
lar, o sea, el derecho del pueblo todo a gobernarse por si
mismo, con finalidades que representen el interés de todo -
el pueblo™ (12).

"La democracia presupone la igualdad de los hombres y -
su derecho igualitario tanto a ejercer la soberania popular,
como alcanzar los fines que de acuerdo a la filosofia libe-
ral tiene'el hombre™ (13).

"E1l -hecho de adoptarse la decisidn de la mayoria no sig-
nifica que se prescinda de la minoria. La minoria ejercita
también la parte que le corresponde en la soberania popular,
al desempefiar funciones de critica y control que incumben a
la oposicién” (14).

Como abond Rousseau '"'la soberania es el ejercicio de la
voluntad general"™ (15). ’

Asi concebida la democracia y vinculada a la planeacidn,
los gobiernos cuentan con un valioso instrumento de gobierno,
capaz de conjugar la voluntad del pueblo con las acciones a ejecutar --
por parte del Estado para satisfacer las necesidades sociales.

La planeacién de las acciones presentes y futuras a rea
lizar por los gobiernos con base en los requerimientos popu
lares, tanto de la mayoria como de las minorias, propician
la integracidén y unidn del pueblo y su gobierno.

1Z. Montenegro, W. Introduccién a las Doctrinas Politicas,Econdmicas,
Breviarios del Fondo de Cultura Econdmica, 7a.rp.México.1972.h.48.

13, Ibid.

14, Ibid.

15. Rousseau, Juan Jacobo. El Contrato Social. Sepan Cufntos. Edito--
rial Porrfia, S.A., México. 1969. h.14.
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2.2. Objetivos. La formacidén de Sistemas Estatales de
Plagneacidn Democratica (SEPD) en cada uno de los estados, -
tienen como propésito fundamental organizar una estructura
bidsica permanente para la planeacién del desarrollo estatal.
Estructura que es menester sea correspondiente a la del Sis
tema Nacional de Planeacidn Democritica (SNPD) e incorpore

plenamente la participacidn social.

La libertad y soberania que la Constitucidén de la Repil
blica establece a las entidades federativas para normar su
rrégimen'interior,.haCe que la creacidn de los SEPD y su mo-
do de operacidn sea decisidn autdnoma del propio estado; --
sin embargo, para lograr establecer una verdadera estructu-
ra de planeacidn nacional es imprescindible que 1la organiza
cidn de la planeacidn enrlos diferentés niveles de gobierno

sea congruente entre si.

La adecuacidn de los sistemas de planeacidn de los es-
tados al sistema de planeacidn federal pretende aprovechar
las experiencias que &ste sintetiza, sin que ello signifi--
que el menoscabo de los gobiernos estatales © la imposici6n
de esquemas para el desarrollo local. En este sentido la --
relacidn técnica en materia de planeacidn que se establezca
entre los diferentes dmbitos de gobierno, tienen como tGnico
fin el beneficio social, dejando incdlume el deréého y capa

_cidad de decisidn de las gubernaturas estatales, indepen- -
dientemente de su adscripcidn o no a métodos y técnicas co-

munes.

Asi el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 sefiala --
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que ™M...para las soberanias estatales el Plan prevé la orga
nizacién de sistemas estatales de planeacidn democritica en
cada entidad federativa cuyo funcionamiento sea congruente
con el de otros elementos que integran el sistema nacional
de= planeacidn democritica como son la planeacidn global y -
la planeacidn sectorial de la administracidn plblica fede--

ral.." (16).

La formacidn de los SEPD en los estados tiene que ser
correspondiente y parte integral del SNPD para sentar las--
bases de un- sistema de planeacidn sﬁlidé y permanente. Esto
es,. al unir acciomes y voluntades en torno a un mismo fin,

-es..mas posible obtener &xito, que si cada quien actda por -

cuenta y riesgo propio.

Los sistemas representan un conjunto de relaciones y -
responsabilidades donde se vinculan funcionalmente entes --
autdnomos para tomar decisiones de manera congruente y de -
comn acuerdo; considerando que las relaciones que entre --
ellos se establecen no son jerarquicas, sino de coordina- -
¢idn y corresponsabilidad en las acciones a ejecutar. Funda
mentalmente los sistemas se integran por un proceso de pla-
neacibn y una estructura administrativa, apoyados ambos pof
infraestructura basica. Dentro de ellos sé uniforman técni-
cas y procedimientos, ademis de los mecanismos de coordina-

cidon con el gobierno federal y con los gobiernos municipa--

16. México, Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Poder
Ejecutivo Federal. Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988,
Talleres Gréficos de la Nacidn. México 1983. h. 396.
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les.

La formacidn de los SEPD en un proceso continuoc de in-
tegracidn, es conveniente se base en los principios de pla-
neacidn®* que rigen el SNPD para que la coordinacidn -entre -
los gobiernos en esta materia, supere los acuerdos politicos
del momento y trascienda a la formacidén de una estructura -

fundamental que le de permanencia.

Los estados al instalar los sistemas, deben cuidar que

sean autdnomos, integrales, participativos y democraticos.

Autdnomos, 'en cuanto a la soberania de los estados que
marca la Constitucidén de la Repliblica, sin que por ello des
cuiden los vinculos esenciales que deben mantener con la --

planeacibn federal.

Integrales porque - tienen que abarcar todos los instru
mentos a disposicidn de los gobiernos estatales, porque se

refieren a todos los aspectos de las entidades federativas.

Participativos para promover la intervencidn activa de
los tres ordenes de gobierno y de los grupos sociales en --

las tareas de planeacidn.

Democrédticos en relacidn a que las decisiones se toman
con apego a la voluntad de las mayorias y respeto a la disi

dencia de las minorias.

Los sistemas tienen dos planos diferenciales en cuanto

* Principios establecidos en la Ley de Planeacidn aprobada
por el Congreso de la Unidn en Diciembre de 1982. México.
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.a la relacidn que establecen- hacia afuera de ellos, prime-
re en cuanto al vinculeo con la federacidn, y segundo, el en

lzce con los municipios.

En funcién de los vinculos con la federacidn los SEPD
deben cuidar de cumplir con los siguientes objetivos; ade--

méas de otros que la particularidad . local requiera:

- Asegurar un proceso integral de planeacidn tendiente a
lograr los objetivos estatales, previamente determina-
dos, que contribuyan a alcanzar los objetivos de desa-

rrollo nacional.

- Fortalecer hacia las entidades federativas la descen--
tralizacidn de la toma de decisiones de desarrollo es-

tatal.

- Consolidar un procedimiento de operacidn que permita -

la congruencia de acciones estatales con las federales.

- Fortalecer el federalismo pactado en la Constitucidn -

Politica de la Repiliblica.

- Propiciar la coordinacidn delimitacidn activa de los
y

tres niveles de gobierno en las tareas de planeacidn,

- Apoyar dentro del #mbito de su competencia los mecanis
mos o instrumentos que fije el gobierno federal para -

el desarrollo nacional.

- Consolidar a la unidad de planeacidn estatal como maxi
mo organismo de planeacidn dentro del estado, donde --

confluyan las dependencias y entidades federales que -
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tengan representaciones locales, asi como las de orden
estatal y municipal.

Al enlace con los municipios los sistemas de planeacidn,
es necesario cubran los objetivos de:

- Todos los municipios realicen actividades de planeacidn
de acuerdo a su capacidad técnica, econdmica y adminis-
trativa.

- Integrar progresivamente a los municipios a las tareas
de planeacidn estatal, mediante una estrategia de parti
cipacidn social.

- Apoyar y fortalecer al municipio ante los gobiernos es-
tales, mediante la intervencidén en los procesos de for-
macidn y operacidn.de los sistemas de planeaci®dn.

- Promover la participacidn municipal, mediante canales -
adecuados en los procesos de toma de decisiones.

- Identificar las demandas populares de los municipios, a
la vez que incentivar la organizacidn social para apor-
tar soluciones a su propio desarrollo, haciendo &nfasis
en los municipios de menores recursos.

La presentacidén de los objetivos con relacidén al munici
pio no implica, al igual que con la federacién, sean los --
inicos, sino que son algunos de los mis importantes a consi
derar. ‘

Las gubernaturas esfatales, en ocasiones, consideraran
que algunos de los objetivos enunciados no estdn muy acor--
des con su estrategia particular de desarrollo, o incluso -
que han sido ya superados. Sin embargo, es aqui donde hay -
que insistir en la conveniencia de hacer congruentes, en 1lo
posible, los objetivos nacionales con los estatales y tam--
bidn los municipales; con la finalidad de que la asignacidn
de todo tipo de recursos por los tres Ordenes de gobierno a
los mismos objetivos, conlleve a la utilizacidén dptima de -

los mismos y se contrarreste el gasto dispendioso & incom--
pleto para su logro.
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2.3. Estrategia de Construccifén. La construccidn de los

Sistemas Estatales de Planeacidn Democratica en las entida
des federativas requieren de una serie de acciones para --
institucionalizarlos y hacerlos operativos. A esta serie -
de acciones se le ha denominado estrategia de construccidn,
que define de manera general los pasos sustantivos a ejecu
tar por los gobiernos locales para implantar su sistema de
planeacidn.

Cabe hacer la aclaracidn que dada la heterogeneidad --
existente en el desarrollo de los diferentes estados, la -
enunciacidn de las acciones a seguir es una orientacidn --
genérica que sirve de base para guiar las tareas a ejecu--
tar en la instalacidn de los sistemas, considerando que no
es exhaustiva sino meramente indicativa.

La heterogeneidad de los estados en relacidn a su gra-
¢o de desarrollo en materia de planeacidén hard que la ins-
talacidn de sus respectivos sistemas partan de puntos dis-
tintos en el proceso de su construccidn. Esto es, que si -
algunos estados han logrado avances diversos en planeaci®dn
no partirin necesariamente del mismo lugar de donde lo - -
hardn aquéllos que estén més atrasados.

Inicialmente se debe considerar la fundamentacidn juri
dica que legitime y formalice la planeacidn en el estado.
El sustento de la planeacidn que la fije como norma supe--
rior tiene que establecerse dentro de la propia Constitu--
cidn estatal.

En ella se determinarid la funcidn de la planeacién, su
organizacidn y caracteristicas esenciales que seran regla-
mentadas con apego a las formalidades que la legislacidn -
local especifique.

La actualizacidén de las Constituciones estatales en --
materia de planeacidén, bajo la concepcidn de la rectoria -
@condmica del estado, es un paso indispensable dado que se
vive un pleno estado de derecho. La accidn de la guberna--
tura debe ser consecuencia del ordenamiento legal, sin .«
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el que cualquier actividad caeria en el obscurantismo de -
la imposicidn.

Las adiciones o reformas a que hubiere lugar en los --
textos constitucionales de cada entidad federativa, se pue
den guiar por las reformas hechas a la Constitucidén Politi
ca de la Repidblica en sus articulos 25, 26 y 73, aprobados
en diciembre de 1982.

Al contar con su legitimidad legal que los crea, es in-
dispensable organizar la estructura de la‘administracidn -
pdblica estatal en funcidén de los fines que establezca la
planeacidn del estado; para ello se tiene que considerar -
el funcionamiento de una unidad rectora de planeacidn en -
todo el estado;y en relacidn a las tareas que habrd de - -
desarrollar, organizar las funciones de cada dependencia -
gubernamental.

La accidn del gobierno estatal mediante cualquiera de
las dependencias o entidades .tiene que estar sujeta a lo -
planeado; no debe de-actuar al margen de ello, porque de -
hacerlo, se corre el gran riesgo de invalidar el funciona-
miento del sistema de planeacidn.

Por ello se debe de modificar la Ley Organica que regu
le la administracifn pdblica estatal para que todas las ac
tividades de gobierno se vinculen al sistema de planeacidn.

El paso siguiente es la reglamentacidn de los precep--
tos constitucionales mediante la creacidn de una Ley Regla
mentaria de planeacidn que ordene y organice completamente
el sistema de planeacidn.

Para tal efecto, los responsables de su creacidn pue--
den guiarse por la Ley de Planeacidn decretada por el eje-
cutivo federal para la administracidn pGblica federal el -
30 de diciembre de 1982.%.

Cuando existen de hecho las circunstancias mencionadas,

* Sirva como ejemplo la Ley Estatal de Planeacitn de Tabas

co que entrd en vigor el 13 de julio de 1983 en el Estado.
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es entonces cuando la unidad responsable de la planeacidn
estatal entra a definir todas y cada una de las partes del
cistema, define y difunde el proceso de planeacidn, formu-
la las orientaciones bdsicas para la participacidn social.

Cubiertos estos requisitos, la unidad de planeacidn --
estatal elabora y da a conocer a los responsables segiin la
Ley de Planeacitn del Estado, las metodologias indicadas -
para hacer el Plan Estatal de Desarrollo (PED), ademds de
- enviar los lineamientos badsicos para lg participacidn so--
cial.

Una vez obtenido el PED, con la intervencidn activa de
la sociedad, la Unidad de Planeacidn Estatal elabora y en-
via las metodologias para la formulacidén de los Programas
Estatales de Mediano Plazo (PEMP) a los responsables de --
elaborarlos y posterior a ello, las metodologias cofrespog
dientes a los Programas Estatales Operativos Anuales (PEOA).

Una vez que operen los PEOA se controlan y evaldan pa-
ra cerrar el ciclo anualmente y volver a empezar en el - -
PEOA siguiente.

Asi la construccidn de los sistemas sigue una 1lbgica -
sencilla, susceptible de llevarse a cabo por cualquier --
entidad de la Reptiblica. Como se hizo mencién apteriormen-
te en relacidn a que, seglin sea el grado de avance de pla-
neacidén de un estado, seri el punto donde empiece con esta
estrategia.

Es decir, si el estado en cuestidn cuenta ya con el --
sustento juridico y leyes reglamentarias, su trabajo a con
tinuacibén seria la definicién del proceso de planeacitn, -
0o el caso contrario, debe comenzar desde el principio, re-
formas y adiciones a la constitucidn local.

Desde otro angulo, la construccidn de los SEPD tiene -
que considerar dos circunstancias especialmente. La prime-
ra de ellas es la observancia de las tesis politicas funda
mentales definidas por el ejecutivo federal, como orienta-

35



ciones rectoras del ejercicio del gobierno, y segunda, los
principios de planeacidn que rigen al SNPD decretadas en -
la Ley de Planeaci®n.

Directrices que al ser rectoras de la accidn federal -
se vuelven necesarias para los gobiernos de los estados, -
en el sentido que en cuanto més aproximadas y afines sean
las orientaciones que guian las acciones de los tres orde-
nes de gobierno, mayores serdn los beneficios obtenidos --
con los menores esfuerzos, para que la congruencia entre --
ellas permita avanzar fifhemente en el desarrollo integral
de la nacibn.

Las tesis politicas orientan el proyecto nacional de:

desarrollo cuya viabilidad se basa en .el concenso’ popular.
Las tesis referidas como directriz politica son:

"Nacionalismo Revolucionario, es defensa de nuestra -
independencia, fortalecimiento de 1la independencia econd--
mica, reafirmacién del nacionalismo cultural y transforma-

cidn social permanente en beneficio de las mayorias.

Democratizacidn Integral, que es participacidn popular
en la produccidn, distribucidn y consumo; participacidn --
popular en todos los aspectos de la vida social y partici-
pacidn popular en la educacién y en la creacidn y disfrute
de la cultura.

Sociedad Igualitaria, en todas sus dimensiones de - --
igualdad en la economia, mediante la promocidn del empleo,
la proteccidn del salario, la regulacidén de la concentra--
cidén econdmica, impuestos proporcionales y equitativos, --
gasto plblico redistributivo del ingreso y crédito a las -
necesidades nacionales y populares; igualdad social, con -
la promocidn decidida de la satisfaccidn de las necesida--
des populares de alimentacidn, salud, vivienda y educacidn,
y la elevacidén de la calidad de la vida de todos los mexi-
canos. Igualdad para la juventud; proteccidn a los jubila-
dos y ancianos; incorporacidn de los grupos indigenas al -
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desarrollo nacional. Igualdad ante la justic}a, con espe--
cial proteccién a los débiles.

Renovacidén Moral de la Sociedad, que implica la supedi
tacidén de intereses particulares al interés general de la
Repiiblica y al cumplimiento del orden juridico; la preven-
cidn, correccidn y castigo de conductas ilicitas de funcio
narios plblicos; la profesionalizacidn y depuracidn de los
cuerpos encargados de la seguridad pfiblica., Una administra
ci6n de justicia pronta, expedita y limpia; la vigorizacidn
de la formacidn &tica y civica en el sistema educativo y en
los medios de comunicacidén social; la renovacidn de las --
priacticas de moralidad social en la familia, la escuela, -
la empresa, el trabajo y la vida comunitaria.

Descentralizacidén de la Vida Nacional, mediante el for
talecimiento del federalismo y del municipio, ampliando --
sus facultades en las tareas del desarrollo; el fomento de
la produccién y del empleo fuera de 1as'grandes zonas de -
concentracidn urbana, la desconcentracidn politica, admi--

nistrativa, econdmica y cultural.

