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I
INTRODUCCION

La administracidn de) Sector Piblico es siempre un te-
m3 muy discutido y polémico. Al iniciarse el presente manda
to gubernamental, en 1982, se promovieran und ~erie de re--
formas a los articulos 25, 26, 27 y 28 constitucionales, -
que entre otras cosas, otorgaron al Estade la "Rectorfa fco
nimica® y sentaron las bases para la creacién del “Sistema
Nacfonal de Planeacién Democritica” que ordena actualmente
el proceso de Planeacidn Nacional de 1as actividades econd-
micas. En efecto, esta serie de ordenaciones constituctiona-
tes tevantaron gran polémica en torno a los limites y alcan
ces de 1a actividad estatal. Sin embargo, la critica -a mi
juicio~ no se desarrol)d a fondo, pues no se analizaron los
productos de estos cambios, ni por supuesto, 10Ss beneficios
o perjuicios reales. En la pridctica, el Estado Mexicano ya
habia adoptado elementos de Yo que denominamos "Planeacidn
Hacional" desde la década de los treinta, Esta experiencia
plantea un esfuerzo decidido por ordenar mds racionalmente
las actividades econdmicas nacionales. Esta polémica abarcé
también a nuestra Universidad y en particular a la Escuela
de Contadurfa y Administracidn en donde se analizaron en -
una. ponencia-devate los elementos principales del Plan Na--

cional de Desarrollo. Este efervescencia motivé ests inves-
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tigacién, la que, por su naturaleza, debe observar una meto
dologia documental. La hipdtesis que se plantea es pues, -
analizar la conveniencia y beneficios que la Planeacidn --
aporta a la actividad econdmica llevada a cabo en forma ra-
cional y ordenada y comprobar los alcances prdcticos que ha
tenido en Méxice durante mds de cincuenta afios en que de al
guna forma u otra, se ha 1levado a cabo. En efecto, la pla-
neacidn permite fijar con precisién el rumbo que se desea -
alcanzar, los medios y recursos necesarios y los tiempos y
responsables; pero, sobre todo, Va planeacidn nos permite -
sefialar un propésito general. La Planeacidn Nacional obser-
va esta misma metodologia general, pero en este contexto es
mucho mds complicada, pues es necesario adaptarla al entor-
no en donde vamos a utilizarla, Ciertamente, si el Estado -
decide democrdticamente hacer uso de este instrumento, debe
mos conocer con precisidn cuales son lgs elementos que que-
remos transformar y quienes serdn 1os agentes activos de es
te cambio. De esta forma, la planeacidn se convierte en un
verdadero ejercicio de reflexifn y definicién de las gran--
des tareas y responsabilidades nacionales. Al 1legar a este
punto, habremos forzado la creacién de un esquema tedrico -
en el que se involucren los elementos de una realidad poli-
tica, econdmica y social de cualquier Nacidn. En nuestro ca
s0, México se caracteriza por un Sector Piblico din&mico, -

que ha participado muy activamente en 12 construccién de -
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una {nfraestructura productiva,,en sectores fundamentales -
de produccidn o en 1a pracuracién de bienestar colectiva{1)
que en 1a historia reciente ha permitido un crecimiento eco
némico que si bien fue s?stenido y constante durante algu--
nos afios, hoy se enfrenta a la realidad de una transforma--
ci6n estructural., Esta efectivamente, debe llevarse a cabo
racionalmente, en la medida de buscar aprovechar los recur-
s0s ¢on que contamos e inducir un crecimiento econdnico que
no postergue el benaficio colective. Por Jo pronto, hemos -
de sefalar que la posibilidad de un orden mis racional se -
puede efectuar bajo las premisas de un elemento sustancial-

mente administrativa: la planeactdn.(2)

(1) Toda esta serie de factores han propiciade un desarro-
110 y crecimiento enorme del Sector Pablico, adquirien
do gran complejidad Jegal y administrativa. Por ello,
s1 el yso de los recursos no se Ileva a cabo racional-
mente, se puede tender al desperdicio y dispendio de -
los mismos. Asf, ademds del adecuade manejo de las re
cursos que utiliza el Sector Pablica, la importancia -
que tiene su actividad dentro del contexto y evalucidn
general de la economia de 1a Nacibn, determina necesa-
riamente Ta elaboracién de yn Plan Nacional, que arti-
cule estratégicamente su actividad a la de los secto--
res privado y social,

{2} EY conocimiente Administrativo obedece a las caracte--
risticas bfsicas del Conocimiento Cientffico: a) es
universal, b) es unitario, c) tiene congruencia siste-
mitica, Ver VALDIVIA GUZMAN, Issac. La ciencis de 1la
Administracifn. México, Limusa, 73, reimpresidn, 1982,
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México fue de los primeros pafses en desarrollo que -
adopté elementos de planeacién econdmica estableciendo des-
de 1930 un cuerpo legislativo, la 1lamada “Ley General de -
Planeacion". En realidad, ha sido un largo proceso de naci
miento y desaparicién de Organismos y Dependencias, de pla-
nes y programas, que han evolucionado a la estructura actual,
el llamado “"Sistema Nacional de Planeacién Democritica*, -
que se precisa como un documento que debe retroalimentarse
para su propio mejoramiento. Esta tarea bien puede ser efec
tuada por un Administrador, pues éste debe estar abierto a
Tas perspectivas que presentan los retos del diffcil momen-
to actual, Este esquema general es el marco de la investiga
cidn, convencido de que el administrador debe ser capaz de
disefar 0 en su caso apoyar medfante su consejo o experien-
cia un "Sistema de Planeacidn” integrador de las variables
y condiciones de carfcter econémico, politico y social que
confluyen a nivel municipal, estatal y nacional. Es necesa-
rio conocer lo$ recursos y carencias, los elementos y debi-
1idades con que contamos. £1 Administrador tiene cabida .en
1a empresa privada y en el sector piblico. Debemos promover
1a méxima eficiencia de ambos sectores. En otras palabras,
es reconocer y creer que México tiene adn un Targo camino -

por recorrer.
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LA ADMINISTRACION, UNA
CIENCIA UNIVERSAL

El progresc de la humanidac a Yo largo de los tiempos-
se ha logrado, entre otras razones, por un esfuerzo cada -
ver mds organizado ae bienestar comunitario. La naturaleza
del hombre ha posibilitado 1a creacifn de verdaderos grupos
socfales, fuertemente enlazados y unidos para satisfacer -
precisamente las necesiaades de Yos individuos que constitu
yen dichos grupos sociales. Efectivamente, el desenvolvimen
to de 1a historia ha registrado un establecimiento cada vez
m&s importante de nicleos sociales complejamente organizaaos,
donde 1a estructura de relaciones y de roles individuales -
es dificil ae situar y analizar. Asimismo, este proceso ha
multiplicado los,intentos de formalizar una ciencia que, -
con un método, el cientffico, y una serie de principios con
cardcter universal, describa el cada vez mds complejo con--
texto de las organjzaciones sociales, su funcionamiento y -

su estructuracion.

La ciencia de 1a Administracidn (1) na visto as{ como,

dfa a dia, el interesante mundo que intenta analizar deman-

(1) VALDIVIA GUIMAN, lsaac. La ciencia de 1a administra-
cién, La direccién de los grupos humanos. México, Li
musa, 7a. 1982
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da mds sus contribuciones, sus aportaciones, su punto de -~
vista. la ciencia de 12 Aaministracibn es mucho mis que el
optimo aprovechamiento de 105 recursos, o (a simpre “eficien
cia™ en el manejo oe 10s insumos para la proouccidén de un -
bien ¢ servicio. La prioricad tungamental de una cientya -
con caracter social es y debe ser el hombre: la administra-
cidn, en este sentido ha experimentado una constante evolu-
cion en teorias, de diversos alcances y significados y que,
como processc dindmico, 1a han enriquecido enormemente: de -
corrieates que unicamente externanan preocupacydn por la -
produccidn, hoy en dis se proponen modelos humanizantes pa-
ra ¢l hombre, preocunados por e! desarrolio y rearizacidn -

de déste, sin menoscabo del aspecto productivo,

Como toda ciancia, la administracién observa ua nétodo
universaimente aceptado {1} y propone ciertos principios -
también generalmente aceptados. £110, por supuesto, no quig
re decir inflexidbilidaa o carencia de criterios en Circuns-
tancias disimiles. Efectivamente, y dado el propdsito y cop
texto que pretende abarcar esta investigacion, realizaremos
a continuaci8n una breve revisibn de las diferencias y simi
1itudes entre la administracidn del sector piblico y 1a del

sector privado.

(1) VALDIVIA GUZMAN, Isaac. Op. Cit.



7.
A. SU AMBITO DE APLICACION: LA ADMINISTRACION PUBLICA Y

LA ADMINISTRACION PRIVADA.

La universalidad ge 1a Ciencia Administrativa se obser
va —como ya se comenté anteriormente~ en todos los ambitos
de aplicacidén de dicha ciencia. Las diferencias conceptua--
les que pueden notarse entre objetivos y metas que manejan
los sectores piblico y privado no modifican sustancial ni -
esencialmente los principios de la administracidén. Estos -
son los mismos, pues la diferencia se da en ta forma, pero
no en el fondo. Sin embargo, y he aquf lo interesante de la
administracién del sector piblico, no podemos ni debemos 0]
vidar el cardcter polftico de 1a misma. La adminmistracién -
del sector publico no puede manifestarse en circunstancias de
rigidez estructural. La convergencia que realizan la Cien-
cia Politica y ta Ciencia Administrativa en este marco de -
referencia es extraordinariamente importante y muy intere--
sante.

Sin embargo, en la realidad de las cosas, la Adminis-
tracion Piblica y i1a aaministracidn privada son ramas espe-
cializadas de 1a misma Ciencia Administrativa y, por tanto,
sus principios tedricos tienen bases cientificas comunes, -
puesto que ambas son parte de un todo. Muchas de 1as técni-
cas que se usan pueden apiicarse indistintamente en 10s dos
sectores requiriendo, desde luego, diferencias sustantivas

de caracter y de ambiente y ajustes de forma para adaptarlas
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a las situaciones variables de tamafio y naturaleza de la em

presa o institucidn.

Existen algunas diferencias significativas entre la Ad
ministracién Pdblica y la Administracidn Privada debido a -
algunos aspectos que caracterizan a la primera de la segun-

da, gue en resumen son los que se mencionan a continuacidn:

El tamafo y 1a complejidad de 1as estructuras y proce-
dimientos ael sector plblico y fa diversidad de las activi-
dades que 1o componen que aificultan la toma de decisiones
y la coordinacién entre sus diferentes partes, la participa
cidén miltiple de personas y grupos y el alto grado de 1nter
relacidn e interdependencia yue existe entre diversos facto
res que componen ese sector piblico. Existe también un man-
do mdltiple ejercido por uifergntes personas y grupos que -
toman liderazgo y que actian a través de funciones directas
o indirectas en las decisiones legislativas y ejecutivas, -
Las presiones de grupos son de mayor magnitud y variedad en

el sector piblico que en el sector privado.

Existen también diferencias en 10s medios y limites ae
accidn que se tienen en uno y otro sector, puesto que exis-
te una mayor rigidez y reglamentacién en 1a Administracién -
Publica para garantizar asf, al menos en un sistema depocr§

tico, que el poder se ejerza dentro de ciertos limites de -



interés de las mayorias.

En la Administracidn Privada la aplicacién de los prin
cipios y sus propias realizaciones se logrardn con mayor di
nimica y de alli posiblemente surja el criterio bastante ge
nerajizado de que Ja administracidn de los negocios es efi-
ciente en tanto que ta plbiica no 1o es. Esas diferencias -
radicales no correspenden siempre a los hechos. Aungue es -
preciso reconocer gque por varias razones de complejicad, ng
mero de personal, etc. La Administracion Pdplica, salvo ca

sos de excepcién es menos eficiente que la privada.

tn Jos pafses mds desarroliados la Administracidn Pi--
plica se interesa grandemente en la 1nvestigacidn, y a pe--
sar de que también las empresas privadas de gran tamafio y -
poder econémico 1o hacen, no igualan ef énfasis que pone en

etla aguel sector,

for otro tado las situaciones internacionaies condicig
nan o restringen la libertad irrestricta que se tenfa ante-
riormente en 13 Administracion Piblica y asi, el mismo con
cepto de soberanfa de fos paises ha disminufcdo y campiado -
su connotacién, siendo grande ta influencia directa o indi-
recta que tienen algunos organismos regfonailes e internacig
nales especiaimente en 1a fijacién de normas comunes de ac-

tuacion, a las cuales se supeditan en gran medida las nacio
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naies,

Para ser un acmimistrador efectivo, bren sea en los ne
gocios o en las actividades estatales se requieren conoct-
mientos y destrezas muy parecidas y especiaimente a2 misma
capacidaa de poder amalgamar los esfuerzos individudles en
uno cofectivo, sin que ei1lo signifique la pérdica de la per
sonalidad de cada cual sino la constitucién de un verdadero
espiritu de cuerpo para lograr los propésitos de servicio a
la comunicad y tambien 1os aiferentes incentivos de lucro o
de prestacibn de mejores servicios segin sea el &mbito aomi

nistrativeo.

tas offerencias que existen entre las administraciones
piblics y privada son también circunstanciales (de funcio--
nes, campos de actividad, etc.) y ce) ctamafio oe las argani-
zaciones. Tanto es asi que en ciertas condiciones, es proba
bie encontrar mayores similitudes y problends conunes en -
tas dos organizaciones, una de ellas piblica (por ejemplo,
el gobierno central} y 1a otra privada (como una compadia -
nacional de metalmecinices) que entre dos empresas particu-

tares, una de ellas de gran volumen y otra pequefa.

Es decir, esas diferencras son mds bien de grado y de
imbito que de fondo, y tal} afirmacidn puede comprobarse pig
namente a3 traves ce la aplicacidn ae los principros cienti.

ficos adminystrativos en uno y otro sector.
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FUNDAMENTACION TEORICA: NECESICAD DE UN MODELO
NACIONAL DE PLANEACION. SIGHIFICADO Y ALCANCES

A continuacidn se revisardn los conceptos fundamenta--
les que nos permitirdn conjugar una "Planeacién nacional -
del desarrollo”. Como se expresard mis adelante, 12 planea
cién nacional debe adecuarse a 12 estructura politica, eco-
némica y social del Estado que estemos analizando, y por -
tanto a su modelo de desarrollo, que obviamente también res
ponderd a dicha estructura, Por ello, el capftulo se organi
za partiendo del estudio e investigacién del sector piblico
en México, Para pasar a revisar los conceptos histéricos y
contempordneos del desarrollo y subdesarrollo. Finalmente,
a partir del concepto de planeacifn, se aborda el propdsito
de una planeacidén nacional, referida al desarrollo. Al fina
Vizar el capftulo, por tanto, se podrd concluir 13 necesi--

dad de yn sistema nacional de planeacién.



12.
A, EL ESTADO MEXICANO.

1. EY Sector Piblico en México.

a) Conceptos bdsicos: Forma de Gobierno, Administracidn

Piblica Federal, Sector Piblico y Empresa Piblica.

- Forma de Gobierno:
La Constitucién Polftica de 1917 define la forma de -
gobierno para la Nacidon. En ella se plantea

*La soberanfa nacional reside esencial y ori
ginalmente en el pueblo", (1} "Es voluntad =
del pueblo mexicano constituirse en una Repi
blica Representativa, Democrdtica y Federal,
compuesta de estados libres y soberanos en -
todo 1o concerniente a su régimen interior;
pero unidos en una federacidn establecida se
gin los principios de esta Ley fundamental®.(2)

Ademds, sefiala:

“El1 pueblo ejerce su soberanfa por medio de-
los Poderes de 1a Unidn, en los casos de la

. competencia de éstos, y por los de los Esta-
dos, en lo que toca a sus regifenes interfo-
res, en los términos respectivamente estable
cidos por la presente Constitucidn Federal y
las particulares de los Estados, las que en
ninglin caso podridn contravenir las estipula-
ciones del pacto federal®.(3)

{1) Constitucidn Politica de loe Estados Unidos Mexicanos.
Art, 29,

22 i1bid. Art. 40,

3 Ibid. Art. 41.



*E1 Supremo Poder de la Federacidn se divi-
de, para su ejercicio en Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial". (1) “El poder Legislativo
de los Estados Unidos Mexicanos se deposita
en un congreso general, que se dividird en -
dos Cémaras, una de D\putados y otra de Sena
dores*.(2)

*E1 Supremo Poder Ejecutive de l1a Unidn se -
deposita en un solo individuo, que se denomi
na Presidente de los Estados Unidos Mexica--
nos*,{3)

"Ll Poder Judicial de 1a Federacibn se depo-
sita en una Suprema Corte de Justicia, en -
tribunales de circuito, colegiados en mate--
ria de amparo y unitarios en materia de ape-
lacién y en juzgados de distrite..."(4)

"Los Estados adoptardn para su régimen inte-
rior, la forma de Gobierno Republicano, Re--
presentativo, Popular, teniendo como base de
su divisibn territorial y de su organizacién
polftica y administrativa, el municipio 1i--
bre, conforme a las bases sigquientes:

Cada municipio serd administrado por un ayun
tamiento de eleccién popular directa y no ha
brs ninguna autoridad intermedia entre &ste”

y el gobierno del Estado*.(5)

Constitucidn de los Estados Unidos Mexicanos.

Ibid. Art. 115

Op. cfit.



*Adminfstracion Piblica Federal®(1}

E1 Supremo Poder Ejecutivo de 1a Unidén, para el ejers

cicio de las atribuciones, funciones y tareas que le han -

sido encomendadas, cuenta con una estructura institucional

denominada "Administracién PGblica Federal® la cual se di-

vide en:

(1)

Administracién Piblica Centralizada, integrada por:
La Presidencia de 1a Reptblica, las Secretarfias de Es
tados, los Departamentos Administratives y la Procura

durfa General de la Repiblica.

Administracin Piblica Paraestatal, compuesta por:

Los.organismos descentralizados, las empresas de par-
ticipacidn estatal, las instituciones nacionales de -
crédito, sociedades nacionales de crédito, las organi
taciones auxfliares nacionales de crédito, las insti-
tuciones nacionales de sequros y de fianzas y de fi.=

deicomisos.

Para consultar y ampliar el tema, consultar. FAYA --
Viesca, Jacinto, Administracién PGblica Federal. Méxi
co, Porrda, 2a, Ed. 1983. pp. 30-72.
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Sector Piblico *

Para efectos del presente anilisis, se puede convenir
que el término "Sector Piblico" es sindénimo de "Administra

cidén Piblica Federal®,

Empresa Piblica (1)

Asimismo, para efecto de esta investigacidn, se estd
definiendo convencionalmente a las entidades paraestatales
como sinfnimo de Empresa Pidblica. En el caso de México, -
el concepto de entidad paraestatal comprende a los organis
rmos descentralizados, las empresas de participacién esta--
tal y de los fideicomisos que en conjunto constituyen la -

Administracidn PGblica Paraestatal.

Tipos de Entidades Paraestatales o Empresas Piblicas.

- Organismos descentralizados, son las instituciones -
creadas por disposiciones del Congreso de la Unidn, o en -
su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y na

trimonios propios, cualquiera que sea la forms o estructura legal que

(*) La Ley que reglamenta todo lo relacionado con el Sec-
tor Publico se denomina “Ley Orgénica de Ya Adminis--
tracién Piblica Federal*{LOAPF) México, Porria, 13a - °
Ed. 84.

(1) Revisar: RUIZ Duefias, Jorge, Sistema econdmico, Plani
ficacion y empresa publica en México. México, UAM, =~
1982. pp. 57-72.