Desarrollo, Empleo y Combate a la Inflacidn, persi- --
guiendo una politica de desarrollo que establezca y amplie
el empleo productivo y remunerado, combata la inflacidn y
se preocupe tambi&n por distribuir en mejor forma el ingre
so nacional. Una politica de desarrollo basada en la am- -
pliacién de la produccidn y el empleo.- .

Planeacidn Democritica, a través de un sistema nacio--
nal que fije objetivos, estrategias de desérrollo, progra-
mas, acciones, recursos y responsables; la participacidn -
de toda la sociedad; obligatoriedad, disciplina y eficien-
cia en los programas del sector pliblico; vigilancia y eva-
luacidn permanentes; coordinacidn de los planes federales
con los estatales y municipales; induccifn de comportamien
tos particulares hacia los objetivos nacionales y concerta

cidén de acciones con los sectores social y privado". (17).

17. De la Madrid Hurtado, Miguel. Nacionalismo Revolucionario,Partido
Revolucionario Institucional, Secretaria de Infommacidn y Propa--
ganda. México. 198Z. h. 9.
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El seguimiento y observacidn de estas tesis por los -
SEPD provee la congruencia de postulados y esfuerzos entre

/

los sistemas estatales y el sistema nacional de planeacidn.

Para el funcionamiento del SNPD se han definido, ademis
de los principios constitucionales y las tesis fundamenta-
les de gobierno, principios especificos sobre los cuales -
se debe regir la planeacidn del desarrollo nacional.

Principios basicos en que descansa el sistema nacional
de planeacidn, mismos que pueden ser retomados por las so-
beranias estatales para fincar sus sistemas de planeacidn.
La coordinacidén que en este sentido se establece, con el -
inalienable derecho de hacer los ajustes convenientes a --
cada situacidn local en particular, redunda en el mayor y
mejor aprovechamiento, tanto de las experiencias que se --
han obtenido en el nivel federal, como de los recursos que
en ello intervengan.

Asi establecidas por la Ley de Planeacidn dice: '"La --
Planeacidn deberd llevarse a cabo como un medio para el -
eficaz désempefio de la responsabilidad del Estado sobre el

Adesarrollo 1ntegra1 del pais y deberi tender a la consecu-
cién de los fines y objetivos politicos, sociales, cultura
les y econdmicos contenidos en la Constitucidn Politica de
los Estados Unidos Mexicanos. Para ello estarid basada en -
los siguientes principios:

I. El1 fortalecimiento de la soberania, la independen--
cia y autodeterminacibn nacionales, en lo politico,
lo econdmico y lo cultural;

I1. La preservacidén y el perfeccionamiento del regimen
democratico, republicano, federal y representativo
que la Constitucidn establece; y la consolidacidn -
de la democracia como sistema de vida fundado en el
constante mejoramiento ecdéndmico, social y cultural
del pueblo, impulsando su participacidn activa en -
la planeaci6n y ejecucidn de las actividades de go-
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bierno;

I1I. La igualdad de derechos, la atencidn de las necesida
des bésicas de la poblacidn y la mejoria, en todos -~
los aspectos, de la calidad de la vida, para lograr
una sociedad mas igualitaria;

IV. El1 respeto irrestricto de las garantias individuales,
y de las libertades y derechos sociales y politicos;

V. El fortalecimiento del pacto federal y del municipio
libre, para lograr un desarrollo equilibrado del - -
pais, promoviendo la descentralizacidn de la vida na
cional; vy,

VI. El equilibrio de los factores de la produccidn, que
proteja y promueva el empleo en un marco de estabili
dad econbdmica y social'™. (18).

Considerada asi la estrategia de construccién de los --
sistemas de planeacidn en lo administrativo y lo politico,
los gobiernos estatales cuentan con elementos minimos para
la institucionalizacidén de las SEPD a nivel local.

18. México. Secretaria de Programacidén y Presupuesto, Po- -
der Ejecutivo Federal. Ley de Planeacidn. Art.20.
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CAPITULO III
NIVELES OPERATIVOS.

‘La organizacidén administrativa para la operacidén del --
proceso de planeacibn se basa en la estructura de gobierno
existente en los estados; su funcionamiento no requiere de
1a formacidn de nuevos organismos, dependencias o entidades,
sino promueve la utilizacidén de aquéllas mas adecuadas a --
los fines de la planeacidn.

La estructura administrativa del proceso se integra por
todas las dependencias y entidades de la administracidn pi-
blica estatal y municipal en diferentes niveles.

Niveles que tienen por finalidad organizar el proceso -
de planeacidn, ubicar claramente a sus responsables, defi--
nir los trabajos propios de cada nivel, evitar la intromi--
si6n de un nivel en otro, tener un mayor y mejor control de
las acciones, y facilitar las tareas de evaluacibdn.

Los niveles del proceso de planeacidn en los estados --
son: global, sectorial-institucionaly municipal-subregional.
Cada uno de ellos referido a contextos definidos y de acuer
do a la estructura administrativa que generalmente existe -
en los estados. La actividad de planeacifn en cada uno de -
ellos reviste dos aspectos esenciales. En primer lugar todo
lo relacionado a su organizacidn interna como cuales son --
sus funciones y quienes lo integranj y en segundo lugar, la
estructuracidn que deben poseer para sus relaciones con los
otros niveles. La actividad de cada uno en particular, ya -
‘fuera interna o externa, debe de ser congruente con la ac--
cidén de los tres en conjunto, accidn coordinada para el cui
plimiento de fines.

La separacidén por niveles de las actividades del proce-
so de planeacidn, facilita la labor del planeador; sin em--
bargo, los tres son parte integral de un sistema; su actua-

\
cidn en lo particular tiene sus implicaciones en el resto -
del sistema. .
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%3.1. Global. Por Planeacidn Global se entiende la acﬁiﬂi
dad de planear de manera integral la totalidad de un con--
texto determinado en sus diferentes manifestaciones econd-
micas, politicas y sociales.

La planeacitn global de un estado se refiere a la consi
ceracidn de manera genérica de todos los aspectos que con-
forman su realidad.

Este tipo de planeacidn se realiza con un mayor grado -
de abstraccidn, debido a las caracteristicas que le son --
propias.

Lo global necesariamente abarca niveles de andlisis su-
periores a lo sectorial-institucional, subregional-munici-
pal. Se integra a partir de ellos y los regula y controla
al ser la maxima instancia dentro del SEPD.

Los instrumentos de politica econdmica, al igual que --
los mecanismos que existan para orientar el desarrollo es-
tatal,son elementos integrantes del nivel global.

La planeacidn global reviste para el sistema dos perio-
dos de tiempo. El primero de ellos referido a la planea- -
cidn global que se realiza para mediano plazo, es decir, -
la que abarca un horizonte temporal igual al plazo de dura
cidén de las gubernaturas. Y segundo, la planeacidn global
que se realiza afio con afio, derivada de la de mediano pla-
zo y directriz anual de planeacidn que realizan los otros
niveles.

Asi la planeacidn global considera instrumentos de po--
litica econdmica méds generales para el mediano plazo que -
los indicados para el corto plazo, como pudiera ser los --
presupuestos anuales o las politicas fiscales.

En el nivel global se ubican todas aquellas acciones --
que se refieren a los aspectos més generales de la econo--
mia y la sociedad y que no pueden gquedar circunscritos al
dmbito de un solo sector.

Considera todas y cada una de las facetas del desarro--
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1lo, hace las generalizaciones necesarias sin perder la va
lidez de las partes. Lo global por naturaleza es de caréc-
ter general, no desciende a las especificidades de eventos
concretos.

La planeacifn global se lleva a cabo en los SEPD median
te una Unidad Central de Planeacidn (UCP), que puede ser -
ubicada dentro o fuera de la estructura institucional; sin
embargo, hay dos posiciones més o menos claras. El situar
la UCP como un drgano, comisidn o comité& auténomo fuera de
la linea ejecutiva del gobierno representa sin duda venta-
jas como el no estar sometida a presiones politicas, puede
hacer anfdlisis méAs objetivos o integrarse con planeadores
expertos, sin embargo existen argumentos opuestos como - -
"Una oficina de planeacibn integrada por expertos sin co--
nexidn con los mecanismos ordinarios de la administracidn
piblica, no seria parte efectiva dentro del aparato guber-
namental, sino que desempefiaria las funciones de asesoria
técnica. Un organismo asi, operaria aisladamente y estaria
en peligro de no tomar en cuenta criterios de orden pricti
co, indispensables para que el plan fuese factible. (1).

La otra posicitn de ubicar a la Unidad Central de pla--
neacidén dentro de la estructura ejecutiva presenta como --
desventajas que si su posicidn jer@rquica es semejante o -
inferior a la de las dependencias que controla, seria un -
gran obstaculo para el desarrollo de sus tareas, estaria -
sobrecargada de responsabilidades administrativas y ejecu-
tivas y como consecuencia, no podria desempefiar eficazmen-
te sus funciones basicas de planeacidn, y si fuera Secre--
taria, probablemente entraria en el juego politico en de--
trimiento de su calidad de organismo t&cnico. Las ventajas
que presenta son que al formar parte del aparato de la ad-
ministracidén piblica, aseguraria su participacidn en las -
tareas de planeacidn, se evitaria la posibilidad de que --

1. Flores de la Pefia, H. Op.cit. h. 102.
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esas mismas tareas quedaran a cargo de un organismo de ase
soramiento, sin apoyo politico real y sin la jerarquia ne-
cesaria para influit en las decisiones de las méds altas au
toridades politicas. Ademis, sus decisiones serian ejecu--
tivas y no meramente de asesoria como en el caso de ser --
6rgano externo. :

Entre las soluciones miAs aceptables en el problema orga
nizativo, estd la de integrar las oficinas técnicas de pla
neacién (UCP) no como una Secretaria y menos alin como orga
nismo autdnomo, sino como un b6rgano de elevada jerarquia -
ubicado en una dependencia de preminencia politica ¥ econd
mica respecto a sus homBlogas, y que responda directamente
al titular del ejecutivo. '

Asi,con el apoyo politico real del ejecutivo estatal 'y
de cierta manera la superioridad jerdrquica de control de
esta dependencia, hace factible la coordinacidn de acciones
para la planeacidn.

La UCP se integra por un director general que debe ser
el gobernador del estado porque - "la planeacidn requiere
de decisiones basicas que s6lo la autoridad mas alta de -
gobierno puede tomar y poner en préctica" (2);un coordina
dor general, que es el directamente responsable de la ac-
tividad de la UCP, que es necesario sea el titular de la
dependencia rectora del desarrollo, & sea la misma a que
se hizo referencia anteriormente como la mis fuerte y que
de cierta manera controla a las demés; el secretariado --
técnico que apoye exclusivamente el trabajo de la UCP y -
sea totalmente calificado en las tareas de planeacidn.

Asi se tiene que la UCP se integra permanentemente por
un Director General, un Coordinador General y el Secre- -
tariado Técnico. El” complemento de esta organizacidn tie-
ne el caricter de eventual, en el sentido que se integra

2. Waterson, Albert. Planificacidn de Desarrollb, Seccidn
Obras de Economia, Fondo de Cultura Econtmica.México 1969 h.
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a la UCP en circunstancias predeterminadas.

Asi entonces los "eventuales' son representantes de ca
da unidad sectorial de planeacidn, de cada unidad institu-
cional de planeacidn; de las administraciones municipales
que pueden tener caricter municipal o subregional; de las
organizaciones sociales representativas, y; en su caso,. --
por decisidn de la UCP las representaciones de las delega-
ciones de las dependencias y entidades federales que exis-
tan en el estado. (fig.1).

El Pleno de la Unidad Central de Planeacidn del Estado
se integra por la participacidén de todos los elementos for
mantes. La accidn continua que requiere el proceso de pla-
neacidén estd a cargo de los "permanentes', la labor de apo
yo corresponde a los "eventuales", para que de esta forma
se sistematicen los -trabajos, exista la comunicacién nece-
saria entre'nivelés, las tareas diversas de los niveles se
retroalimenten y sean congruentes.

Dentro del SEPD se establece una clara jerarquia entre
documentos emanados por el proceso de planeacidén, para dar
un orden normativo que los controle y regule. Asi la cate-
goria de Plan s6lo debe tenerla el Plan Estatal de Desarro
1lo y los planes municipales; los demids productos indepen-
dientemente de su cobertura temporal se denominan progra--
mas; sujetando con ello la accidn de los programas a la --
rectoria del Plan Estatal de Desarrollo (PED).

A nivel global se formula el PED y el Programa Operativo -
Anual Global.

El Plan Estatal de Desarrollo es el documento de mayor
agregacidn y cobertura de todo el sistema y considera con
una perspectiva general del estado, a todos sus sectores y
regiones; sirve de marco de referencia y orijenta las accio
nes de los niveles de planeacidn sectorial-institucional,
subregional-municipal, asi como la planeacidn que realizan
dependencias y entidades federales.

El1 Plan debe de contener al menos: Principios Politicos
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UNIDAD CENTRAL DE PLANEACION
(FIG. 1)

COORDINADOR GENERAL
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Diagn6sticos, Objetivos, Estrategia, Mecanismos de instru-
mentacidn de la estrategia, Vias para la participacidn so-
cial, Directrices para el desarrollo subregional y munici-
pal. )

Los contenidos del plan son bAsicamente cualitativos,
éejando para los documentos de corto plazo los aspectos -
mis especificos y la cuantificacidn de metas.

El PED se instrumenta a través del Programa Operativo
Anual Global, traduciendo a objetivos, metas y acciones de
corto plazo (un afio) los postulados de caridcter global del
plan.

El Programa Operativo Anual Global éonstipuye el marco
de accidn de las dependencias y entidades, asi como las --
subregiones & municipios durante el afio de su vigencia.

La UCP es responsable de la formulacidn de los Progra-
mas Especiales que llegara a determinar e1>gobernador del
‘estado, tanto en el mediano plazo, como en su instrumenta-
cidn en Programas Operativos Anuales Especiales en el cor-
to plazo.

Las funciones a desempefiar para la UCP . en los estados,
se pueden resumir en las siguientes, ademfs de las propias
que cada entidad federativa considere:

- Coordinar y proyectar la planeacidn de desarrollo es--
tatal.

- Integrar con la participacidn de las dependencias y en
tidades de la administracidn ptblica estatal y munici-
pal, de los grupos sociales organizados interesados y
de las delegaciones federales, el Plan Estatal de - --
Desarrollo.

- Elaborar los programas especiales que sefiale el gober-
nador del estado.

- Cuidar que el Plan y los Programas que se generen en -
el sistema, mantengan congruencia en su elaboracidn y
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contenido.
Elaborar el Programa Operativo Anual Global.

Verificar la relacidn que guarden los programas y pre-
supuestos de las diversas dependencias estatales, asi

como los resultados de su ejecucifn con los objetivos

y prioridades del Plan y Programas.

Coordinar las actividades que en materia de investiga-
cibn y capacitacidn para la planeacién realizan las de
pendencias y entidades del estado.

Coordinar las actividades para la participacidén de los
grupos sociales en actividades de planeacién.

Elaborar dic¢tamen sobre los programas sectoriales e -
institucionales, para que sean presentades al goberna
~ dor del estado.

Formular estfategias de desarrollo estatal acordes con
las nacionales.

Participar mediante los canales adecuados ‘en represen-
tacidén del estado en la planeacién nacional, a través

de la negociacién con dependencias federales.

Realizar la planeacifn que rebase el dmbito de la ju--
risdiccidn estatal y en la cual tenga participacidn.
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3.2. Sectorial-Institucional. La estructura administra-

tiva de los gobiernos estatales se organiza en base a un --
esquema sectorial por funciones; agrupa bajo dependencias -
centrales de gobierno, las entidades pliblicas que de acuer-
do a su naturaleza correspondan a un sector especifico.

Normalmente la divisién se da por sectores Praductivos,
de servicios y de apoyo. Por sectores productivos se ubican
las dependencias y entidades pGblicas que tienen por fun- -
c¢idén la produccidén de bienes necesarios, sean intermedios -
o finales; por sectores de apoyo, los que proveen de la in-
fraestructura requerida para la operaci6én de los producti--
vos y de servicios; por sectores de servicios, los que pro-
porcionan la asistencia necesaria a la sociedad.

Por planeacidn sectorial se entiende la planeacidn que
se lleva a cabo por cada uno de los sectores integrantes --
de la estructura administrativa del gobierno.

Asi se tiene que la planeacibn sectorial estd referida
a aspectos especificos de la economia, como puede ser: in-
dustria, comunicaciones y transportes, seguridad social o
cualquier otro sector. ‘

Cada sector administrativo agrupa a diferentes entida-
des piblicas sin modificar su estructura interna o el esta-
tus juridico con que fue creada y cuenta con un Coordina--
dor que organiza la actividad de las entidades, buscando -
evitar la duplicidad de trabajos, el dispendio de recursos
humanos, financieros o materiales, la actuacidn desérticuyi
da de las entidades respecto a un esquema global y el con--
flicto por similitud de funciones.

La planeacidén sectorial se lleva a cabo mediante las -
Unidades Sectoriales de Planeacidén (USP), ubicadas en la --
dependencia coordinadora de sector de forma tal, que se vin
cule directamente con el titular de la dependencia.

La USP se integra por un Coordinador General que es el
titular de la dependencia coordinadora de sector y respon-
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sable Gnico del funcionamiento de la USP; un coordinador --
sectorial que puede ser un subsecretario encargado-del des-
pacho sectorial y que funciona como director operativo de -
la USP, y; un secretariado técnico que sirve exclusivamente
a la unidad. Todos ellos como personal permanente para eje-
cutar las tareas de planeaciém. .

A ellos periddicamente y cuando asi se establezca, se
unirin los representantes de las unidades de planeacién de
las entidades coordinadas, de las administraciones munici-
"pales, de los grupos sociales organizados que estén 1ntere-
sados, y de las delegac1ones federales competentes.

. Por parte de las entidades -sectorizadas, cada una de --
ellas debe poseer, de acuerdo a su tamafio e importancia, su
respecfiva unidad de planedcién ligada a las miximas autori
dades directivas del organismo.- Estas unidades son las en--
cargadas de realizar y normar las tareas de planeacifn que
ejecute el organismo, y son el vinculo directo con 1la USP.
Estas unidades deben ser presididas por la mdxima autoridad
administrativa de la entidad pfiblica en cuestifn.

A nivel sectorial la USP es la encargada de eldborar el
Programa Sectorial de Mediamo Plazo (PSMP), con la colabora
cifn de las unidades de planeacién de las entidades ptibli--
cas, de las administraciones municipales; de los grupos so-
ciales y, en su caso, de las delegaciones federales en el -
estado; asi como de instrumentarlos anualmente, mediante la
elaboracibén de los Programas Operatives Anuales Sectoriales
(POAS), que contienen estimaciones de recursos y determina-
ciones de instrumentos y responsables de ejecucidn.

Dentro de las funciones de la USP se encuentran:

- Contribuir dentro del dmbito de su competenc1a a la for
mulacién del PED.

- Expresar en objetivos y prioridades sectoriales,é los ob
' jetivos‘y priovidades estatales contenidos en el PED, -
mediante la formulacifén de programas de mediano plazo.
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- Conformar el marco de referencia para la planeacidn ins
titucional.

- Coordinar las actividades de planeacién de las entida--
des no sectorizadas que determine el gobernador del-es-
tado.

- Asegurar la congruencia de los programas sectoriales --
con: E1 PED, los programas sectoriales federales, los -
planes muni¢ipales y los programas especiales, tanto es
tatales como federales.

- - Vigilar que las entidades del sector que coordinen, con
duzcan sus actividades de planeacidn, conforme a lo dis
puesto en el PED y PSMP correspondlente.

- Verificar peribédicamente la relacidn entre los progra--
mas y presupuestos de las entidades coordinadas, asi co
mo los resultados de su ejecucién, con loé objetivos y
prioridades de los PSMP, para corregir desviaciones.

Por planeacifn institucional se entiende, la planeacién
que ejecutan las entidades ptblicas; la pianegtién institu-
cional s6lo la llevardn a cabo las institucioﬁes Que expre-
samente determine el ejecutivo estatal; es dec1r, no todas
realizardn planeacidén institucional.

Las que no tuvieran esta obligacidn, se sujetan a lo de
terminado en el PSMP respectivo.

El nivel institucional se vincula con el global, a tra-
vés de los PSMP, La efectividad de la planeacién instifucig
nal se condiciona por una clara definicidn de prioridades -
estatales, sectoriales y municipales, y la autodisciplina -
en la operacién de las entidades.

La planeacién institucional se efectia mediante una Uni
dad Institucional de Planeacidn (UIP), que estd bajo el man
do directo del 6rgano rector de la institucién; el tamafio -
-de la unidad estari de acuerdo a la capacidad técnica de la
.entidad. Su organizacién es semejante a la USP, con la mo-
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dalijdad que &sta es interna Gnicamente y no coordina ningln
organismo. Su director y responsable de la actividad de pla
neacién de la UIP, .es el titulér de la entidad, que se vale
de un subdirector de planeacidn responsable operativo de la
unidad, que cuenta con personal propio para 1la realizacién
de sus funciones.

También en la planeacidn institucional colaboran los --
representantes municipales o subregionales, de la Unidad --
Sectorial de Planeacién, de grupos sociales y en su caso,
alguna delegaciton federal que pueda ser complementaria de -
la entidad local.

La UIP elabora su particular Programa Institucional de
Mediano Plazo (PIMP) y su instrumentaci6én anual con el Pro-
grama Operativo Anual Institucional (POAI), que fija metas
concretas a lograr.

Entre las funciones que desarrollan estas unidades, ne-
cesariamente deben estar:

- Participar en la elaboracién de los PSMP, con propues--
tas que procedan en relacidén a su dmbito y objetivos.

- Establecer sus objetivos, prioridades y estrategias en
congruencia con sus correspondientes PSMP.

- Elaborar Programas Institucionales de Mediano Plazo y su
consecuente instrumentacidén mediante los ProgramasOpera
tivos AtualesInstitucionales de acuerdo con el PED y Pro-
gramas Sectoriales.

- Verificar peridédicamente la vinculacibn entre presu- -
puesto y programas con los resultados de la ejecucidn
para corregir posibles desviaciones.

51



3.3. Municipal-Subregional. La planeaci6n municipal -

dentro de los SEPD, adquiere especial relevancia al repre-
sentar un imbito de gobierno en el sistema federal. E1 Mu-
nicipio libre es la base de la divisién territorial y orga
nizacién politica_de los estados de la federacidn.

Los gobiernos municipales son libres en el manejo de-
su hacienda, la integracifn de sus ayuntamientos y gozan -
de personalidad juridica. También estan facultados por la
Constitucidén Federal para "formular, aprobar y administrar
la zonificacidn y planes de desarrollo urbano municipal'.-

(3).

Incorporar a los municipios a un sistema de planea- -
cién significa la normatividad de los Organos superiores -
del SEPD, sobre los municipales.:Inicialmente la planeacion
en los municipios debe darse como un subsistema del SEPD -
con acuerdo a sus peculiares caracteristicas establecidas
juridicamente como ambito de gobierno, para crear paula- -
tinamente la infraestructura necesaria en los municipios,
para las tareas de planeacidn,

En los 2,377 municipios existentes en el pais, hay -
marcadas diferencias de desarrollo que forman un amplio --
nosaico de la heterogeneidad de las administraciones muni-
cipales.

Gran parte de los municipios del pais son rurales y -
apenas el 13% es urbano *,de lo que se puede inferir que -
la mayoria de los ayuntamientos carecen de la capacidad --
técnica para llevar a cabo tareas administrativas m#s com-
‘plicadas, como exigiria la planeacién.

En este 13% de los municipios es donde se concentra -
la mayor infraestructura, tanto productiva, como de apoyo;

3. México, Constitucidn Politica de los Estados Unidos Me-
Xicanos. Art. 115 Fracc. V.

¥ Datos estimados por la SAHOP. 1982.
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facilitando con ello los trabajos requeridos para la planeacién de su
desarrollo.

La planeacién a este nivel debe de ser.flexible, para
integrar dentro del SEPD la vasta variedad de las adminis--
traciones municipales.

La Constitucidn Federal circunscribe a los municipios
a formular, aprobar y administrar los Planes de Desarrollo

Urbano Municipal, para lo que sefiala como servicios pGbli---
cos que estan bajo su cargo:

"Agua potable y alcantarillado, alumbrado pGblico, --
limpia, mercados y centrales de abasto, panteones, rastro,
calles, parques y jardines, seguridad pidblica y transito".

(4).

Asi las labores de planeacién a realizar por los muni
cipios se dirigen a ordenar estos aspectos en el dmbito de
su competencia. Sin embargo, '"la enumeracidn no-es limita-
tiva, ya que las legislaturas locales pueden agregar otros
servicios ptiblicos a cargo de los municipios, segfin las --
condiciones especificas que priven en cada entidad" (5), -
es decir, aquéllos que se determinen segin su capacidad --
financiera y administrativa, asi como por sus condiciones
socioecondmicas y territoriales.

La planeacidn municipal-subregional se concibe como
la actividad de planear dentro de los municipios 6 subre--
giones; esta divisidn obedece a que los municipios con la
capacidad técnica y administrativa necesaria para la reali
zacidn del proceso de planeacidn, llevan a cabo de manera
individual el ejercicio propio de su planeacidn, aquéllos
en los que no existan estas condiciones y que conforman -

4, Idem, fracc.III.

5. Gaceta Mexicana de Administracidn Pdblica Estatal y -
Municipal, Organo Académico Informativo de los Insti-
tutos de Administracidn Piblica Estatales. Ediciones
INAP.Octubre 1982.marzo 1983. 8-9,México,D.F., h.27.
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una continuidad geogrdfica, econfmica o social, se agrupen
per subregiones para llevar a cabo las tareas mis elementa-
les de planeacifn.

La planeacién municipal se da mediante una Unidad Muni-
cipal de Planeacidn dependiente de forma directa del Presi-
dente Municipal y se integra de manera permanente por los -

encargados de despacho competentes en las tareas a realizar.

En el caso de una subregidén se cuenta con una Unidad --
Subregional de Planeacidén que refine a varios municipios con
las mismas caracteristicas; la pertenencia de una municipa-
lidad a su unidad subregional, imposibilita su adhesidn a -
otra. o

La Unidad Subregional de Planeacién se integra por un
director responsable de su funcionamiento elegido por los -

representantes de cada municipio.

Las unidades de planeacién municipal y subregional se -
ligan directamente con la Unidad Global de Planeacidn del -
estado que las norma y rige en todo lo que a planeacidn co-
rresponda.

Estas unidades de planeacidn cuentan en forma eventual
con la participacién social de la comunidad del municipio, -
para orientar sus tareas de acuerdo a los requerimientos de
1a comunidad.

La unidad municipal es la encargada de elaborar el - -
Plan de Desarrollo Urbano Municipal y de su instrumentacidn
anual mediante su correspondiente programa operativo.

La unidad subregional de acuerdo a su.capacidad, elabo-
ra el Programa Subregional de Desarrollo Urbano y su instru
mentacibén anual. '

El programa Subregional de Desarrollo Urbano esencial--
mente da un orden de realizacidn de obras, de acuerdo - --
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a la comunidad, en un horizonte temporal determinado, en -
cuanto el operativo anual establece concretamente cuales y
donde se haridn las correspondientes a un afio.

Las unidades municipales y subregionales participan,-
cuando asi se establece por los organos superiores del - -
SEPD, en la planeacidn del desarrollo estatal y en la pla-
neacidn sectorial-institucional mediante sus representan--
tes que deben ser los titulares de cada unidad. )

La Planeacidn Municipal-Subregional se orienta a:

- Incrementar la capacidad. de negociacidn de los habi--
tantes y de las autoridades del municipio, frente a las ac
ciones del gobierno estatal y municipal;

- Canalizar las demandas populares,a la vez que acrecen
tar la capacidad organizativa de 1la poblacidn para aportar
soluciones para su propio desarrollo, con énfasis en los -
municipios de menores Tecursos;

- Aprovechar las soluciones especificas para cada muni-
cipio, proporcionadas por la comunidad.
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CAPITULO 1Iv

PROCESO DE PLANEACION,

“E1 proceso de planeacidn se define como el conjunto de
actividades destinadas a racionalizar el desarrollo de una

sociedad mediante planes y programas a diferentes plazos.

Dentro de los sistemas el proceso de planeacidn consti-
tuye la esencia misma, es la funcidn primordial que les da
tazdn de ser. Por ello, la concepcidn acerca de &l y sus fun
ciones por cada uno de los estados, se vuelve de importan--
cia fundamental para el eficaz desempefio de sus tareas de -
planeacidn.

Para su operacidn el proceso de planeacién se divide en
cuatro etapas Ginicamente: formulacidn, instrumentacidn, con
trol y evaluacidn; cuyo funcionamiento puede llegar a darse
de manera simultidnea una vez establecido el sistema alin y -
cuando estén referidas a distinta temporalidad,'asegurando
asf la continuidad del proceso y la congruencia entre los -
integrantes del sistema.

La operaci6n esquemitica del sistema parte de la fase -
de formulacidn de planes y programas de mediano plézo, pa--
sando por su instrumentacidn anual como segunda etapa, y --
cuando los planes y programas se llevan a cabo, se contro--

lan durante todo el proceso y se evalfian los resultados ob-
tenidos.

Del andlisis de esa situacién surgen las orientaciones
que en su caso adecfian los planes y programas de mediano --
plazo y sientan las bases para la siguiente instrumentacidn
anual. (Fig.1). '
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4.1. Pormulacidn. La etapa de formulacién del proceso
de planeacidn se le define como el conjunto de actividades
a desarrollar para la elaboraci6n de planes y programas de
mediano plazo, tales como la definicidn de objetivos y prio
ridades, sefialamiento de politicas y estrategias, prepara--
cidn de diagndésticos econdmicos como sociales de caricter -
global, sectorial y municipal; especificacién de dreas o --
aspectos motivo de coordinacibn entre responsables de la --
planeacidn.

La elaboracidn de los documéntos de mediano plazo se
da de manera ‘secuencial; con el concurso de los sectores ad
ministrativos de la administracibn pdblica estatal, de las
entidades no sectorizadas, de las representaciones munici--
pales y subregionales, y de las fuerzas sociales organiza--
das del estado o participaciones individuales que tengan --
interés en intervenir,; asi como con el apoyo de las depen--
dencias y entidades federales representadas en el estado, -
cuando para ello sean Tequéridas;partiendo inicialmente de
la formulacidn del Plan Estatal de Desarrollo.

De esta forma, una vez que se cuenta con el PED, se -
integran a partir de é1 y particularizando sus enunciados -
generales, - los Programas de Mediarno Plazo,rsectoriales, ins
titucionales y especiales.

Los planes municipales y programas subregionales de -
mediano plazo, se elaboran considerando los lineamientos y
politicas surgidos tanto del plan estatal, como de los pro-
gramas sectoriales, institucionales y especiales.

Aqui es necesario apuntar que la integracidn del plan
y los programas se da casi simultineamente por:
- La urgencia con que todos deben ser hechos para en- -
trar en vigor en el menor tiempo posible.

- La congruencia que surge en la interrelacidn de los -
actores del proceso de planeacidn al reunirse para la
elaboracidn del Plan Estatal. Para ello,es convenien-
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te que se vaya avanzando, sino en todos los programas,
al menos en los méAs importantes, con el objeto de de-
tectar oportunamente cualquier problema que se presen
te en alguno de ellos.

- La negociacidn que se facilita entre los niveles de
la planeacibn cuando todos los actores estan trabajan
do en la formacidn del plan o programa respectivo.

De lo anterior, surge un oraen de prelacidn entre los
diversos productos, donde el primero en ser aprobado y en--
trar en vigor, es el Plan Estatal de Desarrollo que confor-
ma el marco rector de los demds productos y subproductos.

Los documentos esperados en esta primera fase del pro
ceso.de planeacifn son:

- “Plan Estatal de Desarrollo.

- "Programas Sectoriales de mediano Plazo.

- Programas Institucionales de Mediano Plazo.
- Programas Especiales de Mediano Plazo.

- Planes de Desarrollo Urbano Muﬁicipal.

- Programas Subregionales. . °

La formulacifn como etapa del proceso de planeacidn -
se lleva a cabo en cada uno de los niveles del sistema den-
tro de cada una de las unidades correspondientes con el con
curso de los elementos anteriormente mencionados.

Estos documentos no se constituyen como una camisa de
fuerza del SEPD, porque sus postulados pueden ser revisados
y actualizados cuando asi se considere necesario, de acuer-
do a la flexibilidad con que se ha concebido el funciona- -
miento del sistema.

La operacidn de la formulacidn en té&rminos generales
sigue las acciones anotadas a continuacidn-:

Con acuerdo a la filosofia politica de la Constitu---
cidn estatal y del gobernador, la Unidad Centrgl de Planea-
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cifén, en un esfuerzo de congruencia con los postulados del
Ejecutivo y Constitucidn Federal, integra un primer docu- -
mento de Lineamientos y Estrategias para la elaloracidn del
Plan Estatal de Desarrollo de Mediano Plazo. Una vez aproba
dos, la UCP los concretiza en Orientaciones e Instrucciones
politicas, econdmicas y técnicas, que contienen los elemen-
tos necesarios para poner en marcha la formulacién de los -
documentos correspondientes en cada nivel del sistema.

Con el antecedente anterior, los responsables de cada -
nivel elaboran sus instruccjones de detalles y organizan --
los trabajos con que se integran los planes y programas; --
que “durante su formulacibn realizan una amplia consulta so-
cial y un ejercicio de congiuencia interna.

Pe la congruencia interna de los planteamientos de cada
nivel, se pasa a una congruenciia general entre todos los ni
veles, que es responsabilidad de la UCP.

- Del andlisis de esta situacidén, la UCP desprende una --
serie de conclusiones que se envian a los responsables de -
unidad a cada nivel, 'en términos de orientaciones para que
prosigan con la elaboraci6én de un plan o programa, ajustén-
dolo a las orientaciones de la UCP.