EEFEES
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- Empresas de Participacién Estatal Mayoritaria, son -

aquellas que satisfagan algunos de los siguientes requisi-

tos:

a)

b)

c)

- Empresas de Participacién

(1) Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal.

"Que el Gobierno Federal, el Gobierno del
Distrito Federal uno o m&s organismos des
centralizados, otra u otras empresas de -
participacién estatal, una o mds fnstitu-
ciones nacionales de crédito y organiza--
ciones auxiliares nacionales de crédito -
una o varias institucfones de seguros o -
de fianzas, o uno o mds fideicomisos a ~
que se refiera la fraccidn I1I] del Articu
To 30, de la ley Orgénica de la Adminis-=
tracion Piblica Federal, considerades con
Junta o separadamente, aporten o sean pro
pietarios del 50% o mas de) capital social,

Que en la constitucibn de su capital se -
hagan figurar acciones de serie especial
que solo puedan ser suscritas por el Go--
bierno Federal

Cuando al Gobierno Federal corresponda Ja
facultad de nombrar a la mayorfa de los -
miembros del consejo de administracién, -
junta directiva u organo de gobierno; de
signar al presidente, al director, al ge-
rente o cuando tenga facultades para vetar
los acuerdos de la asamblea general de ac
cionistas del consejo de administracién 0
de la junta directiva u organo de gobler-
no equivalente“,(1)

0p. cit. Art. 46.

Estatal Minoritaria, son



"las sociedades en las que una 0 varias em-
presas de participacidn estatal mayoritaria
consideradas conjunta o separadamente, 0 -
uno o mds organismos descentralizados, po--
seanh acciones o partes de capital que repre
senten menos del 50% y hasta el 251 de ---
aquél™. (1)

- Fideicomisos son las entidades que "se establezcan por
1a Sécretaria de Hacienda y Crédito Piblico como fideicomi-
tente dnico de la Administracién Piblica Centralizada, asf{
como los que se creen copn recursos de las entidades a que

alude el articulo Jo. de este propio ordenamiento".(2)

- La estructura actual de la Administracién Piblica Federal.

Para el cumplimiento de 1a ampliia gama de atribuciones
y responsabilidades que le han sido conferidas, asi como pa
ra el despacho de los negocios de orden administrativo, el
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos cuenta con las -
dependencias y entidades de la Administracion Piblica Fede-
ral. Estas dependencias y entidades se organizan de acuerdo
3 1as bases legales respectivas e integran en conjunto la -
Administracién PGblfca Centralizada y 1a Administracién pPd

blica Paraestatal.

———————e

{1) Ley Orglnica de 1a Administracidn Piblica Federal,
Op. Cit. Art. 48,

(2) 1bid. Art. 49,
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- Administracién Piblica Centralizada.

La LOAPF, determina que la Administracidon Piblica Cen-
tralizada se conforma por: *La Presidencia de la Repiblica;
la Secretaria de Estado; los Departamentos Administrativos
y 13 Procuradurfa General de la Repiblica“.(1) Tales de-
pen&encias carecen de personalidad juridica propia, por es
te motivo, todes sus actos deberdn ser realizados a nombre
del titular del poder ejecutivo, que detenta la personali--

dad jurfdica de) Estado.

- "Presidencia de la Repablica”, Con este término se de-
signa al conjunto de unidades administrativas que auxilian
al Presidente de la Replblica en sus tareas diarias o estén
encargadas de funciones que por su importancia deben estar

estrechamente vinculadas a su mando.

- "Las Secretarias de Estado y los Departamentos Adminis
trativos”,son las dependencias que auxilian directamente al
Presidente de los Estados Unidos Mexicanos en el ejercicio

de sus atribuciones en el despacho de las actividades de or
den administrativo; todas ellas poseen igual rango jerdrqui

co y su nimero lo determina 1a Ley Orgdnfca respectiva,

(1) Ley Orginica de la Administracién Piblica Federal.
Op. Cit., Art. lJo.
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- “La Procuraduria General de la Replblica™, es responsa
ble de 13 representacién de 1a sociedad y del Estado en --
asuntos de cardcter judicial cuyas modalidades de actuacidn
en intervencidn son claramente determinadas por su ley re--
glamentaria, Su titular el Procurador General de Va Repi--
blica, que funge como consejero jurfdico de la Federacidn, (1)
es nombrade y removido libremente por el Presidente de la -

Replblica.

- Administracién Piblica Paraestatal:
E1 desarrollo econdmico, politico y social del pais -
trajo consigo la ampliacidn de las responsabilidades y obli

gaciones del Estado, y en particular, del Poder Ejecufivo.

Este, para atender las nuevas funciones tuvo que rees-
tructurar y ampliar sus dependencias centralizadas, pero so
bre todo, de crear y, posteriormente, expandir un conjunto-
- de entidades cuyas caracter{sticas le garantizan eficiente-
logro de sus objetivos. Dichas entidades estdn dotadas de
personalidad jurfdica y patrimonio propios, y actuando con-
clerta autonomfa-orgénica-técnica-funcional y financiera, -

E1 conjunto de dependencias mencionadas, son denominadas -

(1) Ley Orgnica de la Administraci6n Piblica Federal.
Op. cit. Art. do.
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por la legisiacidn con el nombre gendrido de entidades pa-

raestatales reconocidas como parte integrante de la Adminig

tracién Piblica Federal.(1)

La Ley Orgdnica de Administracidn Piblica Federal, es-

tipula que:

“Laos organismos descentralizados, las empre-
sas de participacidén estatal, las institucio
nes nacionales de crédito, las organizacione§
auxjliares nacionales de crédito, las insti-
tuciones de seguros y de fianzas y los fidei
comisos componen la Administracion Piblica -
Paraestatai®;{(2)

también de su reglamentacidn se desprende la existencia de

los tipos genéricos que a continuacidn se enumeran:

(nm

(2)

Organismos descentralizados.
Empresas de participacion estatal mayoritarias.
Empresas de participacidén estatal minoritarias,

Fideicomisas,

FAYA VIESCA, Jacinto. Op. Cit. pp. 563-584,

Propiamente, la reglamentacién de la Administracibn -
piblica Parsestatal se puede hallar en el Art. 45 y -
siguientes de la L.0.A.P.F.

FAYA VIESCA, Jacinto. Op, Cit. pp. 68 o Ley Orgénica
de la Administracidn PGdlica Federal, Art. 3o,
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b) Evolucidn de la Participacidon del Estado Mexicano en

_la Actividad Econdmica y Social,

E1 Estado Mexicano ha jugado un papel importantisimo -
en el cambio social y el progreso econdmico del pais, L3 -
intervencifn del Estado en la vida econdmica, social y cul-
tural ha tenido modalidades diversas y se ha adaptado a las
condiciones y exigencias de cada etapa del desarrollo histé

rico de 1a Nacidn.

- La Participacidn Moderna del Estado Mexicano.(1)

A partir de la Revolucién Mexicana que se inicid en -
1910, se fraguaron l1os ideales de una sociedad mis justa -
que cristalizaron en la Constitucin de 1917. Por su contg
nido politico, econdmico y social, este texto crea las ba--
ses para ¢l establecimiento de un Estado que abandonarfa el
papel pasivo tradicionai y se tornarfa mis dindmico y acti-
vo en su accidn interventora. Los principales cambios ins-
titucionales introducidos en la-Constitucién fueron las re-
formas al sistema educativo (Art, 3o.} la regulacidn del -

sistema de tenencia de la tierra (Art. 270.).

(1) Para un andlisis mds completo de la polftica econdmi-
ca del Estado Moderna Mexicano, ver: GUILLEN R. Héc--
tor. Orfgenes de 1a Crisis en México, 1940-1982. Méxji
co, ERA. 1985,



2z,

La prohibicion de monopolios, 13 creacidon del Banco -
Unico, 1a prerrogativa por parte del Estado de intervenir -
en la economfa (Art. 280.), y ta introduccién de un siste-
ma de seguridad social en favor de la clase trabajadora --

{Art. 123).

El Progreso Revolucionario Mexicano y los Cambios en

la Economfa (1910-1934),

Entre el injcio de la Revolucidn Mexicana en 1970 y la
promulgacién de la Constitucidn de 1917, el pafs atravesd -
por un perfodo de inestabilidad politica y estancamiento -
econémico. Esta lucha armada provocd un cambio en la corrg
lacién de fuerzas polfticas y con ello, una nueva relacidn
estado econdémica, en que 1a intervencidn del Estado adoptd
una nueva modalidad mds activa como producte de las deman--
das sociales que surgieron al calor de Jla Jucha y de los -
camb{os estructurales gque produjo la movilizacién revolucio

naria,

En 1a década de los veintes, al término de la etapa -
violenta del proceso revolucionario, el gobierno decidid em
prender 1a reconstruccidén econdmica, social y polftica del -
pafs. Para tales propdsitos, se crearon las instituciones

siguientes:
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La Comision Naciona) Bancaria y el Banco de México, -
S. A., es decir un banco central con el propdsito de estruc
turar el incipiente sistema bancario del pais; la Comisidn
Nacional de Camfnos, con el objetivo de lograr la integra-
cifn fisica del Territorio Nacional; y la Comisidn Nacio-
na) de Irrigacidn y e) Banco Nacional de Crédito Agricola
con 1a finalidad de reducir el cardcter aleatorio de las -
actividades del sector agricola., Asimismo, en 1929 se fun
d6 el Partide Naciona) Revolucionario, que aglutinarfa a -
una buena parte de los campesinos, obreros y miembros del

ejército.

Sin embargo, el escaso crecimiento econdmico experi--
mentado en 1a década de los afios '20 se vio aminorado por
los efectos de Ya Depresidn Mundial) de 1929-33, la cual -
produjo reducciones en algunas actividades econémicas, so-
bre todo en aguellas que se orfentaban al mercado externo,
como fue e) caso de la agricultura y mineria de exporta---

cidn.

Década de los '30, 1a Nacionalizacidn del Petrdleo

y el Impacto de la Segunda Guerra Mundial (1934-1946),

A partir de 1934, se establecferon las bases de un -
sistema polftico que ha trascendido hasta nuestros tiempos.

Este se inicid con un cambio en 1a polftica de) gasto pi--
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blico para orientarla al fomento econdmico y social y se -
reforzaron los fundamentos del sistema financiero, agregdn
dose al 8anco de México diversas instituciones de crédito

agricola, industrial y de servictos piblicos,

La potitica de desarrollo naciona) se orientd en la -
prdctica hacia: )a Reforma Agraria; la Expropiacidn Petro-
Alera; la creacidn de mecanismos financieros, y 1a utiliza-

cifn del gasto piblico para la formacidn de capital,

La agricultura inicid un proceso de desarrollo dife--
rente 2 partir de 1935 como resultado de la fnversidén pi--
blica, en obras de fomento agropecuario y comunicaciones y
del mds amplio uso de la tierra que resultd de la Reforma
Agraria. Si bien su tasa de crecimiento fue solo 2,8% anual
en 1935-45 las inversiones de fnfraestructura realizadas -
durante este perfodo permitieron su desenvolvimiento cre--

ciente hasta Tiegar al 7.6%(1946 y 1956},

En 1938, el gobierno ejercié su derecho al expropiar
los bienes de ias empresas petroleras extranjeras., Esta -
fue una decisidn trascendente y significativa, mediante la
cua) el Estado amplié su actividad empresarial y diversifi

c¢d y expandié la capitalizacibn del sector piblico.



25,

La Post-guerra y la Politica de Sustitucién de Impor
taciones {1946-1958).

La crisis de post-guerra influys de manera significa-
tiva al anpliai 1a accidn interventora del Estado, fortale
ciendo los planteamientos estratégicos de la polftica de -
sustitucién de importaciones ; la necesidad de impulsar un
proceso de industrializacidén macional. En este perfodo, -
México ya habfa dado pasos importantes para fomentar un de
sarrollo industrial, en funcidn de la capaé!dad intervento
ra que tenfa el Estado en la economfa. E) Sector Piblico
para ese entonces tenfa cierto grado de intervencién impor
tante en ramas de la industria y en sectores de economfa,
tales como: hidrocarburos, siderurgia, fertilizantes, sis-

tema financiero y comunicaciones y transportes.

Este perfodo, 108 gobiernos apoyaron a su accidén in--
terventora en funcién de la polftica de sustitucidn de im-
portaciones y de una mayor injerencia en la economfa, lo -
cual permitid avanzar en el proceso de industrializacién -
del pafs: se crearon empresas industriales piblicas y se -
facilitd 1a capitalizacién en el campo y otros sectores me

diente 1a ampliacidn de funciones del sector paraestatal.
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Perfodo de Estabilidad Cambiaria y de Precios (1958-
1970}.

En este periodo se fomenté el avance en la sustitucidn
de importaciones de componentes tecnolégicos mis complejos,
en funcién de una estrategia que se denomind de "Desarrollo
Estabilizador" y que tenia como objeto lograr un crecimien-
to econémico acelerado con estabilidad de precios y sin de-

valuaciones de la moneda nacional,

Esta estrategia de desarrollo estabilizador, otorgaba
al Estado la responsabilidad para crear condiciones favora-
bles y estimular el proceso de crecimiento econdmico y so--
cial, que diera seguridad tanto al inversionista nacional -
como extranjero. En este marco, el sector piblico se preo-
cupé de dotar al pafs de la infraestructura bisica necesa--
ria, orientando la inversidn de las empresas plibliicas a sec
tores que no fueram competitivos con el sector laboral y -

otorgando a la poblacifn los servicios sociales necesarios.

Un aspecto fundamental de esta estrategia fue la nece-
sidad de actuar sobre los elementos condicionantes del aho-
rro, relacionando a e¢ste Ultime directamente con el finan--
ciamiento de los inversionistas privados. En tanto el Esta
do acudirfa a) ahorro externo, lo cual ayudsria a mantener

61 equilibrio én la balanza de pagos y el crecimiento de -
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las reservas, y contribuirfa a complementar los escasos in
gresos fiscales destinados al financiamiento de la inver--

sion piblica.
La Estrategia de Desarrollo del Periodo 1970-1976 (1)

La realidad econfmica y social a principios de los -
afios 70's no era tan préspera como se esperaba; después de
analizar los resuitados ofrecidos bajo el modelo de desa--
rrollo estabilizador, se postuld una nueva estrategia de -
desarrollo bajo el concepto de que no basta el simple au--
mento cuantitativo de las magnitudes con que se mide una -
economia para demostrar que ha habido desarrollo, sino que
hacen falta un conjunto de cambios sociales, culturales y
organizativos gque hagan posible que todos los habitantes -
del pafs lleguen a utilizar y puedan servirse de los bie.-
nes del aparato productivo para mejorar realmente sus con-

diciones de vida.

Esta nueva estrategia, 1lamada "Desarrollo Comparti--
do" planted como principales objetivos" abatir los desequi

tibrios, superar el ritmo de crecimiento del pasado y ele-

{1) Consultar la obra de TELLO MACIAS, Carlos. La politi-
ca econémica en México. 1970-1976. México, Siglo XXI,
19.
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var el nivel de vida de 1a mayorfa de la poblacidn, espe--
cialmente en las zonas rurales, fortalecer las finanzas pd
blicas para emplearlas como instrumento redistributivo; -
racionalizar el desarrollo industrial y el uso de los re--
cursos de fnversidn orientandolos para enmendar los dese--
quilibrios sectoriales y regionales, y reordenar las tran-
sacciones econdmicas con el exterior para conseguir una ma

yor soberania nacional.

De 1870 a 1976, 1a economia mexicana evoluciond en -
forms irregular debido a factores coyunturales y problemas
de carfcter estructural, cuyo origen data de tiempos remo-
tos que adquirieren una connotaciSn intensa durante este -
sexenio, Esto acasiond que el crecimiento en términos rea
les del PIB fuera, en promedio, de alrededor del 5% anual,
inferior.al chservado durante la década de los sesentas -
'(?l) pero ligeramente superior al crecimients de la pobla-

cibn {3.5%).

c) Lla Actividad Empresarial del Estado. (1)

En México, la actividad empresarfal del Estado ha es-

(1) Consultar a CIBOTTI, Ricardo y Sierra, Enrique. El sec
tor plblico en la planificacién del desarrollo. Méxito
Siglo Xxi, 1982,
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tado ligado a la mayor participacidn econdmica que el Sec-
tor Piblico ha ido adquiriendo por medio del establecimien
to de empresas piblicas en los sectores claves de 1a econg

mia.

La actividad empresarial del Estado se ha ampliado en
tos Gltimos afios, como consecuencia del control que ejerce
sobre los recursos naturales bdsicos, especialmente el pe-
tréleo y gas natural. E1 descubrimiento de nuevos yaci---
mientos y el aumento creciente de los precios internaciona
les de este energético, ha hecho que el sector paraestatal
expanda notablemente sus actividades en beneficio del desa

rrollo de la economia nacional.

Esta accidn empresarial directa no ha sido antagdnica
ni se ha propuesto cuestionar al sector privado nacional y
extranjero; ello obedece mds bfen a que ha sido necesaria
la presencia del €stado en la produccidn y distribucién, -
tanto para activar la economfa como para vigilar la sobera

nfa nacional,

En Ja realidad mexicana, el Estado ha preferido ac--
tuar como catalizador en un sistema en que las inversionmes
productivas estdn repartidas entre los sectores piblicos,-

social y privado en lo que se ha denominado “Economia ---
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La experiencia empresarial del Estado Mexicano es bas
tante amplia, desde 1925 hasta la fecha, el Estado partici
pa directamente en las actividades mineras, industriales,
comercializadoras y financieras como administrador o aso--
ciado, 10 que ha significado que el sector paraestatal ten
ga una importancia determinante dentro de la economia mexi

cana.

- Los motivos especificos para la creacién de empresas

piblicas. (1}

Los criterios y motivos especificos que se han tenide

en México para la creacidn de empresas piblicas son varia-

dos:

- Defensa de la soberania nacional y recuperacién de -
las riquezas naturales.

- La necesidad de proporcionar a precios reducidos insy

mos basicos para el desarrollo industrial,

(1) Se recomienda leer el excelente estudio de RUIZ MASSIEU,
José Francisco. La empresa pub]ica. México, Instituto
Nacional de AdministraciSn Pdblica, 1981,
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Desarrollo de ramas de la industria que requieren tec
nologia avanzada y que facilitan el avance del proce-

so de sustitucidon de importaciones.

La necesidad de promover el desarrollo regional y la

descentralizacidn industrial,

Desarrollo de la agroindustria y modernizacion de la
agricultura para mejorar los niveles de vida en e) -

campo.

impedir abusos en los precios, evitar la especulacidn
y garantizar el abastecimiento de articulos y servi--
cios de primera necesidad a la poblacidn de escasos -

recursos,

Salvar y rehabilitar empresas privadas que estdn mal

administradas y en situacidn de quiebra.

Mejorar la balanza comercial y la capacidad de nego--

ciacién y compra de tecnologfas apropiadas, y.

Para regular y contrarrestar el poder monopdlico u -
oligopdlico de sectores privados nacionales y extran-

Jeros.
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d}) Objetives y Estrategia de Participacifn del Sector

Piblico.

- Los objetivos de la participacidn estatal:

En 13 actualidad, el sector piblico orienta, intervig
ne y participa en forma planificada en 13 economia nagig--
nal, mediante la adecuada programacidn y coordinacidn de -
todas las actividades del conjunto de entidades que confor

man al sector piblico.