Con la aprobacidén de todos los planes y programas de --
mediano plazo en los diferentes niveles del sistema de pla-
neacidn, termina la etapa de formulacidn que queda sujeta -
en sus productos a posibles cambios y adecuaciones de acuer
do al contexto en qué se desarrollan.

El paso siguiente a Ia formulacién de los planes y pro--
gramas, es su instrumentacifn. La elaboracidén de programas
operativos anuales mediante los cuales se concretizan los -
postulados generales de los documentos de corto plazo.
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4,2, Instrumentacidn. La etapa de instrumentacidn del

proceso de planeacidn se define como el conjunto de activi
dades a desarrollar para elaborar los Programas Operativos
Anuales queé concretizan les postulados de los planes y Pro
gramas de:mediano Plazo, considerando las vertientes de --

obligacidn, coordinacidn, induccidn y concertacidn,

Obligacidn: comprende al conjunto de acciones que de
ben desarrollar las dependencias y entidades de la Adminis
tracidn Pidblica Estatal para el cumplimiento de los objeti
vos y propdsitos contenidos en los planes y programas del
Sistema. ' '

Induccidn: incluye aquellos instrumentos y acciones-
econdtmicos, sociales, normativos y administrativos que uti
liza y desarrolla el gobierno y que posibilitan inducir de
terminados comportamientos de los sectores social y priva-
dojcon el objeto de que dichos sectores hagan compatibles
sus acciones con lo propuesto en los diversos planes y - -
programas. -

Concertacidn: integra las acciones del gohierno, - -.
orientadas a efectuar acuerdos o convenios con grupos de -
los sectores social y privado, involucrados en la planea--
cidn, con el fin de realizar tareas conjuntas en relacibn
a los aspectos o dreas especificas de inter®&s gstatal, que
requieren de la participacibn activa de toda la sociedad.

Coordinacibn: abarca aquellas acciones que desarro--
1lan las dependencias y entidades de la Administracibn.- -
piblica Estatal, en relacifn con aspectos que tambi&n son
de competencia de los gobiernos federal y municipal, con -
€l propbsito de hacer compatibles las tareas comunes entre
la Federacidn, los estados y municipios, expresadas en sus
respectivos planes y programas., Los Convenios Unicos de --
Desarrollo son los instrumentos mis representativos que in
tegran las acciones de esta vertiente,

En resumen: "La accibn obligatoria se circunscribe -
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al sector pblico (...} y se manifiesta mediante la progra
macidn de sus actividades; la coordinacidn se establece --
por via de convenios entre la federacién y los.estados, --
para respetar la distribucidn de competencias qgue estable-
cen el sistema federativo; la induccidn de comportamientos
econdmicos de la comunidad, mediante el uso de un amplio -
instrumental de politicas de -desarrollo de que dispone el
estado (...); y la concertacibn a través de convenios li--
bremente aceptadosrpér gobierno y particulares, en el sis-
tema de economia mixta". ).

Por otra parte, la instrumentacidn como planeacidn a
corto plazo, debe considerar que: )

- La‘planeaciﬁn de corto plazo constituye un método de
toma de decisiones, determinacidn de politicas y se-
leccibén de instrumentos que busca asegurar la con- -
gruencia de acciones,

- La planeacitn de corto plazo se nmutre principalmente
de los postulados expresados en los planes y progra-
mas de mediano plazo y del cuidadoso examen de las --
situaciones coyunturales que deben enfrentarse duran
‘te el periodo de su vigencia.

El esquema de programas operativos tiene semejanza -
con el que corresponde a la planeacidn de mediano plazo, -
pero en este caso cobran una mayor relevancia los aspectos
instrumentales de corto plazo, asi como la necesidad de --
detallar en mayor grado las metas programidticas y la asig-
nacidn de responsables.

Se realiza un programa operativo anual por cada plan
o programa de mediano plazo; su elaboracidn corre por cuen
ta de la unidad de planeacidn correspondiente.

1. De la Madrid H., Miguel y otros. Planeacidn para el - -
Desarrollo, Fondo de Cultura Econbmica, Seleccidn de --
Obras de Economia, México, 1981.
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El Programa Operativo Anual Global, cumple en la ins
trumentacidén el mismo doble papel de orientacidén y sinte--
¢is que el PED cumple en la formulacidn. Este programa con
tiene una visidn global de la economia y las metas macro-
econdmicas para el perfodo que se plantea, acompafiado de
un grado razonable de desagregacibn sectorial-institucio--
nal y municipal subregional, que abarcan al menos los as--
pectos estratégicos que se abordan en el periodo. El pro--
grama operativo anual global (POAG), es el principal medio
para asegurar la congruencia de decisiones y politicas en
la tarea de instrumentacién.

Programas Operativos Anuales Sectoriales (POAS), ex-
presan para cada sector administrativo las acciones a rea-
lizar durante el afio de su vigencia; fijan concretamente -
las tareas y responsables de su ejecucidn y se vinculan --
directamente con los mecanismos del presupuesto anual de -
la administracidn piblica estatal. -

Programas Operativo Anual Institucional (POAI), co--
rresponden a las entidades plblicas del estado, incorporan.
los lineamientos de los POAS a que corresponden y fijan es
pecificamente sus acciones a realizar durante el afio.

Programas Operativos Anuales Municipales y/o subre--
gionales. Cada municipio o subregidn necesita elaborar su
propio programa operativo anual sin que ésto llegue a lle-
gue a lesionar la libertad del municipio, los programas --
respectivos tienen que coordinarse con los programas opera
tivos global, sectorial e institucional en el caso de con-
currencia.

Los Programas Operativos Anuales Especiales, en geng
ral son preparados por la Unidad Central de Planeacidn, co
mo parte de su funcidn a nivel global. ’

La instrumentacidn, como toda la planeacidn, es un -
proceso de aproximaciones sucesivas y de permanente retro-
alimentacidn entre los integrantes del proceso de planea--
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cidn, en &l se van ajustando y afinando los distintos pro
ductos hasta que llegan a versiones definitivas.

"En la formulacidn de los planes y las actividades,
es Gitil aplicar el conocido procedimiento de operar por -
etapas, es decir, yendo de lo general a lo particular y -
viceversa, introduciendo ajustes sucesivos al pasar de un
nivel de agregacifn mayor a otro mis especifico. Cada uno
de los pasos que implica este procedimiento debe caer den
tro del dmbito de las entidades que conformen el mecanismo
de planeacidn, de modo que cada una de ellas vaya resol--
viendo los problemas para los cuales esti@ mejor capacita-
da y aporte los ‘criterios y condiciones que tengan como
resultado el ordenamiento de las actividades pablicas'(2).

El proceso de instrumentacidn se constituye por tres
~etapas:

La primera incluye la preparacitn de antecedentes, -
lineamientos y orientaciones globales, sectoriales-institu

cionales y municipales subregionales.

La segunda incluye la elaboracifn de los programas -
operativos en todos los niveles hasta el estado de primera
versidn y finaliza con un ejercicio de congruencia interna
y otra general.

La Gltima etapa es de ajustes y revisiones de los --

programas y termina con la aprobacidn de los programas.

De manera particular y méds detallada se puede decir
que en la primera etapa se llevan a cabo las siguientes -

acciones:

Debe tenerse presente que este proceso se inicia --
casi a un afio de distancia del momento en que entrarin en
vigencia los programas que se van a elaborar, hecho que --

limita la precisidn con que pueden hacerse las proyeccio--

2. Cibotti, R. y Sierra E. El Sector Pdblico en la Planifi

caci6n del Desarrdbllo, 4a. ed.Siglo Veintiuno Editotes.
México, 1975. h. 210-211.
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nes necesarias y que ohliga a asumir supuestos en muchos -
aspectos importantes. Los pronfsticos y proyecciones efec-
tuadas tienen que irse afinande a medida que transcurre el
periodo de elaboracidn de los programas, lo que puede sig-
nificar que se haga necesario modificar algunos criterios

y decisiones iniciales, una vez que nuevos antecedentes o

variaciones de las expectativas coyunturales lo justifi- -
quen,

La preparacibtn de los antecedentes deben de consi-
derar el PED,la evaluaci6n de los programas operativos del
afio anterior, el prondstico de los programas operativos --
del afio en curso y el andlisis de la coyuntura para el pre
sente afie y el préximo.

El trabajo de recopilacidn de antecedentes, su ela-
boracidn y anfilisis se efectfia en todos los niveles del --
SEPD, aunque la responsabilidad principal recae en la UCP
como 6rgano rector de la planeacibn estatal, ya que se tra
ta de establecer los lineamientos sustantivos para la ins-

trumentacidn.

Enseguida se elaboran por la UCP los Lineamientos y
Orientaciones para ser presentados a la consideracidén y de
cisidén de la autoridad competente para su aprobaci®n.

Una ves discutidos y aprobados, 1a UCP, con base en
ellos, emite las "Instrucciones té&cnicas y Orientaciones -
Basicas" para la instrumentacidn en los tres niveles del -
sistema. En todos los casos las Instrucciones Técnicas y -
Orientaciones Bidsicas son adoptadas y detalladas por los -
responsables de llevar a cabo el proceso, ajustindolas a -
las exigencias de su area.

En la segunda etapa,la elaboracidn de los programas
cperativos se realiza simult@neamente en los tres niveles,
a partir de los lineamientos contenidos en las '"Instruccio
nes y Orientaciones'.

Cada sector tiene a su cargo la elaboracitn de los
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programas operativos anuales que le corresponden; el orga-
nismo coordinador habrd adaptado las "instrucciones y orien
taciones' generales a las necesidades de su sector y serd -
responsable del control de avance en la preparacidén de los
programas operativos de las instituciones y empresas que --
coordina, de la preparacién del programa operativo anual --
del sector, de .asegurar la congruencia intrasectorial, y 1la
coordinacidén con el nivel global y el municipal.

El nivel municipal subregional elabora sus programas --
operativos, coordindndose con la planeacidn estatal, para -
obtener que sus prioridades sean consideradas en los progra
mas operativds anuales, sectoriales-institucionales y el --
global.

Esta etapa concluye con un ejercicio general de congruen
cia . para la primera versidn de los programas operativos -
elaborados en los tres niveles.

En la dltima etapa, tercera, el ejerciecio de congruen--
cia general, permite hacer ajustes y revisiones finales a -
lor programas operativos anuales de todos los niveles del -
sistema.

Aunque el proceso de revisiones y ajustes se realiza si
multdneamente en los tres niveles y paralelamente se estdn
coordinando los trabajos y el mantenimiento de la congruen-
cia, es conveniente que el Programa Operativo Anual Global,
sea terminado y aprobado previamente a la finalizacién y --
aprobacién de los demds programas, para que &stos se ajus--
ten a la versidn definitiva de éste, asegurando asi la con-
gruencia de todos los programas del sistema.
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4.3. Control. E1 control dentro del sistema de pla
neacibn se da como una medida permanente de yerificacidn
7 correccidn de acciones en la formulaci®n, instrumenta--
cidén y evaluacibn del proceso de planeacidn. E1l control -
es una actividad permanente que incide también en la eje-
cucidn de los planes y programas operativos; el control -
en el proceso de planeacidn no es lGnicamente en cuanto al
uso correcto de los recursos econdmicos, sino también im-
plica la vigilancia del cumplimiento de acciones propues-
tas.

"La planeaci®n y el control son funciones estrecha
mente relacionadas. No se puede controlar una actividad -
que no haya sido planeada. La planeacidn es la funcidn re
lativa a la seleccidn entre alternativas, objetivos, pro-
cedimientos y programas; al ejercer el control se vigilan
las operaciones y las actividades dentro de las previsio-
nes hechas, consignidndose las desviaciones de los planeé;
en consecuencia, no puede existir el control si no se tie
nen los planes que determinan los estindares del mismo. -
La planeacidén busca la articulacidn, integracidn y carac-
reristica de los programas a seguir, mientras que el con-
trol trata de lograr que los programas se cumplan dentro
de ciertos margenes". (3).

El control, dentro del proceso de planeacidn de --
las actividades a realizar, es responsabilidad directa de
las unidades de planeacidn de cada nivel.

De acuerdo a la legislaci®n local sobre el control
del presupuesto, los organismos encargados de llevarlo a
cabo conservan inalterable su funcidn, las unidades de --
planeacidn harin el seguimiento financiero de acuerdo a -
las atribuciones que en la materia fije la ley.

3. México, Secretaria de la Presidencia. Aportaciones al -
Conocimiento de la Administraci®n Pdblica Federal. Au
tores Mexicanos.Coleccidn Fuentes para el Estudio de -
la Administracidn Pdblica Mexicana, serie: B),Biblio--
grafica Nim.5.Direccidn General de Estudios Administra
tivos.México 1976. h. 349.
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Las unidades de planeacifn se ven mis bien afocadas
a hacer que se cumplan los objetivos mediante el mds o me-
nos estricto seguimiento de las acciones definidas en los
planes y programas.

En todo caso las unidades de planeacidn de cada ni-
vel, hardn llegar a los Organos competentes en materia de
gasto piblico, a través de la UCP, las posibles desviacio-
nes detectadas conforme a la aplicacidn del gasto en la --
realizacidn de los programas.

El control financiero es responsabilidad directa de
la contraloria del estado o del organismo especifico crea-
do para ese fin.

Asi el control que se plantea para la SEPD abarca -
esencialmente el proceso de planeacidn y la ejecucidn del
gasto en relacifn a los programas.

"El controlar es comprobar con eficacia para estar
seguro que cada cosa est8 en la forma que se planeaba. (4).

Existen generalmente dos formas de control, el in--
terno y el externo. El control interno para el proceso de
planeacidn es el que llevan a cabo cada una de las unida-
des de planeacién en sus respectivos niveles. El externo
es el que la UCP tiene sobre todas las partes integrantes
del proceso.

El control sugiere para su buen cumplimiento de una
informaci6n veraz y oportuna sobre el cumplimiento de ac--
ciones, y de funcionarios capacitados, con Teconocidas --
cualidades de integridad, imparcialidad, sentido de respon
sabilidad y patriotismo.

"Si los funcionarios encargados del control llega--
ran a claudicar en sus principios y usaran para fines avie
sos las facultades de que estuvieran investidos, los re--

4, Lazzaro Victor. Sistemas y Procedimientos. Un manual pa
ra los negocios y la industria. Diana, 2a. ed. Mé&xico -
1979, h. 134,

68



sultados serian afin mds perjudiciales que la falta del mis
mo control™, (5}.

El control, por asi decirlo, se Qa por momentos, -
verifica que las acciones planeadas se cumﬁlan, la contras
tacidn se hace en funcidn de un lugar y tiempg predetermi
nados; tiene por finalidad no Gnicamente regular el desen
volvimiento correcto-del proceso, sino también de identi-
ficar'y corregir las fallas que detecte de manera oportuna
y eficaz.

La etapa del control dentro del proceso de planea--
citn se le define como el conjunto de actividades de segui
miento y andlisis de la formulacibn, instrumentacidn y eva
luacidén de planes y programas, asi como de los resultados
de su ejecucibn.

El control se desarrolla cémo actividad continua y
permahenté durante todo el proceso de planeacidén. Esta eta
pa se da esencialmente de manera interna del sistema, inde
. pendientemente de la legislacidn vigente en la materia, es
decir, los mecanismos de control de la planeacién operan -
sin alterdr o modificar los instrumentos definidos por el
estado, para el control de la administracidn pfiblica en --
sus diversos aspectos. Las actividades de control son fun-
damentales en las distintas etapas del proceso de planea--
cidn:

a) Control en la formulacidn. Consiste en el seguimien
to de las actividades por parte de cada unidad de -
planeacidn responsable de su nivel para verificar:

- La observancia de los objetivos y prioridades pre--
vistas en el Plan por los dem@s prdductos del siste
ma.

-  El cumplimiento de los requerimientos de participa-
cidén social en los planes y programas de mediano --
plazo.

- El complimiento de las normas técnicas, metodoldgi-

5. Secretaria de la Presidencia. Op. cit., h. 349.
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b)Y

c)

cas y plazos establecidos.

La coordinacifn entre los responsables de integrar e
instrumentar los planes y programas de mediano plazo.

Control en 1a instrumentacidn. Consiste en el segui- -
miento y anflisis de las actividades conforme a lo es-
tablecido, realizadas para elaborar los programas ope-
rativos anuales. Sus principales funciones se avocan -
a:

La verificacién de la observancia de los planteamientcs
de los planes y programas de medianc plazo en la elabo
racibén de los programas operdtivos anuales correspon--
dientes.

Regular que el nivel de concretizacidn de acciones sea
el adecuado y el mismo en todos los POA.

Vigilar 14 congrueticia de los POA con los -instrumentos
de politica econdmica de corto plazo, principalmente -
la vinculaci6n con el presupuesto de egresos del afio -
respectivo.

Verificar que las interrelaciones entre los diversos -
actores del sistema, sean coordinadas.

Hacer que se sigan los lineamientos y metodologias es-
tablecidas para la elaboracibén de los POA.