Dicho proceso de planeacién, programacidn-presupuesta
cién y evaluacibn y contro} del Sector Piblico se apoya en
un sistema nacional de planeacién para lograr un crecimien
to acelerado y distributivo de orden nacional. Esta accién
se fundaments en lineamientos de largo, mediano y corts -

plazo,

e} Formas de Propiedad que Sustentan la Estrategia de ~

Participacidn Estatal: )

En México, se distinguen tres formas de propiedad:

privada, piblica y social,

La propiedad privada puede ser de carfcter individual,

correspondiendo entonces a “personas morales” o "fisicas“.
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La Constituciﬁn sefiala que:

"La propiedad de las tierras y aguas compren
didas dentro de los limites del Territorio -
Nacional, corresponde originalmente a la Na-
cién, la cual ha tenido y tiene el derecho -
~de transmitir el dominio de ella a los parti
culares constituyendo la propiedad privada®(1)

En consecuencia, es facultad de la nacién:

“imponerle las modalidades que dicte el inte
rés piblico, asi como el de regular, en bene
ficio social, el aprovechamiento de los ele-
mentos naturales susceptibles de apropiacidn,
con objeto de hacer una distribucidn equita-
tiva de 1a riqueza piblica, cuidar de su con
servacién, lograr el desarrollo equilibrado
del pafs y el mejoramiento de Yas condiciones
de vida de la poblacidn rural".(2)

La propiedad pibtica sobre los medios de produccidn -
se extiende a medida que el Estado interviene y diversifi-
ca su actividad empresarial, mediante las acciones de las
empresas piblicas en sectores estratégicos de 1a economfa

nacional. La propiedad piblica se integra por:

"E1 dominio directo de todos los recursos na
turales de la plataforma continental y los -
26calos submarinos de las islas; de todos -
los minerales o substancias que en vetas, -
mantos, masas o yacimientos constituyan depé
sitos cuya naturaleza sea distinta de los -
componentes de los terrenos, tales como los

minerales de los que se extraigan metales y

(1) Constitucifn Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Op. cit. Art, 27.
(2) Ibidem:



metaloides utilizados en 1a industria; los
yacimientos de piedras preciosas, de sal -
de gema y las salinas formadas directamen-
te por las aguas marinas los productos de-
rivados de 1a descomposicion de las rocas
cuando su explotacidn necesite trabajos -
subterrdneos; los yacimientos minerales y
organicos de materijas susceptidbles de ser
utilizadas como fertilizantes; los combusti
bles minerales s6lidos, el petrdleo y to--
dos los carburos de hidrégeno sélido, 11--
quido y gaseoso; y el espacio sityado so-
bre el Territorio Hacional, en la extensibn
y %érninos que fije el derecho internacio-
nal".

“Tratdndose del petrdleo y de los recursos
de hidrigeno s6lidos o gaseosos o de mine-
rales radiactivos, no se otorgarin conce--
stones ni contratos, ni subsistirin los -
que en su case se hayan otorgado y la Na--
cién 1levard a cabo 13 explotacidn de esos
productos, en los términos que sefale la -
ley reglamentaria respectiva... Correspon-
de exclusivamente a 12 Hacién generar, copn
ducir, transformar, distribuir y abastecer
energia eléctrica que tenga por objeto 1la
prestacidn de servicio piblico. En esta -
materia no se otorgarin concesiones a los
particulares y 1a NaciGn aprovechard los -
bienes y recursos naturales que se requie-
ren para dichos fines"... “Corresponde tam
bién a Ya Nacién el aprovechamiento de los
combustibles nucleares para la generacidn
de energfa nuclear y 1a regulacién de sus
aplicaciones en otros propésitos. EI yso
de la energia nuclear solo podri tener fines
pacificos".(1)

B ey

()
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Constitucidn Politica de los Estadaos Unidos Mexicanos
Op. Cit. Art, 27.
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f) La Administracién Piblica Federal. Estructura y Fun-

cionamiento.

El1 Gobierno Mexicano, al igual gue el de otros paises,
ha enfrentado la necesidad de formar organismos capaces de
realizar sus funciones de manera eficiente y congruente, -
para as{ complir con mayor facilidad las tareas econémicas,
sociales y culturales que el desarrollo nacional exige.{1)
Con este objetivo el Gobierno Federal puede dar creacidn a
organismos desligados de su régimen administrativo centra-
lizado y les otorga personaiidad Jjuridica y autonomfa fun
cional {organismos descentralizados); participa y diversi-
fica sus actividades empresariales en la produccidn de big
nes y servicios (empresas de participacion estatal), y ==
transfiere recursos financieros a individuos o sociedades
que realizan actividades de interés soctal o econdmico que

8) desea fomentar {fideicomiso).

- Antecedentes Directos de la Estructura Actual:(2)

La Reforma Administrativa y la Administracidn Pablica

Federal.

La Administracién Pdblica es una orgcanizacién dindmi-

(1} MADRID, Migue) de Ya. Planeacién para el desarrollo, -
México, FCE, 1981.

{2) para una mis amplia exposicidn revisar: CARRILLO CASTRG Alejandro
La Reforma Administrativa en México. México, Miguel Ange) Porria
Tomo 1. 1980. pp. 63-76.
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ca que debe constantemente adaptarse al cambio de las acti
vidades del poder ejecutivo, y perfeccionar su funcionamien
to para constituirse en un eficaz y congruente instrumento

en la toma de decisiones politicas,

En este contexto, cabe hacer mencién del proceso de -
“Reforma Administrativa” 1levada a cabo en el sexenio 1976-
1982.(*) Si bien este espacio es insuficiente para anali-
zar en detalle el contenido de dicha reforma, si es conve-
niente presentar algunos de sus aspectos que generaron cam
bios sustantivos en las estructuras y procesos funcionales de 1la

Administracién Pablica Federal.(1)

Durante el sexenio 1976-1982, se planteé la Reforma -
Administrativa como un proceso técnico-politico permanente,
programatico y participativo, que buscara analizar, evaluar
y reformar las estructuras y los sistemas de la Administra
cién PGblica para lograr una mayor eficiencia en el cumpli
miento de los objetivos que le eran juridica y politicamen
te asignados dentro del marco de desarrollo econdmico y so

cial de nuestro pais. Este proceso toma forma a partir de

(*) En efecto, la Reforma Administrativa dio nacimiento a
1a actual estructura de funcionamiento de la A.P.F.

{1) Consultar a RUIZ MASSIEY, J, Francisco. Estudios jurf
dicos sobre la nueva Administracion Pablica Mexicana.
México, Ed. Limusa, 1981,
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1965, al fundarse "La Comisidn de Administracidn Pablica®,
verdadero iniciador de la Reforma Administrativa Federal.

En 1971, la anterior Comisidn fue sustituida por la Direc-
cién General de Estudios Administrativos de la Secretaria

de la P}esidencia. que se dio a la tarea de formular un -
plan de accidn que se postuld en bases para el programa de
Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal para -

1971 - 1976.

En dicho plan se establecieron once programas que ha-
bria de orientar las actividades de reforma de) sexenio. -
E1 primero de dichos programas tendia al establecimiento e
institucionalizacidn de los propios mecanismos de reforma
a nivel tanto de dependencia como del Sector Piblico en su
conjunto: los nueve siguientes buscaban revisar la accidn
de) aparato piblico siguiendo bidsicamente 1a secuencia de
los procesos del ciclo administrativo (planeacién, organi-
zacidn, integracidén de recursos, direccidn y control). Pa-
ra el perfodo de 1976 - 1982, se postularon los objetivos:
organizar al Gobierno para el mejor cumplimiento de las ta
reas que requiere el desarrollo econdmico y social del --
‘pajs; implementar 1a programacién como el instrumento admi
nistrativo bisico para 1a realizacidn de sus actividades;-
crear sistemas de administracién y desarrollo del personal
de sector piiblico; contribuir al fortalecimiento del régi

men federal de organizacidn pelitica de México para una -
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mejor coordinacidn y participacidn de los tres niveles de
gobierno que éste genera; mejorar la adninistracién de jus
ticia y apoyar a los poderes legislativos y judicial en -

tas acciones de reforma que ellos promueven en su esfera.

Come resultado de dicho proceso de Reforma Administra
tiva se promulgaron en diciembre de 1976 tres leyes que -~
comstitufan la base juridica de la anterior administracién,
Este orden legal establecid un nuevo reagrupamients y dis-
tribucidn de facultades entre las Secretarias de Estado y
los Departamentos Administratives con el fin de lograr una
situacidn coherente de las mismas y evitar las difusiones
y duplicidades preexistentes; en consecuencia, se amplia--
ron, disminuyeron o se modificaron las facultades de las -

dependencias, cuando asf se requirid.

Por atra parte, por primera vez en nuestra historia -
administrativa piblica, se instituyd y logrd que la Admi--
nistracion PGblica Federal se integrara por dos partes de
diferente naturaleza juridico-admintstrativa; Administra--
cidn Piblica Centralizada y Administracida Piblica Paraes-
tatal; se reconocié a las denominadas empresas piblicas ba
jo el nombre de entidades paraestatales y se determind las
formas jurfdicas que &stas pueden adoptar; establecid que
para presupuestacidn, coordinacidn y control de las entida

des paraestatales, el Presidente de 13 Repiblica estd fa--
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cultado para agruparlas en sectores a cargo de un Secreta-
rio de Estado o Jefe de Departamento Administrative; ade--
mds, generargn una nueva disciplina en el manejo del gasto
piblico al fijar controles presupuestales y contables que

permiten la programacidn de las actividades y la evolucién
de la productividad social de Jas mismas; crearon una nue-
va disciplina financiera al adecuar las acciones priorita-
rias del Sector Piblico a los recursos disponibles evitan-
do el despilfarro y el endeudamiento piblico; por el d1t3
mo se estructurd el desarrollo de un nuevo sistema de in--
formacifn que garantizara la eficiencia en la toma de deci
stones, asf como en el andlisis auditorial del gasto pibli
co, tanto por parte del Presidente de 12 Repidblica como -

del Poder Legistativo.

En esta exposicién se pueden apreciar algunos logros
de la Reforma Administrativa, cuyas leyes transformaron -
substancialmente Ya estructura y funcioramiento de la Adnj
nistracién Piblica Federal, Este proceso tan importante -
ex{gts para su desarrollo dos etapas; la primera, corres--
pondié al establecimiento de la filosoffa politica-adminis
trativa y al dispositive operacién de los nuevos reglamen-
tos expresados en "lineamientos y mecanismos de cangruen--
cias institucional™”., Que implicaron un desarroilo perma--
nente de Reforma Administrativa; la segunda, correspondié

a Ya"sectorizacién de la Administracidn PGblica”, que agry
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p6 a las entidades paraestatales en sectores, sujetdndolos
a 1a coordinacién de un Secretario de Estado o Jefe del De
partamento, para asi ampliar las funciones de estos Glti--
mos, con el fin de que cumplieran con su papel de coordina
dores de sector y para el mejor funcionamiento giobal de -

la A.P.F.

g) La Secretaria de Programacién y Presupuesto,

Funciones Actuales Conforme a la Ley.

La Secretarfa de Programacion y Presupuesto nacid en
el afio de 1976, merced al proceso de Reforma Administrati-
va que se inicid en el perfodo de gobierno de 1976 a 1982,
Sus antecedentes directos los podemos hallar en la Secreta
rfa de la Presidencia, de la que ya hemos comentado en an-
terfores apartados, que a su vez habfa sido institufda en )
el afo de 1958, La Secretarfa de Programacidn y Presupues-
to es el Groano de Gobierno que regula 1a materia de pla--
neacién de caridcter Federal. En este aspecto, sus responsa
bilidades se enmarcan actuaimente dentro del Sistema Nacio
nal de Planeacidén Democritica, al que analizaremos poste--
riormente. Por lo pronto, me limitaré a enunciar las fun-
ciones de SPP de acuerdo al artfculo 32 de la Ley Orgdnica

de la Administracion Piblica Federal.



"Art., 32.- A la Secretarfa de Programacidn y Pre-
supuesto corresponde el despacho de los siguiens-
tes asuptos:

I. Proyectar la planeacién nacional del desarro--
110 y elaborar, con la participacién de los grupoes
sociales interesados, el Plan Nacional correspon-
diente;

11. Proyectar y coordinar con la participacidn -
que corresponda a los gohiernos estatales y muni-
cipales Ya planeacfbn regional, asi como la ejecu
cién de los programas especiales gque le sefiale eV
Presidente de 1a Repiblica;

111. Coordinar las actividades de planeacién na--
cional de) desarrollo, asf como procurar la con--
gruencia entre las accliones de la administracidn
piblica federal y los objetivos y prioridades de!
Plan Nacional de Desarrollo;

1¥, Coordinar las acciones que el Ejecutivo Fede-
ral convenga con los gobiernos locales para el de
sarroilo integral de las diversas regiones del pais;
V. Proyectar y caicular los egresos del gobierno
Federal y de la administracidn piblica paraesta--
tal, haciéndolos compatibles con la disponibili--
dad de recursos que seflale 1a Secretarfa de Hacfen
da y Crédito Piblico, y en atencidn a las necesti-
dades y politicas del desarrollo nacional;

V1., Formular el programa del gasto piblico fede--
ral y el proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Federacidn y presentarlos, junto con el de} Depar
tamento del Distrito Federal, a la consideracién
del Presidente de 1a Repiiblica;

VI11. Autorizar los programas de inversion piblica
de las dependencias y entidades de la administra-
cién pibiica federal;

YIfl., Lievar a cabo las tramttaciones y registros
que requiera la vigilancia y evaluacién del ejer-
cicio del gasto piblico federal y de los presupues
tos de egresos;

1X, Yerificar que se efectle en los términos esta
biecidos, 1a inversidn de los subsidios que otor-
gue la Federacidn, asf como la aplicacidén de las
transferencias de fondos en favor de Estados, Mu-
nicipios, institucfones o particulares;

X. Establecer normas, lineamientos y polfticas en
materia de administracién, remuneraciones, capaci
tacibn y desarrollo de personal, as! como coordi-
nar y vigilar la operacidn del Sistema General de
Administracién y Desarrollo de Personal del Poder
fjecutivo Federal;

s,



X1. Fijar los lineamientos que se deben sequir en
1a elaboracidn de la documentacidn necesaria para
1a formulacién del Informe Presidencial e integrar
dicha documentacién;

XII. Regular la planeacién, programacidn, presu--
puestacidn, ejecucidn y evaluacidn de las obras -
piblicas que realicen las dependencias y entidades
de la administracidn piblica federal:

XItl. Emitir o autorizar, en consulta con la Se--
cretaria de la Contraloria General de la federa--
cion, los catilogos de cuentas para la gantabili-
dad del gasto plblico federal; consolidar los es-
tados financieros que emanen de Yas contabilidades
de las entidades comprendidas en e) Prasupuesto -
de Egresos de la Federacidn, asi como formular la
Cuenta Anval de la Hacienda Piblica Federal;

X1V, Establecer la politica y las directrices que
apruebe el Presidente de la Repiblica para la mo-
dernizacidn administrativa de caricter global, -
sectorial e institucional, que orienten a los Se-
cretarios de Estado y Jefes de Departamento Admi-
nistrativo en la determinacién y ejecucion de las
acciones que autoricen en el smbito de su compe--
tencia;

XY. Someter a la consideracidn del Presidente de
la Repiblica los cambios a la organizacidn que de
terminen los titulares de las dependencias y enty
dades de la administracidn piblica federal, gue -
impliquen modificaciones a su estructura orginica
bistca y que deban reflejarse en su reglamento in
terior;

XVI. vigilar el cumplimiento de Vas obligaciones
derivadas de las disposiciones en materia de pla-
neacifa nacional, asf como de programacién, presy
puestacidn, contabilidad y evaluacidn;

XVil. Coordinar y desarroilar los servicios nacig
nales de estadistica y de informacién geogrifica:
establecer las normas y procedimientos para la of
ganizacibn, funcionamiento y coordinacidn de los
sistemas nacionales estadisticos y de {nformacidn
geogrdfica, asi como normar y coordinar los servi
cios de informitica de las dependencias y entida-
des de la administracidn pdGblica federal;

A¥1ll. Dictar las normas para las adquisiciones -
de toda clase que realicen las dependencias y en-
tidades de 13 administracién piblica federa) cen-
tralizada y paraestatal, escuchando Va opinidn pd
blica de Ya Secretaria de Comercio y Fomento In-<
dustrial, asi como ias normas y procedimientos -

42.
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para el manejo de almacenes, inventarios, avalios
y baja de maquinaria y equipo, instalaciones in--
dustriales y los demds bienes muebles que formen
parte del patrimonio de la administracidn piblica
federal, y

X1X. Los demds que le fijen expresamente las le--
yes y reglamentos."(1)

————

(1) Ley Orgénica de 1a Administracién Piblica Federal, M§
xico, Porria, 13a. ed, 1984,
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B. EL DESARROLLO
1. E1 Concepto de Desarrolle y Subdesarrolle.(1)

£1 concepto de desarrollo ha sido utilizado, en refe-
rencia a l2 historia mds reciente, en dos sentidos distin-
tos. E1 primero se refiere a la evoluciGn de un sistema -
social de produccidn en la medida en que éste, mediante la
acumutacidon y el progreso de las técnicas, se hace mis efj
caz, es decir eleva la productividad de) conjunto de su -

fuerza de trabajo.

E] segundo sentido se refiere mis especificamente al
concepto de desarrollo relacionado con el grado de satts--
faccidn de las necesidades humanas. £n este caso existe -
cierta ambiguedad, pues podemos considerar algunos crite--
rios diferentes entre si para determinar qud es "satisfa--
cer” las necesidades humanas., Tales criterios se refieren
3 condicionantes tales como 1a alimentacidn, el vestido, -
la habitacién, También podemos considerar que el aumento
de 1a longevidad de una poblacién como un signo inequivoco
del mejoramiento de las condiciones sociales y por ende -~

del posible desarrollo de la comunidad de la que -~

{1} Para un andlisis mis extenso y completo revisar la -
abra de: FLORES OE LA PEmA, Horacio, Estabilidad y de
sarrollo, Teorfa y Practica, México, FCE, 1976 o del
mismo autor, Los obstdcules del desarrollo econémico.
México, FCE, 1982.
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hablamos. Pero en la medida en que nos alejamos de este -
primer plano se va haciendo mds urgente la referencia a un
sistema de valores determinado, pues l1a idea misma de nece
sidad humana, cuando no se refiere a Yo esencial, tiende a
perder cierta nitidez fuera de determinados contextos cul-
turales, como son los centros educativos de alta investiga

cién, las universidades, etc, (1)

En este mismo sentido, los autores que conciben el fe
némeno del desarrollo como un proceso de crecimiento, sue-
len definir el nivel de desarrollo en térninos de ingreso
por habitante, y el proceso de desarrollo en términos de -
tasa de crecimiento. Este mismo criteric lleva también a -
establecer un reordenamiento de los paises segln su nivel
de ingreso medio por habitante, de donde se deduce en se--
guida que aquellos que estan por encima de cierto limite -
establecido arbitrariamente serin considerados paises desa
rrollados, y poco desarrollados los que estan por debajo del

mismo.

(1) Si se desea revisar el caso particular de nuestra Na-
cién, conviene consultar la conocida obra de: SOLIS,
Leopoldo. Alternativas para el desarrollo, México,
Joaquin Mortiz, 1980; o del mismo auter, Hacia un and
lisis general a largo plazo del Desarrollo Econdmico
de México. México, Colegio de México, serie Econdmica
y Demograffa, Vol, I, No. 1, 1976.
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Numerosos son Yos autores que adoptam comp punto de -
partida las teorias del crecimiento para analfzar ciertos
aspectos del desarrollo y casi todos ellos adoptan un cri-
terio y ponen atencién principal en cyestiones relaciona--
das con las asignaciones de recursoes, el posicionamiento -

de los ahorros internos, el financiamiento externo, etc.