Vigilar que las vertientes obligatoria., coordinada ,-
inducida. y concertada se lleven a cabo adecuadamente
y vayan dirigidas al cumplimiento de las medidas esta-
blecidas por los programas.

Control en la evaluacidn. Consiste en regular que las
acciones de evaluacibn se llevan a cabo de acuerdo a -
los lineamientos que para el efecto se determinen, en-
tre sus funciones més sobresalientes estén:

Verificar que se realicen las evaluaciones requeridas
en cada uno dé los niveles del sistema en los tiempos
establecidos.

Que su proceso se apegue en todo momento a la reali--
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d)

dad para no falsear resultados.

Controlar que las evaluaciones que hagan los diferen--
tes niveles del sistema sigan los lineamientos técni--
cos y metodolbgicos.

Control de "los resultados de los programas en rela- -
cidén a su ejecucidn. Los objetivos del control en la -
ejecucidn en lo que a planeacitn se refiere, son:

Verificar la -eficiencia de los programas elaborados.

Conocer los resultados de la ejecucidn y posibles des-
viaciones respecto de lo planeado.
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4.4, Evaluacidén. La evaluacibn como etapa del proceso
de planeacibn, significa uno de los elementos mas impor--
tantes para el buen funcionamiento del sistema y su per--
feccionamiento, con base en la experiencia propia.

La evaluacidn es la que'se encarga fundamentalmente -
de revisar de manera objetiva y critica 1a formulacidn, -
desarrollo y realizacidn de acciones; esto es, los propd-
sitos, esfuerzos y iogTosrdeI sistema de planeacidn para
el cumplimiento de sus objetivos.

Debe orientarse el andlisis desde el inicio o etapa -
de formulacidn del proceso de planeacidn hasta el final o
etapa de resultados de la ejecucibn de los propios planes
y programas. Esto es confrontar las aspiraciones con 1las
realidades, los medios con los fines, los propbsitos con
las realizaciones. La evaluaciBn se restringe a la analo-
gia y comparacién de postulados con acciones para emitir
juicios sobre el funcionamiento del proceso interno de -
planeacidn y de su eficacia respecto al medio socioecond-
mico donde se desenvuelve.

"La evaluacidn es un proceso administrativo de caréc-:

ter analitico, que permite conocer la forma y la medida -
en que se van alcanzando los objetivos propuestos con an-
terioridad. Con éste se establece la posibilidad de iden-
tificar incongruencias en las distintas fases administra-
tivas o desviaciones, incumplimientos y deficiencias en -
el desarrollo y en el resultado de las acciones y de los

objetivos; también permite identificar las causas que los
originaron. Este proceso conduce a la adopcidn de medidas
correctivas". (6).

La evaluacidn es un ejercicio esencialmente valorati-
vo que se sirve de elementos cuantitativos como cualita-

" 6. M8xico. Secretaria de Programacidn y Presupuesto y - -
Coordinacidn General del Sistema Nacional de Evaluacitn

de la Presidencia de la Repliblica. Evaluaci®n. (Afio I,
No.Z2. Marzo-Abril) 1982. h.7.
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tivos; ello implica utilizar un enfoque que relacione to--
das las etapas realizadas, desde el inicio, hasta el final
del ejercicio sujeto a evaluacidn.

Existen tres tipos de evaluacifn en el tiempo, evalua-
¢idén previa, evaluacidn durante, evaluacidén posterior.

La evaluacidn previa sustenta mediante un estudio y --
andlisis de la situacibén econdmica,el diagndstico del con-
texto donde se desenvolverd la planeacidn.

La que se realiza durante el proceso, configura el ma-
yor marco de anflisis para el desarrollo de los planes y -
programas.

La evaluacién posterior es la mejor guia para el segui
miento y retroalimentaci®dn del proceso.

"La base fundamental de la retroalimentacidn de la pla
neacidn es, sin duda alguna, el proceso de evalﬁacién, ya
que conduce al ajuste o modificacidn de las politicas apli
cadas a partir del andlisis de los resultados obtenidos' -

(7).

El control vigila el proceso de ejecucidn de acciones,
de tal modo que tanto el programa, como el presupuesto y -
las acciones, se cumplan con la oportunidad, la cantidad y
la calidad que se establecid en la planeacidn o conforme -
a las modificaciones que la practica y los replanteamien--
tos vayan requiriendo. En caso necesario, el control llama
la atencidn sobre las desviaciones sefialadas y sigue la se
cuencia de su accién. La evaluacidn y el control tienen --
funciones parecidas pero sustancialmente diferentes; &sto
es en cuanto que el control es una actividad que se da por
momentos en las diferentes etapas del proceso para hacer -
cumplir los lineamientos respectivos y corregir desviacio-
nes que se presentaran-en su momento. La evaluacidn es mias

7. México. Presidencia de la Repiblica.Metodologia de Eva-
luacidn Interestatal, Coordinacidn General del Sistema
Nacional de Evaluacidén. 1981. h. 7.
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compleja, abarca etapas completas o el procesode planea--
cifn en su conjunto, wetoma aspectos positivos o negati--
vos para analizarlos y servir de insumo para la modifica-
cién de planes y programas de mediano plazo o para ser ba
se de elaboracidbn de programas operativos,

"La evaluacibén final de un ciclo es 1la evaluacidn ini
cial del siguiente,y el control es la forma de preservar
lo 4til, lo adecuado, lo conveniente", (8).

La evaluacidn se da en todas las etapas dél proceso -
de planeacidn, en la formulacidn, en la instrumentacidn,
en el control, y a riesgo de parecer tautolégico, también
se da en la evaluaci®n.

La evaluacidn de la formulacién debe enfatizar la ade
cuacidén alcanzada con el objetivo de consumar sus propdsi
tos: que lo formulado corresponda a lo posible y a lo pro
puesto, dentro del uso éptimo de los recursos y para los
fines establecidos. Tal andlisis de la formulacidn permi-
te corregir cualquiera de las fases antes de su puesta en
operacifn, lo que redunda én mejores resultados con aho--
rro de esfuerzos innecesarios.

La evaluacidn en la instrumentacidn hace que la vincu
laci6n entre lo planeado y los instrumentos para llevarlo
a cabo, sean acordes y se eviten desviaciones o, inclusive
paro total de acciones por no contar con los mecanismos -
necesarios.

La evaluacidn en el control est2 destinada a hacer un
analisis de los procedimientos de control y vigilancia --
para el cumplimiento de lo planeado y el uso correcto de
los recursos. Para identificar si son eficaces los proce-
dimientos y las posibles fuentes de desviaciones.

La valoracién de la evaluacidn encaminada a verificar

8. México. Secretaria de Programacién y Presupuesto y Coordinacidn -
General del Sistema Nacional de Evaluacidn de la Presidencia de la
Repiiblica.Bvaluacitn. (Afio I, No.1. Enero-Febrero)} 1982. h. 3.
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si su procedimiento de evaluar es el adecuado y si realmen
te funciona como retroalimentacidn eficaz del proceso de -
‘planeacidn.

Las necesidades de hacer un anidlisis global de la eva-
luacidn, presupone la existencia de un ejercicio evaluato-
rio previo. Es decir, s6lo se puede valorar la evaluacidn
del proceso cuando &sta ha terminado su ciclo. La evalua--
cidén de resultados esti destinada a comprobar, dentro de -
ias mismas etapas, si se alcanzd 1o planeado y cémo se al-
canzb, y si &so representa efectivamente el cumplimiento -
de los objetivos iniciales. La evaluacidn de 1a‘ejecuc16n
se dirige a comprobar si lo ejecutado fue lo planeado y en
su caso, definir las medidas correctivas que se requieran.

La evaluacidén dentro del sistema de planeacidn, preten
~de comprobar: la eficiencia con que la planeacidn en su --
conjunto estd sirviendo al cumplimiento de los objetivos y
prioridades de los planes y programas; la eficacia de los
programas operativos anuales en la instruﬁentaéién de los
planes y programas de mediano plazo; el nivel de cumpli- -
niento en las metas y acciones plapeadas en relacién con -
el uso de recursos.

La evaluacifn del Plan Estatal de Desarrollo y munici-
pales, asi como de los programas de mediano ﬁlazo, se rea-
Iiza al inicio de cada afio, con el objeto de a;tualizar su
contenido de acuerdo a los resultados de su ejecucidn y de
las condiciones imperantes.

En la evaluacidn, asi como en las etapas de formula- -
cidn e instrumentacidn, se considera la participacidn de -
la comunidad.
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CAPITULO V
INFRAESTRUCTURA BASICA.

La operacidn del Sistema Estatal de Planeaci®n Democri-
tica en cada entidad federativa, requiere, ademas de su or-
ganizacidn interna, de apoyos especificos de la legislacidn
vigente en cada estado, de una estructura de informacidn en
caminada a satisfacer las necesidades de planeacidén y de la
investigacidon y capacitacidn que se realicen para mejorar -

" 1la operacidn del sistema,

Para apoyar el desenvolvimiento de las tareas del proce
so de planeacidn, resulta necesario disponer de una infraes
tructura que esté orientada a:

- Establecer 1a formalidad y legitimidad requeridas para
el funcionamiento del sistema de planeacidn, mediante -
la legislaci®n -aplicable. '

- Servir de enlace .entre las actividades de cada etapa --
del proceso de planeacifn.

- Asegurar la continuidad del proceso de planeacidn y su
aplicacidén en la generacidn de planes y programas.

- Proveer la informacidn requerida de manera adecuada - -
para la planeacidn en el estado.

- Proporcionar avances desarrollados en el propio estado
sobre planeacidn para perfeccionar el sistema de planea
cidn.

- Mantener actualizado el SEPD y responder a sus requeri-
mientos de manera oportuna y eficiente.

La infraestructura para el buen funcionamiento del sis-
tema de planeacidn, es bésica, porque ayuda a mantener la -
congruencia entre recursos y procedimientos utilizados para
el logro de los objetivos de la planeacidn, a la vez que --
fortalece el sistema en su dindmica interna de operacidn.’
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5.1. Juridico. El Estado y su actividad siempre han -
marchado dentro de los limites que le impone el derecho;
¢l desarrollo de las fuerzas econdmicas han sido sujeto -
a las indicaciones legislativas que le competen, el creci
niento y accidn de la sociedad tambi&n se han desenvuelto
dentro de un marco estrictamente juridico.

El estado en que se vive es un pleno estado de dere--
cho, la accidn de- gobierno se fundamenta y legitima me- -
diante las precisiones legales que establece la sociedad
en sus cuerpos de leyes.

Por ello, la integracidn de un marco juridico es uno
de los pasos dbligados para la instauracién y operacidn -
del SEPD en cualquier entidad federativa del pais; la - -
operacidn del sistema sblo es asequible mediante el sefia-
lamiento de actividades a cada uno de los responsables --
del proceso de planeacidén, en los ordenamientos juridicos
que les correspondan. )

La administracifn pdblica sigue su actuacifn por las
actividades que le son encomendadas de acuerdo a las le--
yes correspondientes, la Administracidn Pdblica tieﬁe que
circunscribir su accibn estrictamente a las funciones que
marque la ley.

Si la accidn de gobierno se sobrepone a los ordena- -
mientos legales, emanados de la soberania popular, cae en
el ambito del autoritarismo e imposicidn, negando absolu-
tamente el cardcter democratico que identifica al gobier-
no.

La planeacidn como actividad de gobierno que afecta -
en su totalidad el fenbmeno social debe de inscribirse en
un cuerpo legislativo de méxima autoridad dentro del esta
do; este cuerpo legislativo es la Constitucidn Politica -
del estado en cuestidn.

En ella es necesario establecer reformas que ordenen
las atribuciones del Ejecutivo Estatal en materia de pla-
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neacidn, conduccidn, coordinacidn y orientacidn de la eco
nomia estatal.

Dentro de las constituciones locales, muchas veces --
estos ordenamientos existen de manera implicita, sin em--
bargo, es conveniente concretizarlos, hacerlos objetivos,
que sean explicitos en el texto constitucional.

Las reformas a las constituciones buscan establecer -
las bases para la creacidn del Sistema Estatal de Planea-
cidén Democritica y de coordinacidn con la Administracidn

"PGblica Federal para los fines de la planeacién.

-La inscripcibn en el texto constitucional da permanen
cia a la formacidén y funcionamiento de-la planeacidn del
desarrollo en los estados; trasciende las medidas adminis
trativas sexenales.

"E1l Estado planearid, conduciri, coordinarid y orienta-
rd la actividad econbmica nacional y llevard a cabo 1la re
gulacidn y fomento de las actividades que demande el in--
terés general en el marco de libertades que otorga esta -
Constitucidn®. (1).

"El Estado organizari un sistema de planeacitn demo--
critico del desarrollo nacional que imprima solidez, dina
mismo, permanencia y equidad al crecimiento de la econo--
mia para la independencia y democratizacidén politica, so-
cial y cultural de la Nacidn". (2). ’

"Los fines del proyecto nacional contenidos en esta -
Constitucidén, determinardn los objetivos de la planeacidn”.

3).

La formalizacitén explicita de la creacibn y funciona-
miento de un sistema de planeacidn para la entidad federa
tiva por parte del gobierno del estado en su constitucién,

1. México. Constitucidn Politica de los Estados Unidos Me
xicanos. Art. 15.

2. Idem. Art. 26.
3, Ibidem.
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hace que su observancia sea obligatoria.

Otro elemento importante para el sistema es la elabo-
racidén de una Ley Estatal de Planeacidn que establezca un
marco normativo para la planeacidn, instituyéndola y regu
lando su ejecucidn de acuerdo a las necesidades del desa-
rrollo estatal, y que defina los mecanismos de participa-
cibén social en la planeacidn.

La Ley de Planeaci6én Estatal debe atender:

- Al fortalecimiento de la soberania e independencia -
estatal y nacional, en lo politico, econdmico y cul--
tural.

- A la preservacidn y perfeccionamiento del régimen de-~
mocratico, republicano, federal y rebresentativo que
la Constitucidn Federal establece, asi como a la con
solidacidn de la democracia como sistema de vida fun
dado en el constante mejoramiento econdmico, social
y cultural del pueblo.

- A la igualdad de derechos y oportunidades, favorecien
do una distribucidn m3s equitativa del ingreso, la --
atencidn de necesidades bédsicas de la poblacitn y la
mejoria de la calidad de la vida.

- A que la funcidn pdblica se desempefie con eficiencia
y probidad.

- Al fortalecimiento de los tres O6rdenes de gobierno --
para conducir la planeacidn del desarrollo en sus am-
bitos respectivos.

Y se puede constituir de los apartados siguientes:

- Disposiciones generales; establece los objetivos y --
principios de la planeacidn estatal, asi como las res
ponsabilidades tanto del ejecutivo, como del congreso
local en materia de planeacidn.

- Sistema Estatal de Planeaci®n Democratica; define las
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acciones mediante las cuales la administracibn pidbli-
ca estatal y municipal llevard a cabo las tareas de -
la planeacidn estatal.

De la participacidn social; donde se indican los meca
nismos por los cuales se lleva a cabo la participa---
cidén social en las tareas de la planeacidn y la expre
si6n amplia de operaciones y propuestas para la elabo
racidén, actualizacidén y ejecucidén de planes y progra-
mas.

De la coordinacidn; para regular las relaciones de --
coordinacidn para la planeacidén entre el gobierno es-
tatal y el federal o con los municipales.

De la concertacidn e induccidén; establece las bases
para la concertacidn de acciones entre el sector pl--
blico y las representaciones de los grupos sociales o
los particulares interesados para participar en el --
proceso de planeacidn.

De responsabilidades; con la finalidad de procurar la
observancia de la ley y la consecuci6n de sus propdsi
tos.

Un tercer elemento es la adecuacién de la Ley Orgéani-

ca que norme la administracidn pdblica estatal a los reque

rimientos del sistema de planeacidn.

Esta Ley debe de proveer de las funciones a cumplir -

por cada dependencia o entidad pidblica del gobierno en ma-

teria de planeacidén y organizar la estructura administrati

va del gobierno en funcidén del SEPD.

La consideracidn de los tres elementos es necesaria -

para la legitimidad y buen funcionamiento del sistema, las

reformas constitucionales, la ley de planeacidn y la ley -

organica que norma la administracidn ptiblica estatal.
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5.2, Informacibdn. La planeacidn requiere para su des-
arrollo y consolidacidn de un adecuado suministro de infor
nacidn; el proceso de generacidn de informacidn tiene como
narco de referencia las orientaciones y necesidades esta--
blecidas por el SEPD.

Para que sea til la informacidén a la planeacidn, de-
be ser oportuna, realista y articulada. Oportuna, frente a
los plazos de la planeacibn, lo que implica tiempos cortos
entre la recoleccidn y divulgacidn de informacidn; realis-
ta, para asegurar la coherencia entre los elementos del --
sistema y; articulada para poder asociar fendmenos relacio
nados.

La informacidon debe de adecuarse a los requerimientos
del SEPD para formular, instrumentar, evaluar y controlar
planes y programas:-de manera eficiente; la informacidn de-
be abastecer de forma fluida y permanente todos los reque-
rimientos que de ella se tengan en las diferentes etapas -
del proceso de planeacibn.

La informacidn necesaria para la operacidn del Siste-
ma Estatal de Planeaci6n Democritica se puede ubicar de --
acuerdo a su temdtica, nivel de operacidn y cobertura tem-
poral.

1) Informacitn temética.

La informacidn en esta frea es la que se relaciona --
con algln aspecto especifico de la realidad objeto de estu
dio. Se identifican fundamentalmente tres grandes &Areas --
tematicas:

a) Area econdmica. Produccidn y circulacidn de bienes y
ganancias, consumo y distribucidén del ingreso, acumu-
lacién y financiamiento, plazos financieros, comercio,
infraestructura econdmica, marco juridico e institu--
cional, organizacién del espacio econdmico.

%)  Area social y demografica. Poblacidn, educacidbn y ca-

81



c)

2)
a)

b)

pacitacién, empleo, distribucidn del ingreso y consu
mo familiar, salud y servicios sanitarios, nutricién
vivienda, formacidén de la familia, cultura, seguri--
dad y asistencia social, seguridad y &rden pidblico.

Area medio ambiente. Recursos naturales renovables y
no renovables, explotacidén y ubicacifn de recursos,
fauna y flora, aguas, reservas territoriales, selvas,
contaminacidén de agua, aire y tierra.

Niveles de QOperacibn.

Global. Este nivel constituye el dmbito *macroecond-
mico y macrosocial” de la planeacidn en que los fend
menos se aprecian y por lo tanto se calculan, desde

una perspectiva agregada y globalizadora. La percep-
cién y proyeccidén de los fendmenos requiere que la -
informacidn presente tambiédn el grado'de agregacidn

adecuado. La consistencia tebrica de la informacién

para este nivel global, se logra mediante la organi-
zacidn de la informacidn bajo la forma de modelos --
descriptivos globales, cuyo ejemplo més visible son

los registros contables, tales como las Cuentas Na--
cionales, Regiétros de Insumo-Producto, de Balanza -
de Pagos, etc.

Otros tipos de informaciones que generalmente se pre
sentan bajo la forma de estadisticas aisladas, seria
deseable también de organizarlos bajo esta forma de
modelos descriptivos que al mismo tiempo que les - -
otorgan la necesaria consistencia tebrica, permiten
integrarlas mas fdcil y coherentemente con el resto
de los registros existentes,

Sectorial - Institucional. El nivel sectorial consti-
tuye una profundizacidn de los planteos globales, re
feridos a una porcidén especifica del sistema socio--
econdmico.
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c)

Los elementos de profundidad y especificidad caracteri-
zan la informacidn requerida al nivel sectorial-insti-
tucional y la diferencian de la utilizada en el nivel
global de planeacibn. Si bien, también se necesita in-
formacidn con un grado de agregacidn similar a la uti-
lizada en el nivel global; esa informacidn deberd des-
agregarse para posibilitat el andlisis y la programa--
cidn sectoriales.

Ejemplificando con el sector agropecuario, se utiliza

la variable Valor Bruto de Produccidn Agropecuaria, --
que también seguramente se utiliza en el nivel global,
pero en el sector, deberd ser desagregada en los t&mmi
nos de la produccidn de cada producto agropecuario y -
expresadas -8stas en. témminos de superficies sembradas,
rendimientos anuales, precios, etc.

Municipal—Subregional. Este nivel es la expresiotn a1ti
ma de los planteos globales y sectoriales, compatibi--
lizados con los requerimientos y aspiraciones locales,
por una parte, y con el uso del espacio por la otra.

Plasmar todo ello en un plan de desarrollo .que se for-
mule, se ejecute y se evalli¢ a nivel municipal, requie
re un clmulo de informacidn, cuyas caracteristicas - -
principales serian entre otras, las siguientes:

i) Profundidad y especificidad.
ii) Consideracidn de aspectos de tipo fisico-geogréa--
ficos.

iii) Consideracidn de los aspectos de infraestructura
econdmica y social.

iv) Consideracidn de articulaciones interregionales
e intrarregionales.

v) Profundizacidn de aspectos relacionados con for-
mas de organizacidn social de base, y condicio- -
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3)
a)

b)

c)

nes sociales de vida.

Cobertura temporal.

Planes y Programas de largo plazo. La informacidn a
utilizarse se destina bdsicamente a detectar las - -
grandes tendencias histdricas que permiten una inter
pretacidn del funcionamiento del sistema y la proyec
cidon de 'esas tendencias hacia el futuro. La formula-
cién de un perfil de sociedad futura que se conside-
re viable, deberd apoyarse en la informacidn que per
mita conocer los recursos y potencialidades ‘actuales
y los que en forma razonable es posiblé suponer que
puedan incorporarse en un futuro.

La informacibn, en general, tiene un caricter agrega
do, aunque para aquéllos fendmenos que puedan consi-
derarse estratégicos, se llegue a requerir de un ni-

vel de precisibn y profundidad mucho mayor.

Planes y Programas a mediano plazo. Para el mediano
plazo la informacidn se refiere a los Planes y Pro--
gramas a mediano plazo.

La informacidn para el mediano plazo se dirige a --
los aspectos estructurales, considerando una serie -
de variables que apunten mids hacia el fendmeno de co
yuntura,

La informacidn para el mediano plazo es de caricter
globalizador y genérica pero con mayor especificidad
y profundidad que la de largo plazo.

La informacidn a mediano plazo necesariamente cuenta
con estimaciones, resultado de anilisis de la coyun-
tura y su proceso histdrico que le dan validez en el
futuro.

Programas a corto plazo. Llamados programas operati-
vos anuales, porque su horizonte temporal, general--

mente es de un afio, cumplen un papel importante, ya
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que son los encargados de orientar las acciones con-
cretas que se realizarin en el periodo. Su elabora--
cidén requiere de una evaluacidn previa del periodo -
anterior, y son en definitiva verdaderos instrumen--
tos para asegurar el cumplimiento de los planes de -
mediano plazo.

La informacidn requerida se refiere fundamentalmente
a aspectos coyunturales, y se dirige a lograr indica
dores para el control y evaluacidén del proceso de --
planeacidn, asi como del logro de las metas plantea-
das y de las acciones a realizar.

La informacidn para la planeacidn es elemento insus-
tituible para el eficaz funcionamiento del sistema;
debe de ser permanentemente actualizada y,K complemen-
tada, para que de manera confiable se puedan prepa--
rar diagnbésticos, fijar prioridades y estrategias, -
elegir alternativas, asi como controlar y evaluar --
sistemdticamente la planeaci®dn.

Para que la informacién para la planeacidn sea ase--
quible por los actores del proceso, es necesario que
ésta se concentre de manera correspondiente en las -
unidades de planeacidén de los niveles del sistema. -
El concentrarla implica, en su caso, la invesfiga— -
cidén y produccién de la informacidn no existente o m
disponible.

Cada unidad debe contar con la mayor cantidad de in-
formacidén posible, ordenada de acuerdo a su &rea te-
mética, su cobertura temporal y su nivel de planea--
cidén correspondiente.

La coordinacidn en materia de informacidn entre los
distintos responsables de llevarla, es indispensable
para contar con informaciones homogéneas.

Las modificaciones y actualizaciones que se dan en -

cada uno de los niveles, es necesario sean comparti-
das por los elementos del sistema que corresponda,.
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5.3. Investipgacidn y capacitacidn. La operacibn de --

los sistemas de planeacidn requieren de la investigacién
de nuevas técnicas o elementos que perfeccionen el proce
so de planeacidén, asf como de la capacitacidn de recur--
sos humancos para formar. los cuadros técnicos especializa
dos en planeacidn.

La investigacidn en materia de planeacidn es necesa-
ria para avanzar en el desarrollo del sistema, proporcio
na los elementos esenciales para concebirlo de manera di
nimica en el tiempo, que se actualiza y mejora constante
mente. La institucionalizacidn de los sistemas por si, es
un elemente estdtico que da permanencia; la investigacidn
opera como un caminc que le da movimiento, es decir, lo
actualiza y mejora\en el transcurso del tiempo.

‘Los recursos-humanos son el elemento esencial y de -
mayor importancia dentro de los sistemas; de elles depen
de de manera fundamental la buena operacién del sistema
en sus distintos niveles y etapas.

El funcionamiento del SEPD requiere constantemente -
de la incorporacién de recursos humanos capacitados en -
€1 y su funcionamiento. Asi la investigacidn y capacita-
cibn se convierten en elementos imprescindibles para la --
instalacidn y operacién de los sistemas. '

La investigacidn para la planeacién en los estados -
se da: inicialmente cuando se trata de implantar el SEPD
es necesario llevar a cabo por parte de los organismos -
correspondientes, una investigacidn completa de las rela
ciones que existan en estructura administrativa de go- -
bierno, de mecanismos e instrumentos del cuerpo juridico
existente, asi como del funcionamiento de organismos o -
instituciones dedicadas a las tareas de planeacidn, que
permita establecer las mejores condiciones para la crea-
cibén del SEPD correspondiente.

En segunda instancia, se lleva a cabo una vez insta-
lado y operando, el sistema sobre los elementos que lo -
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constituyen para identificar las posibilidades de mejorarxr
lo,

*Asi la investigacifn puede estar dirigida a cada una
de las etapas del proceso de planeacifn; formulacibn, ins
trumentacidn, control y evaluacidn, 6 enfocada al conteni
do y funcionamiento de cada nivel del sistema.

La investigacifn puede abarcar también la forma en --
que se lleva a cabo la consulta popular.

La investigacifn para el sistema de planeacidn no es
linicamente responsabilidad de los integrantes del sistema,
sino que es necesario que las instituciones de ensefianza
superior, asi como asociaciones y colegios vinculen sus -
invéstigaciones en materia‘de planeacidn a los requeri- -
mientos del SEPD. '

Dentro del sistema,la responsabilidad de las investi-
gaciones que sea menester llevar a caboes.dé lalUnidad Cen-
tral de Planeacibn, para lo cual se apoya en cada una de
las unidades correspondientes a los distintos niveles.

La investigacifn en los SEPD es el conjunto de activi
dades de andlisis y presentacidn de alternativas que for-
talecen la estructura conceptual y técnica del sistema de
planeacién, mediante la permanente retroalimentacidn entre
la generacidn de nuevos procedimientos y los habitualmen-
te utilizados.

La investigacion esencialmente puede estar dirigida a:

- Desarrollo de métodos y t&cnicas. Comprende el univer
so de técnicas de evaluacibn de proyectos; criterios
de ponderacitn de variables, metodologias de andlisis
cuantitative y propuestas de organizacidén de informa-
cidn, aplicables a las diferentes etapas del proceso
de planeacibn. ’

- Anilisis comparativo. Se refiere a la compilacidn, --

examen y evaluacidn de las experiencias nacionales e
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internacionales en materia de planeacifn, que sirven
para profundizar sobre el carfcter y organizacibn --
institucional de la planeacibn.

- Asesoria técnica. Se refiere al conjunto de activida-
des de expertos en planeacidn que prestan apoyo me- -
diante estudios del sistema.

La capacitacidn de los cuadros técnicos para la pla--
neacidn estatal, conforman el elemento esencial para la -
operacién del pfoceso de planeacidén. De la capacitacibn,
nivel, caracteristicas y nfimero de recursos humanos,depen
de casi totalmente la viabilidad del sistema; por ello es
necesario que la capacitacién de recursos humanos-sea toma
da como una de las tareas m@s importantes del sistema.

La capacitacibn corresponde al conjuhtq de activida--
des que definen una politica integral de recursos humanos
para la administracidn pdblica estatal, que se orienta -
a la formacidn y actualizacién de personal idoneo y sufi-
ciente para desarrollar actividades de plaﬁeacién en cual
qﬁier'aspecto. Tales actividades se llevan a cabo median-
te cursos especiales, convenios con instituciones de edu-
cacidn superior y la organizacidn del servicio social de
pasantes de escuelas de educacién superior.

La capacitacidn de recursos humanos para el SEPD se -
orienta de manera especial a:

- Capacitacidn té&cnica. Cdmprende el conjunto de activi
dades tebricas y précticas impartidas a través de cen
tros o institutos pGblicos, a efecto de otorgar un ni
vel adecuado de conocimientos a los funcionarios pl--
blicos relacionados con la planeacidn en sus diversos
aspectos. '

- Formaci6én profesional. Estid referida a la relacidn --
que puede establecer el Gobierno con instituciones de
educacidn superior para fomentar, a través de conve--
nios y otros mecanismos, la formacidén de profesionis-
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tas, asi como incrementar la calidad y cantidad de --
ellos en materia de planeacitn del desarrollo; la in-
corporacidén de ésta a los programas de estudio de ca-
rrera afines.

Servicio social. Comprende la utilizacifn del servi--
cio social de instituciones de ensefianza superior, de
pasantes con interes en el drea de planeacibn, a fin
de ocupar su preparacidn para la operacidn correcta -
del sistema.
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CAPITULO VI

PARTICIPACION SOCTIAL.

Para que la planeacidén en las entidades federativas ten
ga el cardcter de democrética, es necesaria la participacidn
activa de la sociedad en la definicidén de sus acciones; es -
decir, que los distintos sectores de la sociedad puedan ex-
presar opiniones y demandas en las etapas del proceso de --
planeacitn.

La planeacifn estatal requiere de un proceso permanente
de participacién social que le permita retroalimentar sus -
acciones y orientar sus actividades en el corto y mediano -
plazo. Aéi; mediante la participacifn institucionalizada, -
la comunidad puede expresaf con toda libertad sus opiniones
e inquietudes'respectd a los contenidos de los planes y pro
gramas estatales & municipales, las formas de instrumentar-
los y el control y 1la evaluacibn de sus resultados.

La participacién en 1la planeacién, se da en los niveles,
global, sectorial-institucional, municipal-subreégional}; - -
para la formulacibn de los planes y los programas de media-
no y corto plazos; o bien, a través de las vertientes de --
concentracidén e induccibn; incluso en la ejecucidn de los -
planes y programas. ‘

La participacidn de la sociedad en la planeacidn, se le
entiende como instrumento de gobierno y derecho de la ciuda
dania para:

- Avanzar hacia una sociedad justa e igualitaria, al sefia
lar la sociedad cuales son las prioridades del desarro-
llo y los mecanismos més apropiados para alcanzarlas.

- Mantener un didlogo abierto entre el Gobierno y los sec
tores sociales, garantizando la participacibn permanen-
te del pueblo en la tarea de gobernar.

- Democratizar el proceso de toma de decisiones y de eje-
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cucibn y evaluacitn de la politica del Gobierno en sus
aspectos social y econdmico, al abrir nuevas formas y
espacios para el didlogo y la consulta.

- Alcanzar concensos activos en la definicidn y ejecu--
cidon de las politicas de desarrollo estatal.

- Fortalecer el régimen democrético y federalista.

- Opinar, proponer acciones y colaborar en el proceso de
planeacidén y en la ejecucidn de las acciones del go- -
bierno del estado.

- Fomentar e impulsar la organizacidén de la sociedad ci-
vil, para que asuma un papel mis activo en la tarea de
gobernar.

La participacifn dentro de' los SEPD puede tener dos --
formas: la institucional, que se refiere a la que se expre
saria a través de los grupos organizados y; la popular, --
que corresponderia a la participacidn de personas de la co
munidad alin y cuando no pertenezcan a alguna organizacibn.

La participacifn social es un derecho de la sociedad -
para intervenir en el desarrollo nacional como lo sefiala -
el Articulo 26 Constitucional "La planeacidn seri democra-
tica, mediante la participacidn de los diversos sectores -
sociales; recogeri las aspiraciones y demandas de la socige
dad para incorporarlas al plan y los programas de desarro-
ilo™. (1).

La participaci6n de la sociedad no es un proceso finico
donde el gobierno permanezca pasivamente en la recepcidn de
aspiraciones y demandas del pueblo, sino que requiere del
didlogo,que la participacidn social encuentre respuestas -
en los O6rganos de gobierno.

Es importante que el proceso de comunicacidn entre go
bierno y gobernados, se de, para que la accidn de partici

1. México. Constitucidn Politica de los Estados Unidos Me
xicanos, Articulo 26. 1983.
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pacidn que es tan dificil lograr, encuentre respuesta por-
el gobierno y se autoestimule.

La participacidn social tiene que ser libre para ser
verdadera. No existe ning@n motivo que justifique obligar,
directa 6 indirectamente, la participacidén de grupos en el
proceso de planeacidn.

El Ejecutivo Federal ha sefialado que "En el sistema -
de planeacidn democrédtica que estamos construyendo, sin -
menoscabo de las facultades que le otorga la Constitucidn,
el Estado debe de escuchar a los sindicatos, a las organi
zaciones campesinas, a las organizaciones empresariales,
a las universidades, institutos, centros o colegios de in
vestigacidn y educacidn superior; a las organizaciones po
pulares representativas, para que aporten elementos que -
ayuden a tomar las mejores y més liicidas decisiones. La -
sociedad, por ello, ha de participar en el proceso gene--
ral de Planeacidn'. (2).