La adopcidn de una terminologia caracteristica para -
referirse al fenfmeno del subdesarrollo es importante, --
puesto que cada término presupone un enfoque del problema

y un programa econdmico para solucionarlo.

Asi, cuando se habla de pafses pobres es porqgue se va
lora la distribucidn desigqual de 1a riqueza, tanto a nivel
mundial come en el interior de cada pafs, y, en consecuen-
cia, se preferird una politica de redistribucién. Si se -«
adopta el término pafs subdesarrollado es porgue se acepta
el considerarlo situado en una etapa histdrica y, por tan-
to, en una sitvacidn estructural e institucional determina
da, 10 que Iimplica necesarfamente un programa de reformas
estructurales e institucionales, En cambio, si se habla -
de pafs en vias de desarrollo parece que se incrementan -
las posibilidades de un crecimiento al que solo hay que en
cayzar y acelerar. Aln cuando se hable de paises depen---
dientes, se tendrdn en cuenta, en primer lugar, sus rela--

ciohes con las metrdpolis econdmicas respectivas y, por o



47.

tanto, se propugnard un programa nacionalista. Si, por 4l
timo, se habla de pais no industrializado, quedan de mani-
fiesto tanto la definicidn como el programa. Por esta ra-
26n, Sunkel propuso una definicién de subdesarrollo muy --
abierta, al considerarlo come
“el conjunto complejo e interrelacionado de
fenémenos que se traducen y expresan en de-
sigualdades flagrantes de riqueza y de po--
breza, en estancamiento, en retraso respec-
to de otros paises, en potencialidades pro-

ductivas desaprovechadas, en dependencia -
econdmica cultural, politica y tecnoldgica"(1)

E1 concepto de desarrollo o crecimiento econdmico es-
td sometido a matizaciones del mismo tipo. En un primer -
grupo figuran las de quienes lo consideran como un proceso
de crecimiento que se mide en términos de renta por habi--
tante y de producto nacional bruto. Un segundo grupo de -
definiciones incluye las de quienes, a partir de una perio
dificacién del desarrollo y por medio de unas caracteristi
cas determinadas, sitdan a cada pais en un punto de 13 se-
cuencia. Una tercera definicién mds amplia es la que con-
sidera el desarrollo como

“un proceso deliberado de cambio social que

persigue como finalidad G1tima la igualacién
de las oportunidades sociales, polfticas y -

(1) SUNKEL, Oswaldo y Paz, Pedro. El subdesarrollo lati--
noamericano y 1a teorfa del desarrollo. México, Siglo
Xx1, 15a. £d. 1981.



48.

econdmicas, tanto en el plano nacional

como en relacidn con otras sociedades

que poseen patrones mis elevados de -

bienestar material*, (1)
Este proceso no tiene por qué seguir un mismo recorrido en
todas las sociedades, sino que dard, en muchos casos, for-

mas de organizacidn politica y social distintas.

{1} SOLI1S, Leopoldo. Op. Cit., p. 34.
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2, Las Grandes Interpretaciones del Desarrollo

a) La Escuela Clasica:

Adam Smith y David Ricardo

La primera teoria moderna del desarrollo econdmico se
formulé en la obra®lnvestigacion Sobre la Naturaleza y Cau
sas de la Riqueza de las Naciones“{1776) de)l escocés Adam
Smith.(1) E1 objetivo central de su teoria era revisar co-
mo se puede pasar répidamente de una economia atrasada --
agrfcola a otra avanzada industrial. Por tanto, no es ex-
trafo que el reciente despertar de los paises subdesarro--
1tados haya suscitado un renovado interés por la obra am--
plisima de Smith:{*) el Estado debe establecer un marco po
iitico presidido por el "laissez faire, laissez Passer® y
reducir al minimo 13 intervencidn de la hacienda pﬁplica -
para conseguir una asignacidn mds eficaz de los recursos -
productivos. Es asimismo necesario, de uma parte, que se
haya dado una acumulacién previa de capital y, de oéra. -
que se haya ampliado el mercado. Esto G1time permitird, -

por un lado, la colocacién de los productos, y, por otro,

(n ?HITH. Adam. La rique2a de las Naciones, México, FCE.
976.

(*) En efecto, pues 1a obra de Smith podria llamarse -a
juicio de Samuelson— “C6mo elevar el PNB™,
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‘ta divisién del trabajo pars conseguir una produccifn bara

ta.

No obstante, Smith adopta en alounos puntos posicio--
nes rigidas y habré que esperar a Ricardo, quien recoge -
las explicaciones de Smith y de Malthus, para que se formu
le Ya teorfa cldsica del desarrollo econémico. Esta tiene
como objetivo fundamental explicar, partiendo de los su--
puestos capitalistas, el proceso de crecimiento de una eco
nomfa y su estancamiento final. E1 razonamiento de los -
clisicos procede de la siguiente manera;

“si se cumplen las condiciones para que se
inicie el proceso de crecimiento, 1a acumy
lacién posterior de capital) significard un
aumento de 1a demanda de fuerza de trabajo,
1o que implicard un aumento del salario de
mercado por encima del salario de subsis--
tencia®, (1)
Esta situacién provocard un proceso de reajuste entre am--
bos salarios: como consecuencia de la aplicacién de la teo
rfa Malthusiana de 1a poblacidn, Va existencia de elevados
salarios hard que la poblacién crezca geométricamente (mien’
tras que los alimentos lo hacen tan solo en forma aritméti

ca) y se incrementard la oferta de la mano de obra hasta -

que el salario de mercado coincida nuevamente con el de -

(1) SMITH, Adam. Op. Cit., p 67



51.
subsistencia. Sin embargo, este Gltimo ya no serd el mis-
mo, pues la mayor cantidad de alimentos que se necesitardn
ob¥igard a cultivar tierras hasta entonces yermas por ser
menos fértiles, Los menores rendimientos por unidad de -
superficie cultivada supondrin unos costes mayores y, por
tanto, un incremento en el precio de los productos agra---
rigs, Esta subida de precios reducird el salario a) nivel
de subsistencia aunque, en términos monetarios, serd mis -
elevado que al inicio de)l proceso. El encarecimiento del
coste de 1a vida beneficiard a los propietarios de tierras
de buena calidad, cuyos costes de produccidn no se habrin
elevado y s los precios de sus productos. Serdn, en defi
nitiva, estos propfetarios quienes se apropiardn de nuevas
rentas en detrimento de los capitalistas, que verdn reduci
da la parte de excedente -—renta neta— destinada a ellos, A
medida que el mecanismo se repita, los beneficios de los -
capitalistas dismipuirdn cada vez mds hasta un punto en el
que no habrd ya incentivo para acumulaciones adicionales -
de capttal y de ahi que, sin crisis, se entre "como en -~
gran oceano”, en e) estancamiento final de la economia ca-
pitalista, sin embargo, Ricardo abrié un segundo camino -
tedrico que proseguirian Marx y otros pensadores radicales.
Segin Harx, "las innovaciones técnicas podfan actuar come

un medio de defensa de Yas posiciones de los capitalistas,
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pero originarian un parc obrero dificil de superar®.(1)

Ltos planteamientos de Ricardo y Marx conducen, pues,
a conclusiones distintas no sélo en el campo estrictamente
econbmico, sino también en el social y en el politico. Si-
guiendo a Ricardo, "el enfrentamiento se producird entre =
terratenientes y capitalistas, manteniéndose el proletaria
do neutro o, en todo caso, partidario de los segundos®.{2)
Para Marx, "el choque entre los intereses de los capitalis
tas y los obreros en paro serd el determinante del futuro

sistema".(3)

Como seguidor, no revolucionario sino reformista, hay
que sefalar a John Stuart Mill, que hace una distincidn en
tre las leyes de la produccién que son de orden natural, y
por tanto variables, y las leyes de la distribucién que, -

por ser de orden social, politicamente pueden modificarse,

Asf pues, a partir de Ricardo aparecen dos grandes 11
neas de pensamiento econdmico: wuna, millana, que en cier-
to sentido culminard con la gran {interpretacidn neocldsica,

.y otra, seguida al principio por los socifalistas ricardia-

(1) MARX, Carl. EV Capital, Trad., de Wenceslao Roces. Mé-
xico, F.C.E. 1965, pp. 243
(2) RICARDO, David. Principio de Economfa Polftica y Tri-

butacidén. México, Fondo de Cultura Econémica, 1959.
(3) MARX, Karl. Op. Cit. p. 7.
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nos y posteriormente por Marx, que recogerd el mensaje re-

volucionario,
b. Marxismo

E) concepto de plusvalfa ocupa en Marx un lugar cen--
tral en su teoria del desarrolio econénico, ain para quie-
nes no aceptan su teoria de) valor.{1} A nive) social, se
corresponde con el de "producto neto” de Quesnay y el de -
"renta neta" de Smith y Ricardo, y por tanto significa el
total de salarios, rentas y beneficios.{2) Asimismo, desem
pefia en ella un papel fundamental el de renta total, gue -
comprenderd ademds una parte del capital fijo que realiza
y que depende del proceso de acumulacién de capital. Oe -
esta manera, se puede decir que, entre la acumulacidn de -
capital y la creacidn de plusvatia, existe una interrela--
cién muy estrecha ya que Ta primera es resultado y causa -

de Ta segunda.

Para Marx, "la poblacién implica a dos grandes secto-
res: el de medios de produccién y el de medios de consumo,
de los cuales el primero es el mds importante."{3) La 1le-
gada de una econom{a moderna o capitalista {ndustrial va -

—

)g Consultar a Marx, Kar) en "El Capital". {Das Kapital)
2} La obra de Paul Samuelson, Economia, ofrece un apéndice breve pe
ro muy explicativo sobre las bases de la teorfa Marxista. Samuel
son Paul. Economfa, México, McGraw-Hill, 1la, ed. 1984,
(3) MARK, Karl, Op cit.
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precedida de un periodo denominado "acumulacidn primitiva

de capital™. Esta incluye en su definicién la acumulacidn
de cierto volumen de capita) procedente del comercio exte-
rior, principalmente, y una serie de prerrequisitos tales

como }a conquista de nuevos mercados coloniales, la revoly
cidén agraria o bien el éxodo de campesinos hacia la ciudad
una vez iniciado e) proceso de acumulacidn; como resultado
de una plusvalia formada ya dentro del capitalismo, se de-
manda, una determinada cantidad de trabajo, lo que signifi
ca ~si el ejército industrial de reserva de trabajo se ha

agotado— que aumenta el precio del mismo. Esto dltimo motj
va una reduccion de Ja parte excedente, que se dirige a la
plusvalia, lo que impulsa a Jos capitalistas, propietarios
de Tos medios de produccidén, a invertir nuevo capital en -
nuevas técnicas que ahorren fuerza de trabajo y, por tanto,

que hagan bajar su precfo.

En algun caso particular puede suceder que se produz-
ca una rdpida acumulacidn de capital que absorba totaimen-
te &) ejército industrial de reserva y, como consecuencia,
que se incremente el precio de la fuerza de trabajo. Esto
1levarfa a un descenso de 12 plusvalfa que, en e) supuesto
de no disponer de tiempo para la introducciGn de nuevas -
técnicas que ahorren trabajo, harfa descender 1a acumula--
cién y, por tanto, la demanda de trabajo, asi como el pre-

cio de la mano de obra. £E1 final de este proceso correspop
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de a una sftuacidn de crisis econdmica.

Segdn Marx, una caracteristica del capitalismo es que
su propio funcionamiento exige l1a acumulacidn de capital -
para que exista crecimiento econdémico, pero esa misma acu-
mulacion de capital trae como consecuencia la aparicién sy
cesiva de etapas de crisis y de expansidn.(*}) Al mispo --
tiempo, existirdn una serie de contradicciones, como 1a re
cogida por Engels al indicar que la capacidad productiva -
tiende a aumentar en progresidn geométrica mientras que el
consumo de las masas lo hace aritméticamente. Tanbién --
acompafardn al crecimiento otra serie de efectos, entre -
Tos que destacan la concentracidn de empresas y de) capi--
ta) bancario, primero en el interior de cada estado, y, fi
nalmente, en el marco mundfal, E1 empobrecimiento progre-
sivo de )os obreros, resultado de una sociedad clasista, -
puede entenderse en términos absolutos, relativos o en pe-
nosjdad del trabajo, ya que las tres acepciones figuran en
la obra de Marx. E) final del sistema capitalista serd,
en gran parte, el resultado de una crists econdmica. Lenin
insistird en la accibn voluntarista del proletariado para

acelerar este derrumbe.

(*) Una obra muy interesante sobre Jos ciclos econdmicos, su defi-
nicidn y su duracidn se puede encontrar en Padilla Aragin, En-
rique, Ciclos Econdmicos y Politicos de Estabilizacidn, Meéxico
siglo XX!, 5a. edicidn, 1981,
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c. E1 Pensamiento Neocldsico.

E1 modelo neocldsico de desarrollo fue formulado fun-
damentalmente por Alfred Marshall,(1) tipico representante
de la época victoriana britdnica. E) desarrollo econdmico
depende de ja cantidad y calidad de bienes producidos; es-
ta cantidad depende, a su vez, de capital y trabajo dispo-
nibles. La relacidon entre desarrollo, capital y trabajo -
es tal que éualquier combinacién entre ellos es viable, -
Tanto el capital cono el trabajo serdn remunerados de acuer
do con sus productividades margina1es.'supuesta una situa-
cion de equilibrio y de pleno empleo de todos los factores
productives. La productividad marginal del capital es la -
cantidad adicional de producto que se obtiene al aplicar -
1a G1tima inversién de capital, y serd el cociente entre -
los incrementos de producto y capital el que determine el
precio del capital, o tipo de interés miximo, tanto de es-
ta ditima unidad de capital empleada como de todas las an-
teriores, Supdngase que un empresario desee incrementar la
produccién y, para ello, planea la adquisicidn de una o va
rias mdguinas que incorpora a las ya existentes en su em--
presa si los incrementos en la produccidn que espera obte-

(1) Paul Samuelson, en su conocidisima obra "Economia®, -
describe excelentemente las aportaciones de esta es--
cuela, SAMUELSON, Paul. Economfa. Ed. McGraw-Hill, Mé
xico, 1la. £d. 1984. pp. 903-906.
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ner con éste aumento de capital {nueva maquinaria, en este
ejemplo) representan unos rendimientcs fguales 0 superio--
res al tipo de interés de mercado que deberd pagar por el
capital, si éste es prestado, o deja de percibir, si es -
propio, el empresario en cuestidn acometerd la inversion -
planeada, E1 aumento que experimenta la produccidn con la
incorporacifn de 1a nueva maquinaria constituye la produc-
tividad marginal de l1a misma y, por afectar a los rendimien
tos globales de la empresa, se toma como base a la hara de
decidir nuevas inversiones. Respecto al trabajo, éste re-
cibird como remuneracidn el valor de la cantidad de produc
to que haya aportada la (ltima cantidad de trabajo aplica-
da; es decir, el precioc de la mano de obra se fijard de -
acuerdo con el incremento en el valor de la produccidn que
supong2 1a incorporacién del Gitimo obrero. Supongamos una
fabrica con cien obreros j una produccidn diaria, debida -
al factor trabajo, valorada en 1.000 délares. Si al sRadir
un nuevo obrero el vator de Ja produccifn asciende a 1,608
dilares estos 8 de diferencias servirdn para fijar la remy
neracién de este Gltimo trabajador y de los cien restantes,
Estos precios se establecen en el terreno estrictamente -
econdmico, sin que debar influir otros factores, como el -

sindical,

Una caracteristica fundamental de este modelo es gue

los factores productives estardn siempre plenamente ocupa-
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dos si se acepta que tanto los precios como los salarios -
son flexibles a 1a baja, asi, en el caso del trabajo, si -
los salarios descienden los empresarios estardn dispuestos
a incrementar el nimero de trabajadores, y el descenso ha-
brd de continuar hasta alcanzar el pleno empleo. De esta -
manera, el desarrolle econdmico transcurrird o deberd ha--

cerlo sin que se den sitiaciones de desequilibrio.

Esta teorfa ha creado, por su rigor y formalizacidn,
una serie de conceptos tedricos, como el de "economias ex-
ternas", que han pasado a ser utilizados por economistas -
de distintas tendencias. Sin embargo, el }rrealismo de sus
supuestos se ha evidenciado en su inope}atividad. Por esto,
ya no servia para explicar el paro de finales del siglo p3
sado, y su abandono definitivo se produjo, primero, tras =
1a crisis de 1929 y, posteriormente, por su incapacidad de

explicar la aparicidn de) problema del atraso econdmico.

d) E) desenvolvimiento Schumpeteriano.(1)}

Shumpeter ha intentado formular una explicacidon del -

capitalismo contempordneoc eliminando el supuesto de la --

(1) lgualmente, el andlisis de Pual Samuelson sobre la -
Teorfa Shumpeteriana en su cldsico “Economfa" es exce
lente. SAMUELSON, Paul. Op. Cit., pp. 798-799,
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1ibre competencia. Si ésta subsistiera, nos encontraria--
mos ante un mundo estacionario que se repetiria constante-
mente, La ruptura se produce a causa de ta aparicidn de -
nuevos fenfmenos ~nuevos bienes, nuevos métodos de produc-
cién, nuevos mercados, nuevas ofertas de materias primas y
nuevas estructuras, como las monopolisticas— denominados -
innovaciones, introducidos por un elemento clave: el empre
sario innovador, Este se moverd para la consecucién de un
beneficio derivade de alguna fnnovacidn gque, durante una -
etapa, le permitiera mantenerse en una situacidn monopoli-
zante. Ast, en el caso de una nueva técnica, mientras las
restantes empresas del sector no la tntroduzcan, podrd ven
der su producto al precio de mercado, pero con unos costes
inferjores y, por tanto, con mayores benmeficios. La aparj
ci6n de nuevas empresas, atraidas por los beneficlos extra
ordinarios, eliminard las ventajas obtenidas por 1a prime-
ra y se alcanzard un nuevo equilibrio en el sector. E] me

canismo descrito corresponde al capitalismo competitivo,

En el capitalismo monopolista, normalmente serin em--
presas o grupos de empresas exjstentes las que introduzcan
las innovaciones y queden em situacion ventajosa. E1 nue-
vo equilibrio solo afectard a las restantes empresas del -
sector de que se trate. En la primera etapa, e) crédito -
bancario serd fundamental para la financiacién de las inno

vaciones, mientras que, en el capitalismo monopolista, 1o
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serdn las fuentes internas o la autofinanciacidn, con lo que

1a banca quedard relegada a un segundo plano.

La vieja nocién de competencia entre empresas quedard
sustituida por la competencia entre los nuevos productos y
los viejos, o entre las nuevas técnicas y las viejas. Por
tanto estaremos ante situaciones de monopolio que, con mu-
cha frecuencia, solo serdn temporales. En la segunda fase
del capitalismo, el empresario no coincidird normalmente -
con el accionista, situacién que Galbraith denominard tec-
noestructura. Los nuevos empresarios continuardn desarro-
1lando el capitalismo, mds la accifn de los intelectuales
y de los universitarios, que no encontrardn empleos sufi--
clentes, unida a que estos nuevos empresarios no se senti-
rin Yigados al sistema, conducird a la aparicion del socia
1lismo en pafses con un cierto grado de socializacién y de
cultura, tipo Gran Bretafla. E£1 desarroilo capitalista no
se dard equilibradamente sino en grandes ciclos —Kondratiev,
de 49 a 60 afios—, intermedios —Juglar, de 9 a 10 afios— y -
menores ~Kitchin, de unos 40 meses—. Llas causas de estas
oscilaciones son que las innovaciones aparecen agrupadas -
en determinados periodos, y2 que la introduccidn de innova
ciones requiere la ruptura de una serfe de resitencias so-
ciales. Consecuentemente, habrd etapas en las que el merca
do estard inundado de productos y existird una gran ten---

sién ‘econdémica porque debérdn devblverse los créditos ~--
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concedidos a los empresarios innovadores. La disminucidn
de Jas perspectivas de beneficios frenard la introduccidn

de nuevas innovaciones.

e) La Teoria Keynesiana y Poskeynesiana.