La participacitn social en las etapas del proceso, --
procura la eficacia del sistema, facilita la comunicacidn
entre responsables de la planeacidén y las necesidades so-
ciales y compromete la accidn de los participantes en la
ejecucidén de lo planeado.

"La particiﬁacién social que se lleve a cabo en las en
tidades federativas, es conveniente considerar la temiti-
ca del Plan Nacional de Desarrollo, ya que el PND es el -
marco y plataforma para el desarrollo futuro de las acti-
vidades de participacibn social". (3).

La participacidn social se lleva a cabo mediante Fo--
ros de Consulta Popular, estatal o municipal, de acuerdo
al dmbito de gobierno donde se realicen.

2, De la Madrid Hurtado, Miguel. Nacionalismo Revoluciona
rio, Siete Tesis Fundamentales de la Campafia, Secreta-
ria de Informacién y Propaganda del PRI. 1982. h. 117

3. México.Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, Poder --
Ejecutivo Federal, h. 27.
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La participacidn social en la etapa de formulacidn se
dirige fundamentalmente a proponer a los drganos responsa
bles de la planeacidn en los-diferentes niveles del sistge
ma, los problemas mids importantes que requieren de accio-
nes por parte del gobierno para su solucidn.

En la instrumentacidn, la participacidn social se en-
camina a proponér acciones de corto plazo para su conside
racidn en la elaboraci6n de los programas operativos. La
participacién social en la ejecuci6n de lo planeado se ma
nifiesta claramente a través de las vertientes de induc--
cidén y concertacién.

Los grupos sociales act@ian siguiendo libremente las -
politicas que marca el gobierno,para un desarrollo equili
brado,en la vertiente de induccidn. En lo referente a la
concertacidn, los grupos sotiales,mediante compromisos 1i
~ bremente aceptados entre ellos y el gobierno, se estable-
cen las acciones a seguir por ambos para llevar a cabo lo
planeado.

El control de las acciones de 1la planeacibn es una ac
tividad netamente de gobierno y con caracter permanente,
Io cual dificulta la participacidn de los grupos sociales;
sin embargo, la participacidn social en el control, se --
puede dar mediante los foros de consulta que se institu--
yan con este. fin, en la periodicidad que sefialen los titu
lares responsables del sistema de planeacidn. En estos fo
ros se recibirian las anotaciones que hiciera la sociedad
sobre el desarrollo de lo planeado; las posibles deficien
cias o desviaciones, incluso los sefialamientos de una - -
acertada realizacibén de acciones para que el control, por
parte del gobierno ejercido por mecanismos esﬁecificos, -
fuera enriquecido con las aportaciones hechas por la so--
ciedad.

En la etapa de evaluacidén del proceso de planeacidn,
la participacidn social mediante los foros de consulta po

pular, se dirige esencialmente a aportar juicios de valor
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sobre la eficacia de los programas, en la solucidn de los
problemas locales; sobre el funcionamiento del sistema en
su conjunto y de cada una de las etapas del proceso de --
planeacidn, asi como aportar elementos para el perfeccio-
namiento del sistema en funcidn de los ejercicios de pla-
neacidén realizados. 4

La participacidn social a nivel municipal, ya fuera -
popular.6 institucional, es de cardcter directo; es decir.
" tanto los participantes a titulo personal, como aquéllos
a nombre de una organizaci®n hacen sus aportaciones directa
mente al foro correspondiente para la elaboracidn del plan
o programas de medianoc plazo y su instrumentacidn anual.

En el caso de una agrupacidn subregional de munici- -
pios se establece la modalidad de participacidn por repre-
sentantes por cada municipio, en la realizacidn de los fo-
ros subregionales de consulta popular para la elaboracidn
de los programas de mediano y corto plazo (Fig.1).

La participaci6n a nivel Global y Sectorial-Institu--
cional es abierta, acepta las aportaciones de caricter per-

sonal & a nombre de organizaciones sociales, también reci-
be de representaciones municipales y/o subregionales.

La participacidén social tiene y debe de ser totalmen-
te libre; su promocidn es necesario se lleve a cabo con la
anticipacién suficiente para evitar presiones de tiempo --
sobre los participantes.

La intervencidn forzada, aunque de manera muy sutil -
por cuestiones de cardcter politico & intereses personales
de los participantes, quita toda validez a los foros, con-.
virtiéndolos en teatros de exhibicién politica personal o
gremial, sin ninguna utilidad para satisfacer las demandas
sociales de la comunidad.

Hay que insistir,en los foros se debe de evitar to--
talmente la utilizacidn de invitaciones a organizaciones -
especificas, o alglin otro método que obligue por convenien
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cia la asistencia a los foros de consulta popular.

Los foros son 6rganos del sistema estatal de planea--
" ¢idén democrédtica destinados a recoger las opiniones y pro-
puestas de todos los sectores de la sociedad para la for--
mulacidn, instrumentacifn, control y evaluacién de los. pla
nes y programas estatales, municipales y subregionales.

Entre Sus principales objetivos estan:

- Institucionalizar la consulta popular.

- Orientar la participaci6n de la sociedad para la pre-
cisidén de las prioridades y estrategias en los dife--
rentes sectores de actividad y registrar las aporta--
ciones de grupos sociales para la formulacidn de los
planes y programas estatales, municipales y subregio-
nales de mediano plazo.

- Identificar las posibilidades para, en su momento, --
concertar acciones y convenios entre el gobierno y --
los representantes sociales 0 particulares interesa--
dos.

- Después de iniciada l1la ejecucidn de los planes y 1los
programas, registrar anualmente las aportaciones de -
los grupos sociales para la evaluacidon de los resul--
tados de 1la planeacidn y recoger glementos para la --
elaboracidén de programas anuales.

La instalacidn de los foros representa un primer paso
en la construccién del SEPD; se trata de foros de carécter
estatal, en los cuales participan organizaciones estatales.
En el mediano plazo, a medida que se organice la planea--
ci6n en todo el pais, se podrdn organizar los foros muni--
cipales y los de alcance subregional.

Los foros se integran por:

- Coordinador general. Designado por el Gobernador del
Estado; es el responsable de la coordinacidn del foro
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de su sector.

Coordinacitn geheral auxiliar. Nombrado por el Coor--
dinador General, apoya a €ste en el desarrollo del --
Foro; puede ser el Subsecretario o funcionario respdg
sable de la elaboracidn del programa sectorial respec
tivo.

Secretario -técnico general. Designado por el Coordina
dor General, es el responsable de la coordinacidn - -
operativa del Foro, -asi como de su funcionamiento y -
servicios.

Delegados de la coordinacién.

Nombrados por el Coordinador General, de preferencia
entre los funcionarios de su dependencia; tiene a su

_cargo la coordinacibén de las comisiones de trabajo.

También pueden ser delegados, personas expertas en la
materia del Foro o comisi6n, no relacionadas funcio--
nalmente con el Coordinador General.

Répresentantes de la Unidad Central de Planeacién en
el estado, designados por el Coordinador General para
la realizacibn de los foros y la integraciém de un do
cumento final de conclusiones y recomendaciones.

Representantes de entidades coordinadas. Son invita--
dos por el Coordinador General y fungen como observa-
dores, asesores y/o secretarios técnicos de las comi-
siones de trabajo.

Funcionarios del sector pfiblico. Invitados por los --
Coordinadores Generales, participan en las comisiones
de trabajo como observadores, asesores o consultores;
y a peticidn expresa del Coordinador General, en la -
tarea de integrar un documento de conclusiones y reco
mendaciones.

Es imperativo que tanto los representantes de entida-
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des coordinadas, como los funcionarios de dependen--
cias del sector pfiblico, se abstengan de participar
como ponentes o comentaristas.

Diputados locales. Participan a invitacién expresa --
del Coordinador General, en las comisiones de trabajo
en su calidad de representantes populares.

Sector social y privado. Participan como érganos de -
consulta permanente en los aspectos de la planeacidn
relacionados con su actividad. Pueden apoyar también
a los delegados en la integracibn de los documentos -~
de informe de las comisiones de trabajo. ‘

Pueden participar las organizaciones representativas
de los obreros, campesinos y grupos populares; de las
instituciones académicas, profesionales y de investi-
gacidn; de- los organismos.-empresariales y otras agru-
- paciones. sociales.

PGblico en general. Aunque la idea de los foros es --
promover la participacidén de grupos -organizados, no -
debe rechazarse la colaboracifn a titulo personal; --
en todo caso deben preverse mecanismos especificos -
para este fin. '

El Coordinador General tiene por funciones:

Convocar a los representantes de ios grupos sociales;
representantes del poder legislativo; funcionarios -
pGblicos y miembros de la comunidad académica, cien--
tifica y tecnoldgica.

Entregar a los interesados documentos de apoyo a la -
participacibn; formar grupos de trabajo necesarios --
para el funcionamiento del foro; designar delegados -
como responsables de los grupos de trabajo; organizar
la consulta popular con el apoyo del representan-- -
te de 1a Unidad Central de planeacién en - - --
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los estados; integrar, con el apoyo de sus delegados
y de los representantes de la UCP, un decumento de -
conclusiones y recomendaciones; utilizar el documento
para ‘la eléboracién de su programa respectivd y remi-
tir copia del documento.a la Unidad Central de Pla- -
neacibn, para que sea considerado en la elaboracidn -
de los planes y programas.

Los Delegados tienen por funciones:

Apoyar al coordinador general en el desempefio de sus
tareas, coordinar los grupos de trabajo, presidir --
" las reuniones de los grupos de trabajo, clasificar y
sistematizar los documentos surgidos de estas reunio-
nes; presentar al coordinador general un informe so--
bre las actividades de los grupos de trabajo que con-
tenga las principales conclusiones y recomendaciones.

Funciones de los representantes de la Unidad Central
de Planeacidn:

Apoyar y asesorar al Coordinaﬂor, tanto en el funcio-
namiento general del Foro, como en la integracidn del
documento de Conclusiones y Recomendaciones; llevar -
el registro documental y coordinar la divulgacién de
los Foros de Consulta Popular.

Los representantes de las entidades coordinadas pue--
den participar como:

Observadores en los Foros, Secretariado Técnico de --
los grupos de trabajo, Consultores y Asesores.

Los funcionarios piblicos auxilian al coordinador ge-
‘neral en sus agtividades y orientan los trabajos del --
foro,

29



-los representantes del sector-piiblico, de comfin acuerdo con
el Coordinador General, pueden ﬁarticpar en las diferentes
reuniones como observadores en los grupos de trabajo, como
consultores o asesores en la integracidn de los documentos
.de conclusiones y recomendaciones, a. peticidén del Coordina-
dor General. ’

Para apoyar la participacién, el Coordinador General de
be elaborar y entregar a los participantes de los foros, --
los documentos que enmarcan su participacidn, tales como: -
Documento de Lineamientos Generales para el funcionamiento
de los Foros; un diagnéstico general de la situacién del --
sector 6 la actividad de que se trate, incluyendo los prin-
cipales problemas que lo afectan; una enumeracién de las --
prioridades y aspectos sobre los cuales se busca profundi--
zar, mediante la consulta; objetivos prioritarios y linea--
mientos dé-po}itiga a seguir, asi como propuestas surgidas
de la consulta popular.

La operacién de los foros se da mediante:
a) Reunidén inicial.

El contenido de 1la agenda de trabajo puede considerar -
los siguientes aspectos:

- Presentacidén del Presidium.

- Palabras del Coordinador General sobre la importancia -
de los trabajos de consulta popular para la integracién
del Plan y Programas respectivos, asi como de los obje-
tivos de los Foros.

- Palabras del Coordinador General Auxiliar, presentando
un diagndstico de la situacién del tema a un nivel de -
mayor contenido técnico que la intervencitn del secre--
tario.

- Los representantes de las entidades coordinadas po- --
drian exponer sobre el papel que desempefiardn en el : -
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b)

Foro y las consecuencias de los mismos,para el desa-
rrollo de-las entidades coordinadas.

Las palabras de algunos de los representantes de los
grupos sociales sobre su participacidn en el Foro y
sobre sus exceptativas.

Discurso del C. Gobernador de la entidad o su repre-
sentante, resaltando la importancia de vincular la -
planeacién nacional con la planeacidn estatal y la -
ampliacién de 1la participacién.a través de Foros Es-
tatales.

Explicacién de la integracién y funcionamiento de --

- los foros,

Fijacidn de los calendarios, lugares y procedimien-- --
tos para integrar las comisiones de trabajo.

Entrega de los documentos de époYo para la participa
cidn social.

Comisiones de trabajo.
Se instalan después de la reunifn inicial.

Los Delegados de la Coordinacidn presiden las reunio
nes de las comisiones de trabajo, asf como la siste-
matizaci6n de los documentos surgidos de ellas.

Los representantes del sector piblico y los de las
entidades coordinadas participan como observadores,
consultores o asesores.

El Secretariado Técnico (representantes de las enti-
dades coordinadas) funge como relator de las comi- -

siones de trabajo.

Cada comisidn de trabajo integra su propio informe.
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En é1 participan un representante de cada uno de los --
grupos sociales; y los representantes del sector ptibli-
co, a peticidén del Delegado de la Coordinacidn.

c) Reunidén Sintesis.

El Coordinador General y el Coordinador Auxiliar sostie
nen una Reunién con los Coordinadores de las comisiones
de trabajo, en la que éstos presentan a discucibén sus -
respectivos documentos de conclusiones y recomendaciones,

- En ella participan todos los sectores sociales y repre-
sentantes pliblicos que integraron el Foro.

- En esta reunidn se puede presentar las opiniones y ob--
jeciones generales a los documentos de las comisiones.

d),rReunién Final.

- Puede optarse por una reunidn final, a la que se invi-
ta a participantes y pfiblico en general; en esta reu- -
nién se hace piiblico el documento final.

La participacidén social en los foros se hace de manera
escrita mediante ponencias y documentos dirigidos a un foro’
especificamente. Para la elaboracién de ponencias y documen
tos, es necesario tomar en cuenta los siguientes puntos: --
Considerar los objetivos que correspondan a cada foro; abor
dar el tema directamente, sin prefmbulos ni informacién in-
necesaria; enfocar, desde su perspectiva, la problemitica -
de tratar, indicando acciones para resolverla de acuerdo con los
objetivos y metas que a corto, mediano y largo plazo preten
den aleanzarse; incluir propuestas de solucidn y no s6lo --
.diagndsticos, tanto en las ponencias, como en los documen--
tos que se presenten;
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Como parte final se presentan alternativas de formatos
para la presentacién de las ponencias y para las Convoca- -
torias pGblicas de los foros:

- FOROS DE CONSULTA POPULAR.
(PONENCIAS)

I. Informacidn General.

1. Fbro

2. Comisién o grupo

3. Mesa de Trabajo

1. Nombre del Ponente

5. Agrupacidn a ‘la que pertenece

6.  Actividad.

7. Sector

8. Rama

I1.Descripci6n de la problemdtica.
II1.Resumen general de la ponencia.

IV.Acciones o politicas generales para resolver el problema

y posibles dreas de concertacidn.

V.Instrumentos de politica para llevar a cabo acciones ---

propuestas.

VI.lugar geografico de incidencia de resultados de la pro--

puesta.
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VII.Consecuencia y efectos esperados de realizarse la pro
puesta.

VII1.0Observaciones y consideraciones adicionales.

Definicidn de los elementos del formato.

Z. Informacidn General:

Foro: Nombre del Foro de Consulta Popular.

Comisidn: Nombre de la Comisibn o Grupos de Trabajo --
del Foro.

Mesa de Trabajo: Nombre de 1la mesa de trabajo (en caso

de existir).

Agrupacidn: La que representa o pertenece (ej.cimaras,
sindicatos, Secretario General, etc.).

Sector: Se refiere al tipo de sector a quepertenece la
institucidn.

- Privado.

- Laboral

- Social no laboral (Cooperativas y Asociaciones de
productores, consumidores, etc.).

- Pdblico en general.

- Académico (incluye Colegios y Agrupaciones y profe
sionistas, Universidades y Comunidad Cientifica).

- Partidos Politicos.

Rama: Se refiere a la actividad econdmica a la que se
dedica.

1. Agricultura.
2. Ganaderia.

3. Forestal,
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4, Fauna.
5. Pesca y caza.
6. Industria de Transformacibn.
7. Industria de la Construccidn.
8. Comercial y abastos.
9. Comercio exterior.
10. Energéticos.
11. Mineria.
12. Tecnologia.
13. Desarrollo Urbano.
14. Ecologia.
15. Turismo.
16. Salud.
17. Educacibn.
18. Deporte.
19. Recreacibn.
20, Agua.
21. Justicia.
22, Transportes.
23. Comunicaciones.
II.Problema: Breve descripcidon de la problem&tica, expli-
cando la naturaleza coyuntural o estructural
de la misma, asi como sus causas econdmicas,

sociales o juridico-administrativas y los --

obstaculos o limitantes para su superacidn.

ITI.Resumen de Es una sintesis de los aspectos més relevan-
1a propue - a s -
tg TOPUCS tes de la propuesta. Aqui deberdn incluirse
- de manera resumida todos los aspectos que en
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V.Acciones o

Yoot =2 Y
Politicas
Generales:

V.Instrumen-
tos:

VI.Lugar de in

—_—
cidencia:

VII.Efectos po-

sibles:

los siguientes pédrrafos se especifican.

Se refiere a acciones concretas que se pro
ponen para resolver el probhlema y al tipo
de orientacidn de politica. Aqui se deben
especificar las posibles dreas de concerta
cidn que se prevean entre los sectores pi-
blico por un lado y el privado y social -
por el otro, y en su caso, sefialar los res
ponsables institucionales de llevar a cabo
las acciones.

.Por instrumentos debe entenderse medios --

concretos y especificos que serén utiliza-
dos para llevar a cabo la accidn o accio--
nes., Ej. Politica de Precios en hidrocarbu
ros, Politica Presupuestal para Pémex, y -
obras de infraestructura, organismo encar-
gado, cambio legislativo, medidas adminis-
trativas, etc. En 1la medida de lo posible’

se deberia especificar la institucidn o de

pendencia responsable de ese instrumento.

Es el lugar geogradfico en donde tendria --
efecto la accidn o el lugar que seria bene
ficiadd o perjudicado como resultado de la
propuesta. E1 lugar de incidencia deberd -
ser definido como municipio o subregibn.

Son el impacto positive o negativo que pue
de derivar de la accidn propuesta. Ej. Dis
minucidén de la demanda de vehiculos, lo --
cual afecta a la Industria Automotriz; Re-
duccidn de la fuga de divisas en la Fronte
ra Norte, descentralizacidn, empleo, dis--
tribucién del ingreso, etc.
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VIII. Observaciones: Aqui se menciona cualquier aclara--
cidén relevante que sea posible ubi-

car en los anteriores parrafos.

La apertura de los foros de consulta popular debe ser
lanzada mediante una convocatoria a la participacidn ciuda
dana; para lo cual, con el fin de seguir ejemplificando a
través de formatos, se presenta un modelo de convocatoria
utilizado en los foros de consulta popular, para la elabo-
racidon del Plan Nacional de Desarrollo, que puede ser - --
adaptado, segln los requerimientos internos de cada foro -
para l1a planeacidn en los estados.

(NOMBRE DE LA COORDINACION DEL FORO)

Foro de consulta popular para la
planeacidn democrética de (SECTOR)

El Ejecutivo Federal se comprometid a hacer de la pla-
neacidn democritica el sustento de-su gobierno a fin de --
dar rumbo y contenido a la estfategia de desarrollo del --
pais.

Con este fiﬁ, y a efecto de analizar la problemitica -
del sector (SECTOR CORRESPONDIENTE) y recabar las opinio--
nes y propuestas que permitan definir objetivos, estrate--
gias, lineamientos y acciones en el programa correspondien
te y el Plan Nacional de Desarrollo, se

C 0O NV O C A

A los representantes de (ORGANIZACIONES SOCIALES CU--
YAS ACTIVIDADES ESTEN VINCULADAS A LAS DE ESTE SECTOR), -
asi como al piblico en general, a participar en los traba-
jos del

Foro de Consulta Popular sobre

(SECTOR CORRESPONDIENTE)
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que serd instalado formalmente el (EECHA) a la (HORA) -
en (LUGAR).

El Foro de Consulta Popular sobre (SECTOR) estarid in--
tegrado por (CANTIDAD) comisiones de trabajo, las que ana
lizardn las diferentes &reas prioritarias del sector y al
frente de ellos figurard un coordinador, segfin se anota:

Comisi6n de trabajo. Coordinador.

(ENLISTAR CADA UNA DE LAS COMISIONES DE TRABAJO Y EL COOR-
DINADOR RESPECTIVO).

Las comisiones de trabajo iniciarén sus labores a partir -
de (FECHA).

En las reuniones de trabajo se analizard, discutird y
hardn recomendaciones con base en las ponencias presenta--
das por los participantes, de modo de integrar un documen-
to de conclusiones y recomendaciones.

Este documento buscarid reflejar objetivamente los dife-
rentes plantemientos de los participantes y posteriormente
serd entregado a los responsables de la formulacidn del - -
(PLAN O PROGRAMAS PARA EL CUAL SE CONVOQUE).

Los interesados,en particular en los trabajos del foro,
podran dirigirse a (UNIDAD U OFICINA RESPONSABLE, DOMICILIO
Y/0 TELEFONO), para registrarse u obtener mayor informacidn.

ATENTAMENTE.,
(LUGAR Y FECHA EN QUE SE EMITE ESTA CONVOCATORIA)

(NOMBRE Y CARGO DEL COORDINADOR GENERAL)

Los foros de consulta popular asi, son una alternativa
para que los estados lleven a efecto el proceso de partici-
pacidn social que reclama la planeacidén democratica.
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CONSIDERACIONES FINALES.

La planeacidn se constituye como una técnica para ordenar
y racionalizar el proceso de desarrollo; volverlo satisfactor
de las necesidades sociales y medio eficaz para el &ptimo uso
de los recursos en la consecucidn de los objetivos nacionales.

El Estado utiliza la planeacidn como una forma de gobierno;
un medio a través del cual racionaliza su actividad en funcidn
de un esquema de valores sociales establecidos.

La planeacidén de las acciones de gobierno en sus diferen--
tes dmbitos, tienen por finalidad terminar con la improvisa- -
cidén y la casualidad; se trata de imponer un orden a la activi
dad del complejo de la administracidn piliblica.

Sin duda, la planeacibn por parte del gobierno, representa
significativos y eficientes avances en la accidn de gobernar -
para beneficio de todos. Sin embafgo, el proceso de planeacidn
establecido requiere de la participacidn social, tanto mayori-
taria, como minoritaria, convirtiéndolo en un proceso de am---
plia intervencidn social, en el cual, tanto gobernantes, como
gobernados basindose en los objetives sociales escritos en la
Constitlhcidn, definan pfioridades y objetivos para beneficio -
de todos los sectores sociales,

La intervencidn social en materia de planeacidn, provee de
las directrices necesarias para la eficiente toma de decisio--
nes por parte del gobierno. Asi la planeacidn toma el carfcter
de democritico; primero, por emanar de un regimen constituido
bajo este principio; segundo, porque propicia la participacidn
tanto de las mayorias,k como minorias en las decisiones de gobier-
no; y tercero, porque reconoce los derechos de la sociedad y -
la autoridad de gobierno.

La planeacidn democritica instituida como sistema, tiene

que ser permanente para que en realidad, a través del tiempo,-

109



se constituya en la base de operacifn del sistema econdmico
nacional,.

La permanencia del sistema de planeaci6én democritica im
prime solidez al desarrollo del pafs; al fincar su activi--
dad sobre objetivos claramente definidos, donde el caricter
institucional del sistema se fortalece, porque los hombres-
cambian, pero los objetivos y las instituciones permanecen.

Sin embargo, es necesario apuntar que la planeacidén en-
México ha adolecido de inconsistencias en su proceso.

De manera general cada vez que inicia una nueva adminis
traci6n del Ejecutivo, se presenta a la comunidad nacional-
un plan o programa de gobierno del que pocas ocasiones se -
informa sobre sus avances reales.

En 1la planeacifn a nivel nacional, los planes y progra-
mas normalmente no estin articulados en el tiempo, parecen-
ser .concebidos nicamente para el perfodo de tiempo en el -
que'se formulan sin llegar a considerar el largo plazo, por
1o ﬁue se puede afirmar que no existe una continuidad en la
planeacién del desarrollo del pafs.

La planeacidn asi responde esencialmente a los momentos
coyunturales definidos por el tiempo; es un elemento impor-
tante que no se ha considerado por la administracién pGbli-
ca de manera integral.

Para la experiencia mds reciente tenida mediante el ---
Plan Global de Desarrollo 1980-1982, surgieron-circunstan-;
cias un tanto negativas que deben ser aprovechadas en la --
actualidad, como el hecho de que no existfa una clara defi-
nicién de jerarquias entre el Plan Global y los diferentes-
planes sectoriales.

Ademids, de no haber tenido la congruencia necesaria en-
tre planes, al haber antecedido en el tiempo los sectoria--
les al global, originando discordancias entre los plantea--
mientos.
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"A nivel regional en 1979 se formularon planes de desa--
rrollo estatal que pusieron de manifiesto las deficiencias-
en la capacitacién del personal para las tareas de planea--
cibn, asi como de la falta de informacién para la elabora--
cién de los planes y programas.

También quedd como antecedente la falta de una legisla-
cifn sobre planeacién que fijara los principios por los cua
les se deberia de guiar, y de una reglamentacién precisa --
que definiera productos, responsables, niveles de operacifn
para formular los planes y programas; y los procedimientos-
para contestar y evaluar la actividad- de la planeacién en -
los estadOS.

La planeac16n se ha desarrollado-de- manera puramente --
formal; su realizacién se ha concretado més a satisfacer --
los requerimientos oficiales, que a propugnar por un verda-
dero desarrollo.

En los filtimos afios se han elaborado en las eﬁtidades -
federativas, diversos ejercicios de planeacién, desde pla--
nes de desarrollo de los gobiernos estatales, hasta planes,
también de desarrollo para apoyar campafias politicas. Empe-
ro tales esfuerzos no han llegado a conclufir en acciones --
concretas; sino finicamente respondieron, en su oportunidad,
a los requerimientos y conveniencia politica. ’

Esto no implica que los trabajos realizados no- tengan -
ninguna utilidad 6 vaiidez; seguramente marcaron directri--
ces de accién que pudieron ser puestas en prictica, pero lo
mds sobresaliente es que su finalidad era cubrir los requi-
sitos, mis que ser un verdadero instrumento para el desarro
1lo estatal.

Por eso, al reconocer las ineficiencias con que la pla-
neacién se lleva a cabo en algunas entidades federativas, -
es menester considerarlo, para que en la instalacién y fun-
cionamiento de los Sistemas Estatales de Planeacién Democri
tica, se superen.
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Se debe insistir que la creacién de los SEPD tieme que-
trascender el dmbito de moda polftica sexenal 6 trampolin -
politico de los gobiernos. Se tiene que constituir, si se -
quiere un desarrollo real, como una forma de accién perma--
nente de los gobiernos y de la sociedad en su conjunto.

No puede haber la existencia de un sistema de planea---
cién, si a cada cambio de ejecutivo federal 8 estatales se-
le resta importancia y recursos, 6 incluso se le olvida, pa
ra volver a resurgir en el mandato siguiente.

Los SEPD propuestos deben operar de manera congruente Yy
coordinada, observando su entorno real., La planeacién en --
los estados se ha concebido como sistema, porque su actua--
cién tiene que darse como tal; observancia del contexto ge-
neral para su correcta operacifn; la clara definicién de -~
los subsistemas que lo integran, como sus niveles; coordina
cidén para el logro de los objetivos superiores del sistema,
asf como de particulares; congruencia de acciones entre los
diferentes elementos, definicién estricta de competencias.

La concepcién de los SEPD por parte de los responsables,
debe basarse en su entendimiento como sistema, donde las --
partes formantes integran el todo, en el cual las acciones-
de una parte encuentran repercusiones en otra, porque exis-
ten redes de relaciones intra e intersistémicas.

Los SEPD operan como sistema autfnomo debido a las ca--
racteristicas del régimen federal, pero es conveniente reca
pacitar sobre ello.

La definici6én de los planes y programas son resultado -
de la voluntad soberana de cada estado, donde su autonomia-
permanece inalferéda. Sin embargo, la planeacifn como té&cni
ca para el logro de los objetivos nacionales, requiere de -
la adecuacién y coordinacién de los elementos que la for---
man; es decir, que los SEPD es conveniente se adhieran a --
los lineamientos dictados por la federacifn en materia de -
planeacién. .
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Esto significa una muy necesaria coordinacién técnica en
tre gobiernos, que deja incélume la soberania politica de --
los estados.

A nivel nacional, existe el Plan Nacional de Desarrollo-
'1983-1988, que marca los principales objetivos a lograr en -
lo general, y en particular las polfticas a seguir por las -
diferentes dependencias de la administracién pdblica fede---
ral; luego entonces es necesario considerar que sf se estd -
planeando para toda la nacifn y en beneficio de todos, es --
conveniente que en materia de planeacifn, los estados consi-
.deren los propSsitos nacionales para adecuar los propios a -
_aquéllos. : »

En los estados es necesario que se.establezca la preemi-
nencia de un solo plan que norme el desdrrollo local, median
te la formalidad de que a nivel estatal exista un s6lo plan;
el Plan Estatal de Desarrollo, y que los. demids productos ---
sean programas, ya fueran también de mediano o de corto pla-
zo.

A nivel municipal, como ambito de gobierno, debe haber -
el Plan Municipal que rija las acciones de su administracién
¥y en caso de ser agrupaciones de municipios en subregiones,-
deben tener sus programas subregionales.

La existencia de los planes o programas no implica su --
realizacién, por ello su instrumentacidén mediante las ver---
tientes de obligacidn para el sector pfiblico; de coordina---
cibn con los diferentes dmbitos de gobierno; de induccién y-
concertacién con los sectores social y privado, debe ser mo-
tivo de amplia difusién. '

El funcionamiento del sistema de planeaci6n.en los esta-
dos se da esencialmente mediante las unidades de planeacidn-
ubicadas en los diferéntes niveles del SEPD. Unidades que es
necesario operen de manera continua dentro de la dependencia
o entidad a que pertenezcan.
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La operacién continua de este tipo de organismos, permi-
te: un control y evaluacién permanente del proceso de planea
cidér., asf como la generacién de informacién y recursos huma-
nos adecuados para la planeacifn y la investigacidn constan-
te rara perfeccionar su operacién.

.La sustitucién del Comité de Planeacifn de Desarrollo Es
tatal por la Unidad de. Planeaci6n Global en los estados, se-
. considera mis conveniente porque es un Srgano ejecutivo den-
tro de la linea administrativa estatal y no meramente como -
6rgan0'exteino de asesorfa; se constituye como un organismo-
permanente, a diferencia deraquélvdahde sus decisiones tie--
nen validez ejecutiva de érganc de gobierno y no de recomen-
daciones como el caso de un comité; ademds, el constituirse-
dentro de la 1fnea administrativa, le provee de todés los --
elementos funcionales reales para la operacién del sisFéma;—
tiene contacto directo con los mecanismos de administracién,
cosa que un comité se encuentra hasta cierto punto muy limi-
tado.

En otro orden de ideas, la infraestructura bisica en lo-
referente al apoyo Légal, destaca la necesidad de las refor-
mas -constitucionales, a la ley orginica de la administracién
pGblica y la creacifn de una ley estatal de planeacidn; medi
das sin las cuales cualquier accién del gobierno del estado,
.para formar su sistema de planeacifn seria incongruente con-
la legislacién local.

En los estados existen grandes deficiencias en cuanto a-
informacién para la planeacién, por lo que se hace indispen-
sable que dentro de las unidades de planeacifn en cada nivel
del sistema, se precisen secciones especiales para subsanar-.
tales fallas; de manera contraria, de seguir planeando como-
hasta la fecha con un sinndmero de estimaciones y falta de -
estadisticas locales, se seguiri obstaculizando el desarro--
1lo de la planeacidén y cayendo en falacias e incongruencias.

La falta de recursos humanos capacitados son fuente de -
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conflicto para la planeacién en los estados, por ello es ne-
cesario capacitarlos en funcién de las nuevas directrices de
planeaci6én. Es un hecho comfin que existan técnicos y especia
listas en la materia en un estado que origina avances sustan

- tivos; sin embargo, tan pronto como &stos cambian de estado,

la planeacidn se viene abajo, por no existir los recursos hu
manos con la calidad necesaria para sacar adelante la planea
cién estatal, '

La participacidn social en el proceso de planeacién re--
presenta una situacidn delicada. La_participacién social no-
debe servﬁnicamente unilateral por parte de los participan--
tes, sino que debe ser un proceso biunfvoco donde las .rela--
ciones se den en ambos sentidos.

La intervencién debe encontrar respuestas en el aparato-
gubernativo para mantenerse alerta, porque si ésta es ignora
da 6 no .valorada, se origina el desinterés y apatia hacia --
ella. h

La participacién es una nueva modalidad que debe estimu-

larse por todos los medios. No debe circunscribirse a grupos

especiales, sino abrirse a toda la poblacifn guardando los -
menores requisitos posibles para llevarla a cabo. As{ los Fo
ros de consulta Popular, como mecanismos para institucionali
zarla, son una opcidn viabld.

De esta manera, la sociedad encuentra los canales adecua
dos para intervenir en su proceso de desarrollo, mediante la
aportacidn de informacién sobre prioridades, en las cuales -
es necesaria la accién de gobierno y las posibles solucio---
nes.

Aqui cabe insistir que la participacifn debe ser libre,-
no inducida por ning@in mecanismo por sofisticado que éste --
sea.

Los Sistemas Estatales de Planeacifn Democritica asi, se
convierten en una forma de gobierno que pueden proporcionar-
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eficazmente los medios necesarios para lograr mejores nive--
les de vida a la poblacién en general.
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