La teoria de Keynes nace como consecuencia de la cri-
sis de 1929, pues la teoria neocldsica fue incapaz de pro-
porcionarte una explicacién vdlida. Puede afirmarse, sin
duda, que la influencia del economista britinico ha sido -
muy profunda en el campo capitalista y se ha podido decir
que "todos somos keynesianos";si'la General Theory®aparece
en 1936, ligada a la crisis mundial es indudable que la -
profundidad de 1a Teoria Keynesiana ha trascendido ta sim--
ple expticacién de las causas que provocaron la gran cri--

sis. {1}

La teoria de Keynes se basa fundamentalmente en tres
proposiciones: 1) el ahorro, referido al conjunto de un -
pais, depende mids de la renta global de este pafs gue del
tipo de interds existente en el mercado; 2) el tipo de in-

terés no desciende por debajo de un determinado nivel, --

sttt

{1) KEYNES, Maynard. Teorfa general de la ocupacién, el -
interés y el dinero. Méxjco, F.C.E., 1980.
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aunque siga aumentando 1a liquidez del sistema, y 3) las -
inversiones crecen cuando disminuye el tipo de interés; pe
ro 1a experiencia muestra que, cuando e) tipo de interés -
es bajo, ulteriores descensos en el mismo no implican modi
ficaciones del total de inversiones. De esta manera el ti
po de interds no realiza una funcidn equilibradora, contra

riamente a 1o que afirmaba la teoria neocldsica.

Segin Keynes, "en una situacién de crisis no descende
rdn otros precios excepto el del dinero”.(1) En la formula
cién cldsica se sostenia que, en una etapa de crisis, el -
tipo de salario disminufa, con lo que 1a totalidad de mano
de obra seguia, pero cobrando menos. Con la existencia de
sindicatos, afirma Keynes, no se tolerard que los salarios
desciendan por debajo de un minimo establecido; por tanto,
aparecerd e) paro, Los precios de 1as mercancias serdn -
sostenidos por los monopolios y oligopolios y, al existir
una rigidez de adaptacién a la baja, e) sistema encontrard
en cada momento un nuevo punto de equilibrio. En consecuen
cta se puede alcanzar un equilibrio con desemplieo de mano
de obra y no utilizacién de materias primas y medios de -

produccidn.

{1) KEYNES, Maynard. Op. Cit. p. 94
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La politica econdmica keynesiana abandona la idea cli
sica de que el Estado ha de ser neutral en la marcha de la
economia (1) y, por tanto, asegura tan solo el marco insti
tucional., Su objetive fundamental consiste en originar wun
volumen de demanda adicional capaz de cubrir el posible dé
ficit entre demanda privada y produccidn total. Es decir,
para que la demanda pueda absorber la produccidnm, serd ne-
cesario afiadir el gasto piblico al privado tanto en forma
de consumo como de inversidn, Este gasto plblico deberd -
contemplarse deéde tres perspectivas: volumen, composicién

y financiacién.(2)

E1 volumen de gasto publico debe ser tal que permita
1a expansidn de 1a renta hasta alcanzar el pleno empleo de
todos los factores productivos. Su determinacién ha de ha
cerse teniendo en cuénta el "efecto multiplicador, meca--
nismo por el que el gasto total provocado es superior al -
gasto pablico inicial”. Asi, una determinada inversidn en
carreteras necesita maquinaria, 1o que significa que las -
empresas del ramo aumentan su produccién y por tanto, de--

ben hacer nuevos pedidos A& sus empresas suministradoras, y

(1) Para un anflfsis sobre la aplicacidn de la Teorfa --
Kenesiana en 1a politica econémica mexicana, revisar
la Tesis Doctoral de Guillen Romo, Héctor. Orfgenes -
de 1a crisis en México 1940/1982. México, 1985. pp26-40

(2) SAMUELSON, Paul. Op. Cit. pp. 191-223, 800.



64.

asf{ sucesivamente. La composicién del gasto, desde un pun
to de vista estrictamente keynesiano, se presenta sin nota
bles preferencias. Asfi, un gasto piblico adicional puede

producirse en obras publicas, en subvenciones a jubilados,
en dispositivos militares, en educacidn, etc., y serd la -
correlacidon de 1as fuerzas sociales en el poder 1a que, en
definitiva, decidird dicha eleccién. La financiacién del-
déficit, en periodos de recesidn, se realizard mediante la
emisién de deuda pdblica, "con la esperanza de recuperar,

en perfodos de expansién, las cantidades "avanzadas" y al-

canzar con ello una atenuacidn del ciclo econémico.*{1)

f) La Teorfa del Poder Compensador.

Galbraith ha divulgado con gran precisién algunas ca-
racteristicas de las economfas capitalistas. Sefala, en -
primer lugar, que los bienes cuya produccidn rinde algun -
beneficio se ofrecen en grandes cantidades, mientras esca-
sean los que no lo proporcionan, Cita como ejemplo el caso
de una familia americana que sale a un picnic con un magni
fico automdvil, nevera portiatil y alimentos adecuados y, -

en cambio, acampa en una zona no acondicionada, a orillas

(1) SAMUELSON, Paul., Op. Cit., pp. 265.
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de un rio contaminado. Una segunda caracteristica es la -
aparicién del “"poder compensador" en todos aquellos merca-
dos en los que no existe libre competencia., Asi, a la con-
centracidn industrial le ha correspondido 1a de la oferta

de mano de obra por medio de los sindicatos, En algunos c2
sos tal poder compensador no ha aparecido, como en la agri
cultura (los campesinos, muy numerosos, compiten entre si)
y en el consumo {las unidades familiares se enfrentan a -
una estructura comercial frecuentemente muy concentrada).-
En tercer lugar, la separacidn entre propietarios y diri--
gentes de empresas, constituyendo estos Gltimos un compac-
to grupo social denominado tecnoestructura. En estas empre
sas el objetivo no es el beneficio, al menos a corto plazo,

sino las ventas alcanzadas.(1)

g) El Capitalismo Monopolista de Estado.(2)

Las dos versiones anterfores, 1a de Keynes y la de -
Galbraith se mueven en un terreno estrictamente reformista,
puesto que de sus teorfas se deducen medidas de politica -
econdmica susceptibles de mejorar el sistema econdmico y -

social vigente.

(1) SAMUELSON, Paul, Economfa. £d. HcGraw Hill. México, -
1984, 11a. ed. pp. 909-910.
{2) 1Ibid. pp. 970-972,
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Segdn el marxismo contemporidneo, en la actualidad --
asistimos a un2 concentracifn cada vez mayor del poder eco
ndmico, en Ta cual el estado tiene una mixima participa---
cifén, en estrecha unidn con los monopolios. De ahi el tér-
mino “"capitalismo monopolista de estado", Sus caracteristi
cas fundamentales son: 1) E£1 estado toma a su cargo los -
sectores, normaimente bdsicos, en los que no se alcanzan -
pbeneficios; 2) reprivatizacidn de las empresas piublicas -
cuando vueiven a obtener beneficios; 3) administracidn de
las empresas piublicas por los grandes grupos privades; --
4} subvenciones directas 0 indivectas de las empresas pri-
vadas, y 5) apoyo a las mayores empresas privadas, avalan-
do e) propio estado emisidn de acciones y obligaciones. De
esta manera, se produce una fusidn creciente entre el Esta
do y las empresas privadas: aguel aporta fondos obtenidos
de 1a tributacidén de toda la poblacidn, y éstas, al dispo-
ner de los mismos, consiguen una financiacidén para hacer -
frente a las mayores exigencias de capital impuestas por

el continuo avance de ta técnica.
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c. LA PLANEACION. SU ARTICULACION CON EL PROPOSITO OE UN
DESARROLLO SOCIAL, POLITICO Y ECONOMICO.

1. Naturaleza y Principios de ta Planeacion.

a) La Planeacion éQué es?

La literatura sobre ia planeacidn es abundantisima. -
En este tema se revisarin los aspectos fundamentales de la
planeacidn en su mds pura esencia, sin entrar a detalles ~
sobre los tipos de planeacién (de recursos humanos, finan-

cleros, etc.)

Sefialemes Jo que algunos autores afirman sobre la pla
neacidn: Koontz y 0'Donnell} sefialan:

"es,en esencia,una toma de decisiones, aunque,
como se verd, es mucho mds que eso, La pla--
neacifn presupone la existencia de alternati
vas,.. La planeacidn es decidir por adelanta
do qué hacer, c¢dmo y cuindo hacerlo y quién_
ha de hacerlo. La planeacidn cubre la brecha
que va des?e donde estamos hasta donde quere
mos ir,

Agustin Reyes Ponce la define asf:

"La planeacion consiste, por lo tanto, en fi
Jar el curso concreto de accidn que ha de se

{1) KOONTZ y 0'Donnell. Curso de Administracion Moderna.
México, McGraw-Hill. 6a. edicidn, 1960, p. 141,



68.

guirse, estableciendo Yos principios que ha-
brin de orientarlo, la secuencia de operacio
nes para realizarlo y las determinaciones de
tiempos y de nimeros, necesarias para su rea
Vizacidn."(1)

En efecto, 1a planeacidn c¢rea una nueva relacidn en--
tre e) presente y el futuro, Origina un cambio en la per--
cepcidn del tiempo. La planeacidn amplia la dimensidn del
future, porque el hombre puede tener una vision de su des-
tino que se proyecta en el porvenir con mids intensidad que

cvuando la sociedad no planea.

En su esencia, es un aspecto tebrico, técnico y emi--
nentemente administrativo, ya que a través de signos mone-
tarios se puede expresar en los Jlamados “"presupuestos", -
en prioridades a través de las"decisiones) en tiempo de -
reatizacidn, es decir, en “"programas" y en actividades con
cretas que serdn ejecutadas por sus "responsables®, que -
Junto con los diversos recursos materiales necesarios per-

miten el cumplimiento dei objetivo general.

As{ entendida la planificacion puede concebirse y --

— e

(1) REYES PONCE, Agustin, Admin}stracién de empresas. Né
xico, Limusa, 3a. reimpresibn, 1968, p. 1565.
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orientarse como el proceso racional de seleccién y desarro
110 del mejor curso de accidn para lograr el objetivo, --
abarcando dentro de) mismo todos los pases esenciales para
conducir normalmente una operacidn y evaluar lo que se es-
pera de é1 en términos de su aportacién al objetivo y ha--
ciendo el mejor uso racional de los recursos humanos y ma-

teriales.

La planificacién, es ademds, una actitud meditada de

estudio y anfilisis objetivo, de proyeccién hacia el futuro.

Traslademos estos conceptos a 1a planeacidn nacional
y podemos decir que la planeacién puede ser entendida como
un sistema moderno y eficaz para satisfacer las aspiracio-
nes colectivas de 1a nacidn. En efecto, no puede ser susti
tufdo de las reformas estructurales necesarias para permi-
tir un desarrollo acelerado, pero permite que estas refor-
mas se lleven a cabo de una manera ripida y ordenada. En -
su forma mds sencilla puede sefialarse a la planeacidn como
un sistema para tomar decisiones sobre la base de un cono-
cimiento general, profundo y objetivo. De este modo, la -
planeacion nacional abarca necesariamente todos los as-
pectos del bienestar de un pais: sus circunstancias econd-

micas, su estructura social y sus instituciones politicas.
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b} La Naturaleza y los Principios de 1a Planeacién.

La Planeacidn, al igual que las demis etapas del oro-
ceso administrativo, tiene una serie de principios y se sug-~
tenta en una naturaleza intrinseca que si conocemos y !le-
vamos & 1a priactica, nos beneficiard al obtener una planes
cidn mis eficiente. Esta serie de principios y factores bi
sicos de la naturaleza de la planeacidén contribuyen a una com
preasidn mis cientifica, mis técnica de como organizar el
proceso, sea éste llevado a cabo en la Administracién Pi--
biica o en 12 Administracidn Privada. Recudrdese que, como
una Ciencia Social, 12 Administracién contiene una esencia

fundamental, no importa el campo en que se apligue,

Comen2aremos este andlisis revisando 1os conteptos de

ta naturaleza de la planeacidn,

Naturaleza de la Planeacidn,

La naturaleza de la planescidn puede ponerse de relig
ve mediante cuatro aspectos principales, 3 saber: primacia
de la planeacidn, contribucidn a los objetivos y propési-

tos.fue?za de Ya planeacidn y eficacia de los planes, ()

{*)} Llos conocidos autores Koontz y 0'Donell, aseveran en
sy conocida obra “Curse de Administracidn Moderna”, -
que la planeacidn es 1a etapa bBsica del proceso administrative
aligual que otros autores. Mi opinfén personal es Ta misma, Sin
embargo, deseo destacar que no cabe hacer una disertacion ruy
extensa dentro de esta fnvestigacidn al respecto. Baste sefalar
que parto desde este punto de vista.
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Primacia de la Planeaciodn,

Como todo estudiante de Adminsitracién sabe, la pla--
neacidn precede a las funciones de organizacidn, direccidn
y control(*) dentro del proceso administrativo, puesto -
que éstas se encaminan a apoyar el logro del objetivo de--
terninado previamente en 1a etapa de planeacidn. Todas las
funciones posteriores a la planeacion se dirigen necesaria
mente a 1a consecucidn de lo ya establecido en forma arti-
culada e interrelacionadamente. La planeacidn, a su vez,ng
cesita de la organizacidn para su estructuracidn y ordena-
cién, demanda 1a operatividad del paso de la direccion y -
se nutre de la retroalimentacidn {del proceso) a través -

del control.

Contribucidn a los objetivos y propdsitos.
La planeacidén es, en su mds pura esencia, evaluadr una
situacidn presente, emitir el diagnéstico respectivo y fi-

naimente determinar un objetivo general con sus cursos de

(*) A pesar de que el proceso administrativo es un eslabo
namiento de etapas que nace en 1a planeacion y termina con
el control retroalimentando contantemente y actuando muy inter-
relacionadamente, las etapas del mismo varfan mucho en los auto
res. Algunos como Fayol definen sus etapas en: Planear, Organi-
zar, Dirigir, Coordinar y Controlar, Xoontz y 0'Donnell la des-
criben como Planeacién, Organizacién, Integracién, Direccién y
Control.
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accidn y alternativas de accidn. Asi entendida la planea--
cién, &sta puede concebirse y orientarse como un procesc -
racional, metddico y meditado de seleccidén y desarrollo -
del mejor curso de accidn para llevar a cabo el objetive -
general, abarcando dentro del mismo todos los pasos esen--

ciales para conducir normalmente una operacidn.

Fuerza de la Planeacidn.

Todo administrador debe saber planear. Toda organiza-
cifn debe plantearse una quia de accidn que fije las prio-
ridades y circunscriba las acciones de los subsistemas que

forman a la organizacidén o sistema total,

Eficiencia de los planes,
La eficiencia de un plan se mide por el monto de su -
contribucién al objetivo general de 1a organizacidn, como

compensacidn de los costos que implica el llevarlo a cabo(*).

(*) Estos cuatro conceptos principales de la Naturaleza -
de 1a planeacién, estin basados precisamente en la -
obra de Koont'z y de 0'Donell. Curso de Administracién
Moderna. México, McGraw Hill, 6a. ed., 1960,
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Los Principios de 1a Planeacidn.

- E1 Principio de la Precisidn.
"Los planes no deben hacerse con afirmaciones vagas y
genéricas, sino con ta mayor precisién posible, porque van

a regir acciones concretas*.(1)

Cuando se carece de planes con cierto grado de preci-
sién se puede disponer el proceso admisistrativo a la suer
te, pues se carece de una via de accidn altamente indicati
va del lugar al que queremos llegar. Podremos suponer que
quizd 1a meta u objetivo sea tal o cual,o en su caso, ine-
clusive una tercera, perc no dispondremos de la direccidn
que necesitamos para 13 correcta ejecucion del Plan, Mien-
tras mis precisemos las caracteristicas del Plan que esta-
mos elaborando, menos cuestiones estamos dejando al azar y

mis productiva ser§ nuestra planeacién.

- €1 Principio de 1a Flexibilidad.
*Dentro de la precisidn —establecida en el principio

anterior— todo plan debe dejar margen para los cambios que

(1) REYES PONCE, Agustin. Administracibn de Empresas. Mé-
xico, Limusa, 3a, reimp., 1968. pp. 165-168.
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surjan en éste, ya en razén de la parte imprevisible, ya -
de las circunstancias que hayan variado después de la pre-

visién". (1)

Este principio se refiere bdsicamente a2 la importan-
cia de prever 1las posibilidades de desviaciones o adapta-
ciones a 13 guia original de accida, en virtud de circuns-
tancias que nos obliguen a revisar nuestra guia original.
La flexibilidad no se contrapone al principio anterior en
el sentido de que "pracision® no gquiere decir inflexibili.
dad o inaccidn si Yas circunstancias que nos rodesban se -
han modificado. Al contrario, la planeacidn debe prever -

cursos alternativos de accién.

- E1 Principio de 1a Unidad.

"Los planes deben ser de tal natyraleza, que pueds deg
cirse gue existe uno sélo para cada funcidn; y tedos los -
que se aplican a Ja empresa deben estar de tal modo coordi
nados e integrados, gue en reslidad pueda decirse que exis

te un s6lo Plan general, ”(2)

{1} REYES POMCE, Agustin. Op, Cit,, p. 165-168.
{2) 1Ibidem. p. 165-168.
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Es por demds evidente que la planificacidn requiere -

de la unidad para que los planes que se elaboren en algin
organismo, institucién o empresa, cualesquiera que ésta --
sea, estén conformados por un criterio de consistencia y -
que proyecten la uniformidad hacia la consecucién de un ob

jetivo o propésito general

¢) Los Objetivos de la Planeacién Nacional,

Cuando en los alrededores de la década de los treinta,
las diferencias ideoldgicas fundamentales entre “Occiden--
te® y "Orfente® se acentuaron, es decir, lo que comunmente
se 1dentifica con Capitalismo y Socialismo, se achacaron a
14 planeacidn de cardcter nacional, por su identificacién
con las economfas centralmente planificadas y por ignoran-
cla de l1a verdadera sustancia del tema, todos los males -
ideolégicos, econdmicos y polfticos de restriccién & la 1i
bre empresa y de intervencién de un Estado convertido en -
totalitario. Desde entonces, se infirid y se ha seguido in
firiendo, que 1a Planificacién Nacional debfa corresponder
a criterios y polfticas ideolbgicas de tipo izquierdista y
el término adquirid carécter de “tabi". Gran parte de la -
controversia sobre la Planificacidn Nacfonal es fundamen--
tatmente una discrepancia acerca de las diferencias princi
pales en el uso de los instrumentos socfoeconSmicos del Es

‘ tado. Es necesario subrayar, sin embargo, que ta Planifica
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cién Nacional no es socialismo, a pesar de que bajo una po
litica con tales fines, puedan establecerse por su medio,
los métodos orientadores o de contro} de ta produccién o -

de la actividad econdmica de los individuos o particulares.

En efecto, adn hoy en dfa, en el campo de la Pianea-~
cién Econdmica, persisten grandes confusiones de valores,
términos y significados. Por ello, el concepto mismo de -
Planeacion Nacional varfa grandemente, ya se trate de eco-
nomistas anglosajones plenamente identificades con el sis-
tema econémico de empresa libre, o de técaicos cuyo inte~-
rés es mids bfen cientifico, aunque su andlisis no esté des
provisto de aspectos subjetivos sobre el sistema de planea
cién central. Asf, para Jos primeros, planeacidn econdmica
significa que el Estado debe planear sus actividades en -
forma obligada y ias del sector privado en forma indicati-
va, sin modificar sustancialmente las relaciones entre los
dos, ni mucho menos las condicicnes de libertad en 12 toma
de decisiones en el que el G1timo se mueve, Esta forma de
pensar tleva a otros 2 considerar que en el fondo, este -
eriterio no modifica ni racionaliza el sistema econdmico,
yd que no aceptan los benefictos del liberalismo, entendi-
do en su sentido mds esencial, como libre empress. Esta -
critica, inclusive, analizs con més profundidad, al sefta--
lar que a esta técnica de planeacién se le otorgs mis im--

portancia la 1lamada “prediccién econfmica® {programacién-
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presupuestaria en otras palabras) que a verdaderos cambies
estructurales. Por el otro lado, podemos encontrar econo--
mistas que apoyan una Planeacidn Nacional que promueva mo-
dificaciones estructurales a la economia, en otras pala---
bras, la adaptacidon, organizacidn y regulacidn de la pro--
duccidn a la satisfaccién de las necesidades socfales, Sur
ge en este momento la cuestidn de qué necesidades sociales,
qué son, quién las determina, etc. Dentro de este marco, -
las necesidades que interesan al planeador, al administra-
dor son las que surgen dependiendo del estadio de desarro-
110 en que se encuentre la sociedad. De este modo, 1a ptla-
neacion del desarrollo no es un fin en sf mismo, sino et -
instrumento, el medio mis adecuado, mds racional para sa--
tisfacer las necesidades de la sociedad, que no son sino -
los medios necesarios y Gtiles para la existencia, sobre-
vivencia, desarrollo y sociabilizacién de los individuos -
que l1a componen, Ahora bien, dado que el objetivo primor--
dial de la planeacidn en este contexto es la adaptacidon de
1a produccidn a las necesidades sociales, y que, como ya -
se menciond, en forma consciente, después de aquilatar y
priorizar los consumos en funcidn de los recursos producti
vos disponibles, no dejando la decision a las libres fuer-
zas del mercado, resulta muy importante para el desarrollo

de la economfa que la distribucién de los factores produc-
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tivos, entre consumo e inversidén, se 1leve a cabo de mane-
ra tal que se apoye esta (ltima, la Planeacidn tendrd que
observar el sacrificie del consumo no necesario para mante

ner el esfuarzo productive de la sociedad.
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2.  Antecedentes de la Planeacién Nacional en México |

(1917 - 1982)

En México, la planeacién de caridcter nacional tiepe -
ya un largo historial. (1) Es posible hablar de términos
de “planeacidon” desde 1a misma década de los treintas en -
este siglo. Asi, la revisidon que a continuacién se inten-
ta de los principales antecedentes de la planeacién. comien
za precisamente con la "Ley General de Planeacidn” de 1930,
ley que se mantuvo vigente hasta nuestros dias. Sin embar-
go, gran cantidad de organismos e instituciones se han --
creado en este mds de medio siglo para dar origen al ac---
tual "Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica® sustenta

do en la también actual “Ley de Planeacidn”.

(1) Como seffiala Tinbergen; "La palabra “planeacién” es a
menudo usada para denotar 1a elaboracidon técnica de -
los medios para la aplicacidn de una politica que se
considera como dada de antemano. £ste uso de la pala-
bra, sin embargo, oscurece un elemento importante del
concepto de planeacién,lejos de estar dada a priori,
una polftica econémica necesita ser planeada o como -
usualmente se dice, disefiada". TINBERGEK, Jan. "Problems
of Planning".



a) Ley General de Planeacidn. {1930)

Con 1a Ley de Planeacién General de la Repiblica de -
1930 se propuso, antes que nada, realizar un estudio siste
mitico, un diagndstico de los recursos naturales por regio
nes con el objeto de poder contar con un instrumento con--
fiable para proceder a la construccién de la infraestructy

ra que se necesitaba en la nacién.

Es necesario recordar que el proceso revolucionario -
estaba dando origen a una nacién mexicana que promulgaba -
una serie de reformas en los conceptos econdmicos y socia-
les; conceptos que obligaban a Tos gobiernos a reorientar
los esfuerzos para una mejor distribucién del ingreso en--
tre las diferentes capas sociales. La ley de planeacidn -
de 1930 se constituyé en un paso fundamental en la orienta
cién ideoldgica de principios de la década. Sin embargo, -
siendo realistas, la ejecucidn y puesta en prictica de la
ley disté mucho de efectuarse, En la década en que se pro-
mulgd la ley, México ain carecia de los elementos técnicos
y humanos que procediesen a llevar a la prictica la ley, -
Esta misma prevefa el establecimiento de una "comisidn de
programa", que se encargaria de llevar a cabo todos los es
tudios, planos y programas enumerados en la propia ley y -
que estarfa conformada por personal de la Secretaria de Co

municacjones y Obras Piblicas, ademis de). personal siguien.
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te: un representante técnifc de cada una de las secretarias
y departamentos de estado, Departamento del Distrito Fede-
ral y de los territorios de la federacibn. Dicha comisidn

dependeria de la Secretaria de Comunicacién y Obras Pibli-
cas. Asimismo, la ley contemplaba la creacidn de una “Comi
si6n Nacional de Planeacidon" que tendria el cardcter de -
"cuerpo consultivo" de la "comisi6én de programa®. Para lo-
grar el objetivo y propdsites principales de la ley, se in
dicaba que se debia proceder a la formacién del "Plano Na-
cional de México", que era precisamente el levantamiento -
de informacidn sobre los recursos y su ordenamiento racio-
nal. Tales objetivos se abarcaban en el articulo 3o. de 1la

ley.

b) Primer Plan Sexenal (1934-1340)

En 1933, en medio de la gran depresidn, los principa-
les dirigentes posrevolucionarios, formularon lo que se -
11amé el "Plan Sexenal”. Este plan se inspird, en parte, -
en la polftica de intervencién estatal que surgfa en los -
paises occidentales mids desarrollados como respuesta a 13
crisis econdmica mundial, y, en parte, en lo poco que sa--

bfa a la sazén en México sobre 1a planeacidn,

E1 Plan Sexenal constituia un bosquejo general de 1la

po1ftica econdmica a seguir después del cambic de adminis-
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tracion de 1934, orientada, en primer lugar, a lograr que

el pais saliera de serias dificultades de origen externo,

y encaminada, ademds, a alentar el desarrollo econdmico -
conforme a los lineamientos sefialados al término de la lu-
cha revolucionaria. E1 plah fue elaborado conjuntamente -
por los técnicos del Gobierno Federal y la comisidn del -
programa del Partido Nacional Revolucionario (PNR) y rati
ficado por la segunda Convencién del PNR celebrada en di--

ciembre de 1933.

E1 Plan Sexenal no contenia ningdn programa préctico
para su ejecucidn., Hacia 13 época de su preparacidn México
no contaba con ningdn organismo econdmico ¢ estadistico -
que realizara los estudios necesarios para traducir las -
instrucciones generales del plan a términos cuantitativos,
S$i{ bien el documento sefizalaba 1a necesidad de elaborar pro
gramas econdémicos anuales para complementar la estructura
general del plan, asi como la revisidn periédica de sus me
tas, no disponia el establecimiento de un organismo fede--
ral con tal propésito. Simplemente sugeria que los orga--
nismos del partido en el gobierno se hicieran cargo de to-

das estas cuestiones.(1)

(1) Existen muchas obras que pueden dar un panorama mis completo de
la historia econdmica, pero nos atrevemos a comentar la de Solis,
Leopoldo, La realidad mexicana: retrovisidn y perspectivas. Méxi
co, Siglo XxI, 1la, ed. 1381.
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En una ocasibn, se hizo un intento para eliminar esta
deficiencia bdsica de) plan, cuando en 1935 el Presidente
Cirdenas cred un organismo consultivo especial llamado “Co
mité Asesor Especial®, integrado por varios secretarios de
estado, un representante de Ja Comisidn Nacional de Irriga
cidn y los directores del Banco Central y del Banco Nacio-
nal de Crédito y E£jidal. Se encomendé a este grupo que ~--
coordinara las polfticas nacionales de planeacién. Sin em-
bargo, y al igual que muchos otros grupos intersecretaria-
tes que se crearon en las décadas siguientes, aparentemen-

te el comité no funciond con eficiencia.

De otra suerte, no habria sido necesario establecer -
pocos afios después en 1a Secretaria de Gobernacidn una ofi
cina técnica encargada del plan. El Presidente Cirdenas -
dio instrucciones a esta nueva dependencia para preparar -
otro plan sexenal que abarcara e! periodo de la sigufente

administracidn (1941-1946).

¢} Segundo Plan Sexenal (1941-1946)

En términos conceptuales, y solo conceptuales, el Se-
gundo Plan Sexenal representd una mejoria respecto al pri-
mero. £n el Capftulo Introductorio Especial, que no figuré
en el primer élan. se examinaba con amplitud los problemas

relacionados con 1a planeacién concreta de las actividades
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del gobierno y 1a coordinacidn de las diferentes dependen-
cias de) mismo, incluso la coordinacién entre las autorida
des federales, estatales y municipales. Se sugeria que el

Gobierno Federal delineara su plan de accién en el terreno
econdmico en términos cuantitativos, y recomendaba el pron
to establecimiento de un consejo nacional supremo, en el -
que estuvieran representadas todas las fuerzas econdmicas,

sociales, politicas y militares. E1 campo de actividad del
consejo serfa delimitado por medidas legislativas del con-
greso, pero el organismo tendria solo una naturaleza con--
sultiva. Se dejé en manos del Presidente de la Repiblica -
la decision respecto a "el ritmo y las modalidades de eje-
cucidn del Programa Gubernamental".(1) Finalmente, se recg
mendd que las autoridades del partido gobernante revisaran
y ampliaran el nuevo programa, a la luz de la experiencia

adquirida durante el primer Plan Sexenal, y de los resulta

das de los censos nacionales de 1940,

Ineluso con solo un conocimiento esquemitico de la mo
derna historia econdmica y politica de México, se puede en
tender por qué los dos planes consistian en su mayor parte

en exhortaciones genéricas con muy pocos efectos prdcticos.

(1) PNR, Segundo Plan Sexenal, Para la consulta de los -
mismos puede revisarse la publicacidn mensual de la -
SPP, "Planeacidn Democradtica", nimeros: junio, julio,
agosto y septiembre, 1983.
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En primer lugar, fueron elaborados sin conocimiento alauno
de los métodos aplicables a una sociedad todavia muy subde
sarrollada, que sufria una escasez muy seria de técnicos y
especialistas en todos los niveles. En segundo lugar, fue-
ran preparados por administraciones salientes, en un pafis

cuyo sistema politico establece la transmisidn pacifica -

del poder dentro del partido gobernante.

En contra de lo que todavia se piensa, el régimen de
Cirdenas inclinado hacia la Reforma Agraria y acosado por
enormes problemas externos, no fue socialista entendido -
como un sistema politice orientado a establecer una socie-
dad dirigida centralmente y controlada por el Estado. Cir-
denas y los dirigentes de) gobierno hicieron pocos esfuer-
205 para revisar, fortalecer o convertir en ley el instru-
mento de planeacifn de 1934, Probablemente habrfan hecho -
muy poco uso de semejante instrumento, aln cuando hubiese
sido eficiente y mejor disefado desde el punto de vista -
técnico. Simplemente tomaron del Plan Sexenal 1o que se -
ajustaba a su lista de prioridades en cuanto a metas econg
micas y sociales, y trataron de ejecutar esas partes del -
plan de acuerdo con las circunstancias existentes.y los me
dios financieros disponibles, Como las circunstancias eran
muy dificiles y los recursos igualmente linmitados, no todo
1o que proponia el Plan Sexenal se habia 1levado a la pric

tica hacia 1940.
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£1 gobierno de Avila Camacho utilizé menos adn que -
Cirdenas el siguiente Plan Sexenal, aunque por razones com
pletamente diferentes, Poedria decirse que el régimen de -
Avita Camacho representaba un viraje a causa del auge moti
vado por la guerra en el sector externo de la economia, y
de los efectos de las reformas de Cirdenas sobre la estrug
tura econdmica y social del pais. Por entonces, casi tadas
las inversiones privadas rendian grandes beneficios y pric
ticamente toda inversién piibiica era altamente productiva.
E1 ingreso del sector publico se acrecentd con rapidez a -
partir de los deprimidos niveles de los afos treinta y por
primera vez en la era pasrevolucionaria, quienes goberna--
ban a México pudieron llegar 3 1a conclusién de que 1o gque
era bueno para el Estado era bueno para el secter privado,
y viceversa. No se debe olvidar que durante los affos de -
ta guerra la economia Hexicana creci6 a una tasa anual por
habitante de casi el 5% en términos reales, comportamiento
pocas veces lograde en otras partes, salvo mediante progra
mas orientados hacia un esfuerzo de guerra que pone en jue
90 energias nacionales extraordinarias., E£n tales circuns--
tancias, parecia inpecesaria una planeacién nacfonal orde-~
nada. La decision del gobierno de Avila Camacho, en 1942,
de establecer Ya Comisidn Federal de Planeacidén Econdmica,
tuvo poco que ver con la planeacién. Se pretendia que 1a -
comisidn reunirfa informacidn y cifras sobre la produccidn

industrial del pais y, evidentemente, respondia a ta cre--
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ciente necesidad de mejorar la informacion estadistica, cu
y2 insuficiencia y falta de exactitud obstaculizaban clara
mente las actividades diarias, tanto del sector piblico co

mo del privado,

d} Proyecto de Inversiones del Gobierno Federal y Depen-

dencias Descentralizadas. La Comisién Nacional de In-

versiones (1947-1952).

Cuando en 1946, 1legé el momento de otro cambio de
administracién, el desarrollo de la economfa tontinuaba en
firme, pero nuevamente volvid a escucharse el término “pla
neacién econdmica®. La campafia electoral del candidato pre
sidencial Miguel Alemdn introdujo dos elementos nuevos en
1a formulacidn del programa de polfitica econdmica del go--
bierno entrante, ta primera novedad consistié en que el -
propio aspirante a la presidencia participb en este empefio
muy activamente, En segundo lugar, l1a gama de los grupos -
que participaron se extendid considerablemente mis alli de
los acostumbrados técnicos del gobierno y los altos miem--

bros del partido gobernante.

Los problemas nacionales importantes quedaron dividi.
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didos de antemano en cuatro grandes grupos: la agricultura,
la industria, los transportes y la actividad turistica. De
acuerdo con uno de los principales consejeros de Alemdn du
rante su campaia electoral, el Dr. Manuel Germin Parra, -~
"el futuro Presidente no deseaba que su 'programa detallado
de gobierno" fuese, ni del punto exclusivo de su experien-
cia personal por grande que ésta fuese, ni del punto de -
vista estrictamente técnico de un pequefioc grupo de especia
listas en los diversos problemas a quienes enfrentaba el -
pafs. Por desgracia los materiales y opiniones reunidos du
rante 1a campafa electoral de 1946, no se tradujeron en -
ningln cuerpo organizade de politica nacional, ni en pro--
gramas, si bien tres afios mds tarde el Dr., Parra insistia

en que los resultados principales de los debates naciona-
tes se conservaban de modo permanente en el despacho presi
dencial, para que el jefe del Ejecutivo los utilizard como

principal obra de consultaX))

Asi podemos revisar lo que afirma Miguel S. Wionczek:
“para todopropésito préctico, el gobierno de Alemdn repre-
sentd la continuacién del régimen de Avila Camacho. El te-

mor muy generalizado en México al terminar la guerra, de -

{1) FLORES DE LA PEWA, Horacio. Et. al. Op. Cit. p. 41,
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que se produjera un receso econdmico en Estados Unidos y -
en otros centros industriales, resultd infundado; la deman
da para las exportaciones mexicanas siguid siendo fuerte;

el desarrollo econdmico del pais durante los afos de 1a -
guerra se tradujo en una expansidn considerable del merca-
do interno y la economia pudo hallarse en condiciones de -
financiar el creciente monto de la inversidn. £n el sector
privado esas inversiones se canalizaron hacis la agriculty
ra de exportacidn y la industria y, en el sector guberna--
mental, hacia toda clase de obras publicas (o capital so--
cial bisico) incluyendo ferrocarriles, carreteras, obras ~

de riego en gran escala y energfas eléctrica®{1)

Continuando con el andlisis de Wionczek: “La estructy
ra institucional del Sector Publico sufrid también un cam-
bio importante. Si bien durante la administracidn de Avila
Camacho el Sector Pablico comprendia principaimente, el go
bierno federal y unas cuantas empresas estatales grandes,-
{ferrocarriles, petrdleo y energfa eléctrica), durante los
primeros afios de la postgquerra brotaron prolificamente di-
versos tipos de organismos piblicas y empresas estatales -

autdnomas, dependientes todos ellos en alguna medida de los

{1} FLORES de la Pefia, Horacio, Et, Al. Bases para la pla
neacidn econdmica y socfal de México., México, Siglec -
XXI, Vla. edicidn, 1981.
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recursos financieros del gobierno federal, Hubo también un
cambio en la importancia relativa de las dependencias admi
nistrativas tradicionales del gobierno federal como inver-
sionista directo, en comparacién con el resto del sector -
piblico. En los afos cuarenta, las disponibilidades de ca-
pital de los organismos autdnomos del gobierno y las empre
s3s estatales fueron considerablemente menores que la in--
versidn directa del gobierno federal, pero al comenzar los
afos cincuenta habian aumentado a cerca del 55% las inver-

siones del sector pdblico, em su conjunto,®(1)

Al respecto, Miguel S. Hionczek afirma: “En los prime
ros tiempos del régimen de Alemin se hizo yn intento inj--
cial para someter a un control federal a este parte, rapi-
damente creciente y semiauténoma del sector piblico. A fi-
nes de 1947, se promulgd una ey que facultaba a la Secre-
tarfa de Hacienda para "controlar y supervisar las opera--
ciones de los organismos descentralizados y las entidades
con participacidn estatal, a fin de mantenerse informada -
de su progreso administrative y asegurar su correcto fun--
cionamiento econdmico, mediante un sistema permanente don-
de auditorfa e inspecciones técnicas". Pocas semanas mis -
tarde, la Secretaria de Hacienda establecid una entidad ad

ministrativa, la Comisién Nacional de Inversiones, encarga

(1) FLORES DE LA PERA, Horacio. Et. Al. Op. Cit., p. 42.
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da de con trolar, vigilar y coordinar los presupuestos de

capital y cuenta corriente de unos 75 organismos autdénomos
y empresas estatales. Este organismo nunca funciondé mds -
que de un modo formulario y transcurrieron otros seis afios
antes de que se hiciera un puevo intento esta vez mis am--
plio, para coordinar en alguna medida las actividades de -
inversion del sector piblico. Hacia entonces, otras razo--
nes importantes, tanto externas como internas, se habian -
afiadido a la evidente necesidad politica y administrativa

de un contro) mds efectivo del verdadero laberinto de ins-
trumentos que intervenian y participaban en la economfa na

cional en nombre del Estado.{1)

Ante todo, en los Gl1tinos afios del gobierno de Alemén
10s economistas mexicanos més destacados y algunos politi-
cos se dieron cuenta de que el venturoso desarrollo econd-
mico de 1a década anterior se habia debido a una combina--
cion muy afortunada de circunstancias que dificilmente po-
drian persistir., E1 auge para las mercancfas mexicanas de
exportacién (que recibid un effmero aliento durante la -
guerra de corea) iba desapareciendo lentamente. Las oportu

nidades ficiles y extremadamente lucrativas de inversién -

(1) FLORES DE LA PERA, Horacio, Et, A). Op. Cit. p. 43,
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para el sector privado comenzaban a ser escasas y habia, -
por Gl1timo, ciertos indicios iniciales de que los muy al--
tos rendimientos de las inversiones publicas hechas al --
azar y en forma improvisada, no sequirian por mucho tiempo,
Mis aln, la fase final de) programa de obras piblicas lan-
zado por el régimen de Alemin se habia financiado, en am--
plia medida, mediante métodos inflacionarios que estaban -
poniendo en peligro 1a posicién de la balanza de pagos del
pafs y que, al mismo tiempo, fomentaban las tensiones $0--

ciales internas,

e) La Comisién de Inversiones {1953 - 19568)

De esta manera, cuando el nuevo Presidente, Adolfo -
Ruiz Cortines, asumi6 el poder a fines de 1952, se encon--

trd con muchos problemas bajo una.aparente prosperidad.

Las empresas y organismos pidblicos 1levaban una vida
bastante independiente y presionaban de continuo para obte
ner mis fondos de inversifn; las presiones inflacionarias
iban en aumento, y la posicifn de la balanza de pagos era
débil. Un informe que prepard una comisién mixta de exper
tos del Gobierno Mexicano y del Banco Internacional de Re-
construccidn y Fomento puesto a dispostcidn del nuevo Pre-
sidente y sus consejeros, decia lo siguiente en cuanto a -

la situacidn:
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“En Ya préxima década, el rendimiento de la
inversion total dependerd del grado en que
los recursos oficiales y (a través de poli-
ticas apropiadas) los fondos privados, pue-
dan aprovechar las posibilidades que haya -
para contrarestar los rendimientos més bajos
que se obtengan por los mayores gtos. que -
se realicen en servicio piblico en otras in
versiones a largo plazo y en la conservacidn
y reposicidn del equipo de capital., La ta-
rea es diferente y mds dificil que en otros
tiempos, en que las circunstancias favore--
cieron 1a seleccifn de proyectos que, con -
gtos. reducidos, produjeron rendimientos -
elevados. Entre 1939 y 1950, México pudo .-
mantener una elevada tasa de produccibn ain
sin contar con un organismo que coordinara
1a inversifn pero la economfa mexicana ha -
1legado ya a un punto en el que, si no hu--
biese una coordinacién de los proyectos, se
producirfan resultados distintos de los que
se alcanzarian posteriormente sin dicha --
coordinacibn.

Ha 1legado, por tante, el momento de que
México considere como un todo orgidnico el -
problema de su desarrollo econbmico y deje-
de abordarlo fragmentariamente tratando ca-
da proyecto por separado, Esto no significa
que deba imponerse un "plan" rigido del que
no haya desviacidn posible. Por el contra--
rio, es importante que los cambios en la si
tuacién mundial o en las necesidades inte--
riores del pafs se reflejen prontamente en
1a politica econdmica. Esto requiere gue to
do proyecto o medida de polftica econdmica,
se justifiquen segin el grado en que contri
buyan al desarrollo econdmico, y que los -
ahorros se canalicen adecuadamente. En una
palabra lo que se necesita es un programa
de desarrollo”.(1)

93.

Comision Mixta, el Desarrollo Econdmico de México y
su Capacidad para Absorber Capital del Exterior. Na-
cional Financiera. S.A., México, 1953,
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Las cosas nunca se realizan de acuerdo con los deseos
y 1as experiencias de Vos técnicos. E1 régimen de Ruiz Cor
tines no formulé el plan de desarrollo a largo plaze que -
tan vigorosamente sugeria la Comisién Mixta, pero en el ve
rano de 1953, medio afio después del cambio de gobierno, el
nuevo Presidente ordend que las Secretarias de Hacienda y
Economia prepararan un plan de inversiones del sector pi--
blico para todo el periodo de la administracidn (1953-1968)
Volviendo a Wionczek: "El plan debia apoyarse en informes
que proporcionaran todas 13s secretarias de estado, los or
ganismos autdnomos y las empresas estatales, conforme a -
sus propios programas de {nversiones y a sus recursos fi--
nancieros actuales y previstos. Todos estos datos debfan
comunicarse a un organismo de nueva creacidn (o bien recor
dando el intento de 1947, a un organismo que resucitaba),-
el "Comité de Inversiones", integrado por representantes -
de las Secretarias de Hacienda y Economia, el cua) debfa -
funcionar bajo la autoridad de Ya Secretaria de Hacienda,
el Banco de México y la Nacional Financiera. De acuerdo -
con los funcionarios que participaron en sus reuniones en
1953-1954, el comité emprendié la tarea de examinar y com-
probar las actividades y programas de inversién de los nu-
merosos organismos federales y auténomos, en forma tan re
suelta que inmediatamente tropez§ con dificultades polfti-
cas. Ademids, segin fuentes fidedignas, Vas instrucciones -

presidenciales para elaborar un plan de inversiones pibli-
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cas a Yargo plazo, dificultaron el manejo tradicionail, por
1a Secretaria de Hacienda, el presupuesto federal sobre la
base de asignaciones anuales, La propuesta programacidn y

jerarquizacidn de las inversiones piblicas por periodos ma
yores de un afio, aplicaba el compromiso de que l1a Secreta-
rfa de Hacienda quedaba cblfgada a proporcienar los fondos
para su financiamiento independientemente de sus recursos

tinancieros anuales, Igualmente, la Secretaria de Hacienda
quedaba con las manos atadas en opcidn de sus altos fumcigo
narios en case de otorgar menor astgnacidn presupvestal a
determinados proyectos de inversiones piblicas, st era _~-
ella misma, la entidad encargada de elaborar y preparar -

los planes.*(1)

De esta manera el funcionamiento del Comité de Inver-
siones bajo la responsabilidad de varias dependencias fedg
rales, pero principalmente de la Secretarfa de Hacienda, -
creaba, por un lado fricciones politicas con los demis or-
ganismos del sector piblice, y por otra parte, limitaba la
Vibertad de accibn (en su calidad de supremo ;rbitro en -~
asuntos del gto., piblico) de la misma Secretaria de Ha---
cienda. Como consecuencia de estos inconvenientes se propy

50 1a transferencia del Comité de Inversiones de todo el -

f1) FLORES DE LA PERA, Horacio. Et.Al. Op. Cit. p. &



96.

sector piblico pues era asunto de tal trascendencia que sa
1fa de la esfera de competencia y operacidn de la Secreta-
ria de Hacjenda ya que dicha tarea debia ser desempefiada -
al mds alto nivel posible de coordinacién econémica y poli
tica: la Presidencia de 1a Repiblica. De esta manera, y -
por razones en gran parte polfticas, nacié la "Comisidn de
Inversiones®, cuerpo que "a posterior" puede considerarse

como un avance importante hacia la programacién de las in-

versiones del sector piblico en México.

La reorganizada Comisidn de Inversiones ser‘g respon-
sable directamente ante el Presidente y se integrarfa con
los técnicos que &ste eligiera. La gama de sus funciones,
ya ampliada, inclufa:. a) estudiar y evaluar los proyectos
de inversidn segin su importancia para las necesidades eco
némicas y sociales inmediatas del pais; b) formular estu-
dios econdmicos destinados a coordinar la prioridad, el vo
lumen y el papel de las inversiones piblicas conforme a -
los objetivos de ta polftica econdmica, fiscal y social; -
c) someter a la consideracidn del Presidente un plan coor
dinado de inversiones piblicas; d) sugerir al Presidente
ajustes periddicos en el Programa de Inversiones en vista

de nuevos desarrollos imprevistos.

A fin de auxiliar a 13 Comisién en sus tareas, se gi-

raron instrucciones, una vez més, a todas las dependdncias
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del Gobierno Federal, a los organismos autdnomos y a las -
empresas de participacidn estatal para que proporcionaran

informacidn sobre 16s programas de inversién que estaban -
ejecutando y sobre los nuevos proyectos en estudio, y los

planes de inversidon a mds largo plazo, Al mismo tiempo, -
por disposicion presidencial, se prohibié a todos los orga
nismos y dependencias realizar cualquier inversién no some
tida previamente a la Comisidn de Inversiones y aprobada -
por el Presidente. La Secretarfa de Hacienda debfa propor-
cionar fondos con propdsitos de inversién solo en los ca--

s0s expresamente aprobados por la Comisibn.

Desde sus primeros dfas, la Comisién de Inversiones -
intentd establecer el inventario més completo de todos los
proyectos de desarrollo financiados por el sector piublico
en el pafs, ponderarlos de acuerdo con los criterios de in
versibn establecidos por sus técnicos, Los criterios fue--
ron los siguientes: a) la productividad del proyecto, o -
sea 1a relacidn entre el rendimiento econdmico y e} costo;
b) el beneficio social; c) el grado de coordinacién con -
otros proyectos d) el grado de avance de los proyectos ya
infciados; e) 1a proteccidn de inversiones anteriores en -
el caso de proyectos ya emprendides; f)} el volumen de ocu-
pacién generada por el proyecto una vez terminado. Se asig
nd un mayor pesc a la productividad econfmica y al benefi-

cio social que a los otros elementos inciuidos en el indi-
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ce global de prioridad.

Al tener acceso a todos los datos econdmicos y técni-
cos concernientes a los proyectos en marcha, financiados -
por el sector plblico en las etapas preparatorias, o en es
tudio, la Comisidn tratd de comprobar la exactitud de la -
ifnformacion, compardndola con sus propios dates reunidos -
en recorridos de trabajo realizados con perioricidad por -
sus técnicos, E1 propdsito de estos viajes informales de -
inspeccidén no se limitaba a examinar el avance de las =~-«
obras, sino que también, en el caso de nuevos programas de
tnversién servia para reunir datos adicionales concernien-
tes a las aplicaciones sociales, y posiblemente también po
1iticas, de los nuevos programas de inversidn, especialmen
te en 1o que hace a la actitud de 1a poblacidn local y la

necesidad de inversiones futuras en campos conexos.

Puede admitirse con certeza que los técnicos de la Co
mision desempefiaron un Gtil papel adicional al servir como
fuente directa de informaciln para la presidencia sobre -
los problemas econdmicos mis urgentes de las diversas re--
giones. Esta informacién era asimi{mo. itil para comprobar
la que el Presidente recibfa a través de conductos mis tra
dicionales: la Secretarfa de Estado, las autoridades esta-
tales locales, y los organismos de desarrollo y empresas -

publicas,
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Como conclusién, Miguel Wionczek nos ilustra al res--
pecto de los resultados de la Comisidn de Inversiones: «-
"Los cuatro afios de funcionamiento de la Comision de lnver
siones durante el gobierno de Ruiz Cortines demostraron -
que el organismo se encontraba bastante bien adaptade a la
realidad politica mexicana. No constituia una oficina na-
cional de planeacidn o de programacidn, porque 12 iniciati
va de sefialar metas para toda la economia no se originaba
en ella. Tampoco tenfa facultades para formular un plan na
cfonal de inversiones a mds largo plazo. La Comisidn era -
principalmente un intermediario entre la Secretarfia de Ha-
cienda, fuente principa) de los recursos financieros, y to
dos los destinarios finales de los fondos fueron secreta--
rias de Estado, organismos autdnomos o empresas. La Comi--
si6n jamds tratd de convertirse en una super dependencia -
con jurisdiccidn sobre cualquiera de las demis ni preten-.
dfa absorber de 1a Secretarfa de Hacienda la funcidn de fi
jar el nivel global del ingreso y del gasto piblico, o ac
tuar como custodio final y distribuidor de los fondos pi--
blicos. Tampoco se pretendia que supervisara y controlara
el sector piblico no federal, en 1o relativo 2 su funciona
miento general sus politicas y la administracidn de sus in
versiones. Constitufa un guardidn del interés piblico en -
e) sentido de gque disfrutaba el poder de veto sobre todos
1os programas globales de inversidn de los organismos aut§

nomos y de las empresas estatales, al tener capacidad de -
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negarles acceso a los fondos federales, de los que en rea-

1idad todos ellos dependia en gran medida.”

g) L3 Secretaria de la Presidencia.

*La Secretarfa de la Presidencia fue creada por l1a --
Ley de Secretarias y Oepartamentos de Estado publicada :en

el Diario Oficial del 24 de diciembre de 1958."{1)

Esta nueva Institucién se cred como un organismo pre-
cisamente para efectuar las tareas de planeacidn, coordina
cién y vigilancia que anteriormente tenfa la Comisibn Na--
cional de Inversiones durante el régimen de Adolfo Ruiz =~
Cortines, ademds de las actividades que en materia de mejo
ramiento administrativo habia estado realizando 1a Secretg
ria de Bienes Nacfonales e Inspeccidn Administrativa. Fi--
nalmente, también se Je encomendaron 1as labores de ta Se-

cretarfa particular de la Presidencia de la Repiblica.
A} respecto, Miguel Wionczek nos comenta que parecfa

ser que la Secretarfa iba a tener mds preponderancia, pues

inclyusive se le denominaria como de Planeaciln y Presupuests

(1) FAYA Viesca, Jacinto. Op. Cit, p. 308.
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Sin embargo "la Secretarfa de la Presidencia, que inicial-
mente se concibid como una supersecretarfa de planeacién y
coordinacion del gasto publico, se convirtié a la postre,

en una secretarfa de Estado con funciones bastantes limita

das.*(1}

La Comision de Inversiones se le denomind de otra ma-
nera, siendo ahora ia "Direccidn de Inversiones Piblicas",
quedd incorporada como una de las dependencias, cinco en -
total, a 1a nueva Secretarfa, Las demds eran: la de Pla--
neacién, 1a de Vigilancia de Inversiones y Subsidios, la -
de Legislacidn y Ja de Asuntos Administratives. Es eviden-
te que 1a estructura presenta ambiguedades obvias: siendo
que la planeacidn y sus ordenamientos administrativos, en-
tre otros, precisamente las inversjones, son esencialmente
la misma cosa, se ordenaron en estructuras diferentes, po-
siblemente merced a “"pruebas circunstanciales de que los -
funcionarios federales que tuvieronila responsabflidad de
crear la Secretarfa no tenfan idea muy clara de lo que se
proponian lograr {en términos funcionales, no politicos) -
al asimilar ia Comision de Inversiones a la Secretarfa de
1a Presidencia, y compensar esta decisidn mediante el esta
blecimiento de 1a Direccidn de Planeacidn."(2)

(1) FLORES DE LA PERA, Horacio, Et. Al., Op. Cit., p. 43.
(2} ibidem, p. 43, .
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El acuerdo presidencial promulgado a nediados de 1959,
en e} que se daban instrucciones a todas Yas dependencias
federales, organismos auyténomos y empresas estatales para-
formular un programa de inversiones del sector piblico en
el periodo 1960-1964, fue semejante en muchos aspectos al
emitide seis afins antes por el Presidente anterior, en -
ocasidn del establecimiento del Comité de Inversiones come
parte de la Secretaria de Hacienda. El nuevo decreto se re
feria a una serie de nuevos objetivos sociales y econdmi--
cos ausentes en el decreto de 1953 {que incluian, entre -~
otres, la redistribucién del ingreso, la atencidn preferen
te a las partes menos desarrolladas del territorio nacio--
nal, y a la sustitucién de importaciones), perc las estipy
taciones sobre el funcionamiento del Organismo variaban po
co de las que se seguian en la Comisidn de Inversiones en
el gobierno anterior. Se ordend a todas las dependencias -
piblicas que proporcionaran informacidn, sobre sus planes
de inversidn a la Secretaria de la Presidencia, a 13 cual
tocaba entonces “proceder a estudiar los programas, procu-
rar 2 ceoordinacidn mds satisfacto}ia de los proyectos y -
sameter el plan coordinado de inversiones del sector pibli
co para 1960-1964, junto ¢dn un cuadro de prioridades y -
alas fuentes de financiamiento a la consideracién de la -
Presidencia de Ja Repiblica™, los proyectos o programas in
dividuales de inversién debfan estar acampafiades por pla--

nes pormenorizados de financiamiento, en-los que 5e espe~-
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cificaridn: "el origen y la naturaleza de los fondos, ya -
fuesen partidas del presupuesto, créditos internos o del -
exterior, recursos pertenecientes a los organismos descen-

tralizados, contribuciones de fuentes privadas”, etc.
Finaimente, podemos comentar que la Secretaria de la
Presidencia es el antecedente directo de ia Secretaria de

Programacidn y Presupuesto.

9) Plan de Accién Inmediata (1962 - 1964)

E1 Plan de Accién Inmediata 1962 - 1964 elaborado por
una Comisidn Intersecretarial —con representantes de las -
Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico y de la Presiden
cia— especificaba las necesidades de inversidn del sector

privado y pliblico.

La necesidad de continuar fortaleciendo el proceso de
industrializacién, condujo a la accién gubernamental mis -
all4 de una simple regulaci6n del sector pdblico. Por pri-
mera vez se contemplaban medidas que incidirfan en los --

grandes agregados macroeconémicos.

El Plan persiguié determinar el monto y estructura de
las inversiones que permitieran un ripido crecimiento eco-

némico, a través de una mejor utilizacidn y orientacién -
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de} ahorrro, tanto interno como externc, Lo anterior para
estimular la inversidn privada con el propdsito de alcan--
zar mayor afluencia de recursos hacia Jos diferentes secto
res econdmicos, por 1o que se utilizaron por un lado, ins-
trumentos de politica econdmica y por otro, una coordina--
cign entre las inversiones piblica y privada. Los montos -
de inversién total deberfan aportarse en partes iguales, -
tanto por el sector piblico, como por el privado, con la -
intencion de que en el afo de 1964 la proporcifn de Ja in-
versidn privada c¢reciera a un ritmo mis elevado gue el de

ta inversién pdblica.

€l Plan de Accidn Inmediata considerd los programas -
presentados por las secretarias, departamentos de Estado,
organismos descentralizados y empresas de participacidn es
tatal con la iatencidén de promover el desarrollo {ndustrial
Yy agropecuario, ademis de consolidar y ampliar la infraes-
tructura de comunicaciones y transportes, Un cincuenta por
ciento de su financiamiento se 1levé a cabo a través de rg
cursos provenientes de los impuestos y de las empresas del
fstado; 1a mitad restante se cubrid fundamentalmente con -
crédito externc. La inversidn privada se 1levd a efecto en
1a f{ndustria y 1a construccidn, principaimente, La mayor -
parte de su financiamiento se realizé mediante el Shorro -

ineterno.
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E1 sintesis, el Plan abarcd un inventario de las nece
sidades de inversion y su correspondiente esquema de finan
ciamiento. De modo adicional se especificaban medidas de -
politica econdmica para la consecucién de las metas pro---

puestas.

Durante el perfodo 1962-1964, el acelerado crecimien-
to de la inversidon piblica y privada permitieron incremen-
tos en el PIB, alrededor de un 8 por ciento anual, superan

do entonces, la meta que establecié el Plan de este rubro.

Respecto al comportamiento sectorial de 1a economfia,
fueron alcanzadas las metas contenidas en el Plan: profun-
dizdndose en el proceso de industrializacién y en la forma
cidén de una fuerte infraestructura de comunicaciones y --
transportes, en tanto que el crecimiento del sector agrico

la permanecid al margen.

La polfitica industrial del plan se orientaba a forta-
lecer el proceso de sustitucidn de importaciones y la inte
gracién industrial, procurdndose utilizar Gptimamente la -

capacidad instalada y modernizar ciertas industrias.

Los ingresos publicos provocaron un mayor endeudamien

te interno y externmo para voder financiar las inversiones.
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En 1o relativo al control de precios y a la disminu--

cién del déficit comercfal externo no se lograron las medi
das programadas, ya que los precios crecieron en una tasa
superior a la estipulada, y la brecha entre exportaciones

e importaciones continué amplidndose.
Puede afirmarse que la inversidn fue orientada en la
direccién programada, contribuyendo en esta forma a refor-

2ar el proceso de industrializacidn.

g} Programa de Desarrollo Econémico y Social (1966-1970})

Los afios de la segunda mitad de la década de los se--
senta ofrecen caracteristicas Gnicas en el desarrollo eco-
némico del pafs: crecimiento econdmico elevado y sostenido;
estabilidad de precios; tipo de cambio fijo, estable y con
libre convertibilidad; elevada participacién de los recur-
ses fnternos en el financiamiento de la inversidn; aumen--
tos significativos de la productividad; y creciente parti-
cipacién de los salarfos en el ingreso nacional, eran indi
cadores que mostraban un estable y promisorio desarrollo -

econdmico.

La otra cara de la moneds demostraba, en cambio, un -
paulatino y cada vez mayor rezago en el crecimiento del -

sector agricola, respecto a la expansidn industrial; dispa
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ridades en el desarrollo regional, que se acentuaban a me-
dfda en que avanzaba el desenvolvimiento econdmico del --
pais; concentracion de los beneficios del desarroilo en ca
pas sociales reducidas de 1a poblacidn; necesidad crecien-
te de recursos externos para financiar 1os desequilibrios

de la balanza de pagos, e insuficiencia de los ingresos pi
blicos respecto a sus compronisos con el desarrollo econd-

mico y el bienestar social.(1)

En este contexto la Comisidon Intersecretarial para -
formular Planes de Desarrollo Piblico, inicia en 1966 el -
Programa de nésarrollo Econdmico y Social de México 1966--
1970. E1 documento apoya principalmente los elementos bdsji
cos de la estrategia econdmica denominada desarrollo esta-
bilizador, pero va mis alls de la misma porque contempla -
objetivos adicionales., £) propbsito del Programa es jerar-
quizar, normar y determinar el curso 3 seguir de las acti-
vidades pliblicas, y cumplir un papel {ndicativo para las -

actividades del sector privado,

En forma global, el Programa propone los siguientes -

(1) Ver Guillen Romo, Héctor, Orfgenes de la crisis en M@
xico 1940/1982. Ed. Era. Coleccifn Problemas de Méxi=
co. la. Reimpresidn, México, 1985 pp 35-40.
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objetivos: alcanzar una tasa de crecimiento econdmico del
6.5 por ciento anual en promedio; dar prioridad al desarro
110 agropecuario; impulsar la industrializacidén, mejorando
su eficicencia y su capacidad competitiva en el exterior;
atenuar y corregir los desequilibrios regionales y secto--
riales; distribuir mis equitativamente el ingreso; finan--
ciar el desarrollo, apoyindose cada vez mds en recursos na
cionales; mantener la estabilidad cambijaria y de precios;

y promover reformas en la Adninistracidn Piblica Federal.

La primera parte del documento contiene los Lineamien
" tos del Desarrollo Econfmico y Social de México 1966-1870,
incluyendo las metas globales del desarrollo para el pe--
riodo, 1a polftica de relaciones econdémicas con el exte---
rior 1a inversion piblica y su financiamiento, y los incen
tivos a Ya inversidn privada, Su propisito es identificar

las formas para alcanzar los objetivos mencionados y los -
mecanismos necesarios para hacer compatibles las decisio--
nes a tomar en distintos niveles. Sin embargo, en casi to-
dos los casos, no se sefialan los responsables ni los ins--

trumentos de 1a ejecucidn de las politicas.

La segunda parte del documento estd compuesta por el
Programa del Sector Piblico 1966-1970. En ella se mencio--
nan los compromisos del sector piblico en 12 consecucidn -

de los objetivos del Programa,
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El Programa del Sector Piblico estd integrado por cua

tro secciones, identificadas segiin las acciones a desarro-
1lar en los siguientes sectores: agropecuario y pesquero,

industrial, comunicaciones y transportes y bienestar social,

Contiene ademds una seccidn especial que sefiala diversas -

reformas a la Administracién Pdblica, para alcanzar los ob

jetivos de la planeacidn.

€l comportamiento econémico observado durante los --
afios que abarca el Programa, mostré un desenvolvimiento sa
tisfactorio de los grandes agregados macroeconomicos. La -
tasa de crecimiento del PIB alcanzb un ritmo de 6.9 por -
" ciento anual en promedio. La inversién bruta fija crecid a
una tasa de 9.6 por ciento y en general, todas las metas -

globales establecidas fueron ampliamente superadas.

Los resultados sectoriales mostraron una tasa de cre-
cimiento del 2.7 por cfento anusl del producto agricola, -
muy por debajo de la proyectada {5.3 por ciento anual}, e
inferior a la tasa de crecimiento de la poblacibn. EY sec-
tor industrial por su parte alcanzdé incrementos del orden

del 9.2 por ciento anual,

En cuanto 8 las inversiones en bienestar social, se -
superaron las metas proyectadas. El Programa proponfa dedi

car a esta frea un 22.1 por clento de 1a inversién piblica
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totai, y se le dedicd el 25.5 por ciento. Ese incremento -
obedeciS a Ya acelerada transformacidn del pafs de rural -
en urbano. Cambio de situacion que trajo consfgo demandas
de inversiones asistenciales, educativas y de bienestar sg

cial, impesibles de postergar.

En materia de reformas de 1a Administracidn Piblica -
se crearon la Subcomisidn de Inversién Financiamiento y -
una Comisifn de Administracién Piiblica. la primera con la
finalidad de jerarquizar el gasto de inversidn y su finan-
ciamiento sobre bases anvales. Y la segunda, como una enti

dad complementaria en las tareas de planeacidn.

Aldn cuando el Programa mencioné que era importante es
tablecer objetivos y metas, sefialar medios y recursas, as{
como organizar la Administracidn Piblifca para alcanzarlos,
a ningiin 6rganc se le dic la responsabilidad del control,

ejecucidn y evaluacibn del proceso de planeacién.

Esta sttuacién hace presumir que el proceso de planea
cién no fue debidamente conceptualizado y que sus activida
des se articularon deficientemente con 1a politicas econdmi
ca, repercutiendo negativamente en Ja ejecucifin del Progra
ma y en su capacidad para dirigir 1a economia hacia la cop
secucién‘de tos objetivos planeados. Los resultados mostra

ron, ademds, que no bastaba una planeaciGn meramente indi-
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cativa para las actividades de) sector privado, sino que -
era necesario inducir aquéllas socialmente indispensables
y, a1 mismo tiempo, desalentar las no prioritarias, median-

te el uso de todo el instrumental de la politica econdmica.

i) Programa de Inversidn Financiamiento del Sector Plbli

co Federal (1971-1976)

Durante los primeros afos de 1a década de los sesenta,
las actividades en planeacidn fueron muy varfadas: refor--
mas a la administracién piblica federal, avances en la pro
gramacidn de la inversidn piiblica y de desarrollo regional,
asi como diversos esfuerzos en materia de planeacidn glo--

bal y sectorial de mediano plazo.

Este documento fue elaborado, en 1970, por las secre-
tarfas de la Prestdencia y de Hacienda y Crédito Piblico,
y se enfocaba a armonizar y compatibilizar el gasto de in
versidn y los recursos financieros, orienténdose a proyec
tos de beneficio social y hacia la promocidén de activida-

des prioritarias de 1a economfa. (V)

——

{1} Revisar Tello, Carlos. Op. Cit.
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E1 patrdn de desarrollo seguido hasta entonces, habia
aportado resultados positivos: elevadas tasas de crecimien
to econdmico, un aparato productivo diversificado, estabi-
1idad financiera, creciente urbanizacidn y la modernizacién
en general de la sociedad mexicana., No obstante, paralela-
mente también se acumularon rezagos y contradicciones que -
desembocaron en la aparicidn de fuertes tendencias al es--
tancamiento econdmico: disminucidn de las eportunidades de
inversidn, cuellos de botella en sectores claves de la eco
nomia, concentracisn del ingreso y agudizacidn de los con-

flictos sociales,

El hacer frente a estos problemas requerfa una progra
macién muy cuidadosa de la obtencidn, uso y destino de los
recursos financieros disponibles; de ahf que los objetivos
blsicos del Programa en materia de politica de financia---
miento se enfocaron a mantener el equilibrio entre el gas-
to y los recursos disponibles no inflacionarios, elevar el
ahorro del sector paraestatal, orfentar el crédito hacia «
proyectos que contribuyeran a reducir el déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos y vincular el crédito in-
terno al incremento del ahorro voluntario captado por el -

sistema financiero.

Para la ejecucidn del programa, se proponia su anualj

zacidén, con el objeto de tener un mayor control de los re-
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cursos. Para ello se facultaba a 1a subcomisién de Inver--
sién Financiamiento, organismo creado a finales de los se-
senta e integrado por representantes de las secretarias de
Kacienda y Crédito Piblico y de la Presidencia, la elabora
cidn de un plan anual de inversidn, asi como atribuciones

relacionadas con el control, evaluacidn y asesoria de los

diferentes programas de inversidn elaborados por las depen

dencias de la administracion pliblica federal,

No se tiene conocimiento de los resultados directos y
de los efectos pricticos de la aplicacién de este Programa,
En términos generales, las estadisticas muestran que duran
te el perfodo 1970-1975 1a inversidn piblica se incrementd
en un.16 porciento promedio anual, porcentaje que fue infe
rior al establecido en el documento. En cuanto al crecimien
to del PIB, el Programa proponia un 7 por ciento promedio
anual; en la realidad, el producto aumentd a una tasa de -

5.6 por ciento.

A pesar de lo anterior, el Programa de inversién-Fi--
nanciamiento 1971-1976 es un documento valioso en si mis-
mo: muestra la importancia de programar los recursos finan
cieros, su destino y calendarizacién, no solamente con ba-
se en criterios cuantitativos, sino también tomando en con
sideracién aspectos de calidad, especialmente los relacio-

nados con el bienestar social,
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J)}  Plan Global de Desarrollo.

Conforme a la experiencia acumulada en }as décadas an
teriores y la reestructuracidn orginica que sufrid )a Admi
nistracion Piblica Federal, se pudo contar por fin con wun
documento de planeacidn general a nivel global que sinteti
zard los esfuerzos gubernamentales y sociales, y que los -
expresard en un propésito de observancia. Sin embargo, no
existfa en ese entonces la infraestructura administrativa
adecuada para que este plan pudiera recoger y articular -
las demandas y estrategias en forma eficiente. La carencia
de un esquema de cardcter formal donde se sefialara con to-
da claridad Ya secuencia de un proceso para dar origen a =
dicho Plan, perjudicd de manera notable la verdadera natu-
raleza y alcances del mismo. £1 Plan Global de Desarrollo
se estructurd a partir de los Programas Sectoriales que se
enunciaron en dicho perfodo de gobierno, es decir, el Plan
no era sino la "sumarizacidén" de todos los programas par--
ctales. De hecho, fue poco 1o que se pudo llevar a cabo de
los propésitos de gobierno que se enunciaban, pues no pre-
vié Ya crisis que en el afio de 1981 sobrevendrfa sobre la
economfa nacional, Cabe mencionar que la Administracidén -~
PibYica crefa cada vez mis en las bondades de un esquema -
de Planeacidén Nacional, que por lo menos, articulara estra
tégicamente los esfuerzos de las distintas dependencias

organismos gubernamentales. Asimismo, como y2 se comentd -
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anteriormente, en este periocdo de gobierns se reorganizé -
1a estructura de la Administracidn Piblica, en el procese
denominade “"Reforma Administrativa® con el objeto de efi--
cientar y hacer mds racional la orgarizacidn del aparato -
pibiico. Esta experiencia administrativa ha sido bien apro
vechada por el régimen de gobierno gque mediante el denomi
nado *Sistema Nacional de Planeacién Democritica”, recono-
ce los aciertos y fallas de) proceso que en anteriores ad-
ministraciones se habfan Jlevado 2 cabo y sehata una serie
de responsabilidades a cumplir para mejorar el esquema. No
cabe duda que el esfuerzo emprendido en el perfodo 1976- -
1982 en materia de planeacifn fue muy provechoso y aportd

elementos decisivos para conformar el actual sistems.
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v

EL SISTEMA MACIONAL DE PLANEACION DEMOCRATIGA
(1983 - 1988)

El siguiente capitulo trata sobre el Sistema que se -
cred en este sexenio, para instrumentar la Planeacién a ni
vel Nacional. Esta nueva estructura tuvo su nhacimiento en
1a nueva institucidon juridica del pais, que se vio modifi«
cada en los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Constitucidn -
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. (*) En efecto, a
principios de 1983 fue reformada 1a Constitucidn y se pro-
mulgé la Ley de Planeacién{**) En especial, la Constitucién
precisa la necesidad de que el Estado organice un Sistema
de Planeaci6n Democrdtica para imprimir solidez, dinamismo

y permanencia al desarrollo nacional,

(*) En los anexos se incluyen los nuevos textos a dichos
articulos.

(**) Existen ya algunos estudios jurfdicos sobre la natura
leza de las modificaciones a los articulos constitu-=
cionales ya mencionados, Sin embargo, sus anteceden--
tes como propuestas para una legis?acién al respecto
pueden encontrarse.en 1a obra ya multimencionads en -
esta investigacifn de Flores de la Peiia, Horacio, et.
al, Bases para la Planeacibn..., en la ponencia de -
Luis Garcfa Cirdenas, “Aspectos Jurfdicos de 1a Planea
cién" pp. 11-115, Por ser un contexto plenamente jurY
dico no haremos ningin estudio sobre dichos artfculos.
Su importanciz, dentro de esta investigacidm, es su -
impacto en el proceso de planeacién.
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La Ley de Planeacidén, p¥licada el 5 de enero de 1983
establece Yas normas y principios badsicos conforme a los -
cuales se llevara a cabo 1a planeacidon del desarrollo, las
bases para 1a integracidn y funcionamiento del Sistema Na-
cional de Planeacidén Democrética, asf como para la coordi-
nacidén entre 12 Federacidn y los Estados y l1a concertacidn
e induccién de acciones con los grupos sociales. Ademds, -
sefiala los fines y procedimientos del proceso(*) de parti-
cipacién y consulta para la elaboracién actualizacién y -
ejecucidn del plan y los programas que se generen en el -

sistema. (**)

Como ya se comentd, la préctica de la planeacidén no -
es nueva en México, ni en el mundo. Pafses industrializa--
dos como Francia, Italia y otros, 1levan a cabo una planes
cién de carfcter nacional. No se diga de pafses de econo--

wia centralmente planificada como la URSS, Yugoslavia y -

{*) Una consulta general sobre el Sistema Nacional de Pla
neactdn Democritics se puede encontrar en Montemayor,
Rogelio. E1 Sistema Nacional de Planeacidén Democriti-
ca, en 1a Revista de Administracidn Publica. México,
INAP, Julio, diciembre 1983. Asimismo, 1a SPP edita -
los discursos del Lic. C. Salinas de Gortari, Secrets
rio de SPP en relacién al SNPD y que orientan en gran
medida a comprender su naturaleza.

(**) Igualmente, se incluye la actual Ley de Planeacién en
los anexos.
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otros de corte socialista. Sin embargo, como ya se obser--
v, la planeacifn debe corresponder a las necesidades de -

cada una de las naciones.

En nuestro pafs, el establecimiento del Sistema Nacio
nal de Planeaci6n Democratica (SNPD en adelante) represen-
ta la actual culminacién al proceso, iniciado en 1930, con
1a Ley sobre Planeacidn General de 1a Repiblica, para ---
orientar y promover racionaimente las acciones de desarro-
1o econémico y social hacia la consecucién del proyecto -

nacional contenfdo en la Constitucién.

EY punto de partida de un sistema de planeacién es an’
te todo, el ordenamiento del ejercicio de sus atribuciones,
que en el caso mexicano, estin consignadas en la Constitu-
cién y demds leyes, que facultan al Estado como Grgano rec
tor del desarrollioc, 2 fin de asegurar el cumplimiento de -
de los grandes prop8sitos naclionales, pero evitando en to-
do momento y circunstancia, inhibir o sustituir las inicia

tivas individuales y comunitarias de la poblacién.
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A. LA PLANEACION OEMOCRATICA. PRINCIPIOS Y CONCEPTOS.

La planeacidn de una nacidn debe corresponder a los -
principios polfticos de 1a Constitucién Politica, es decir,

de sus estructuras juridicas, poifticas y administrativas.

Por tanto, el Sistema debe organizarse a partir de -
1as estructuras ya seftaladas, concebido para transformar =
de manera racional y precisa la realidad econémica y social.
De esta forma, el SNPD sefalas que:

“La planeacibn democritica parte de las ca
racterfsticas del sistema de economia wmix-
ta del pafs, para proponer esquemas de tra
bajo donde se articulen los esfuerzas del

sector piblico con los de los sectores so-
cial y privado, orientados a 1a consecucidn

de los objetivos y prioridades del desarro
110 nacional, bajo 12 rectorfa del Estado™(1)

Para que la Planeacidn pueda ser efectiva {operativa-
mente} el Sistema debe definir con toda claridad ¥a estra-
tegia general y los instrumentos que se utilizardn para en
frentar las situaciones econdmicas y soctales de la Nacifn,
as! como los mecanismos de participscidn y Jas responsabi-
lidades de las Dependencias e Instituciones y de los diver

grupos sociales que en ella fntervienen.

i e gt

{1} SPP. Sistema Nacional de Planeacibn Democrdtica. Méxj
cc, SPP, 1984, p, 10,
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La Ley de Planeacidon norma y dicta los principios fup
damentales de la organizacidn del Sistema:

“-E1 fortalecimiento de la soberania, la in
dependencia y autodeterminacidén naciona--
les, en 1o politico, lo econdmico y lo -
culttural;

«La preservacion y el perfeccionamiento -
del régimen democrdtico, republicano, fe-
deral y representativo que la Constitucidn
establece; y la consolidacidn de la demo-
cracia como sistema de vida, fundado en -
el constante mejoramiento econdmico, so--
cial y cultural del pueblo impulsande su
participacién activa en la planeacién y -
ejecucion de las actividades del gobierno;

-La igualdad de derechos, la atencidén de -
las necesidades bisicas de la poblacidn y
la mejorfa, en todos los aspectos, de 1la
calidad de 1a vida, para lograr una socie
dad mds igualitaria;

-E1 respeto frrestricto de las garantfas -
individuales y de las libertades y dere--
chos sociales y polfticos;

-EY fortalecimiento del Pacto Federal y del
Mynicipio Libre, para lograr un desarro--
110 equilibrado del pafs, promoviendo 1la
descentralizacibn de la vida nacional; y

-£1 equilibrio de los factores de la pro--
duccibn que proteja y promueva el empleo,

en un marco de estabilidad econbmica y -
social."(1)

Estos principios fundamentan al Sistema de Planeacibn

que se 1leva a cabo en nuestra nacién.

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacidn Democritica. Of.
Cit. p V0.
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El Sistema, sin embargo, aborda ciertes conceptos que

‘es necesario reproducir Tntegramente, en virtud de la im--

portancia que revisten como norma general para la organiza
cidn del Sistema. Estos conceptos sefialan, efectivamente,

Jos criterios generales de organizacidn del propio Sistema,
sus etapas de planeacién, su instrumentacién, ejecucidn, -
control y evaluacidn, la participacién de grupos sociales
diferentes, del Congreso de la Unidn, etc. Por ello, los -
reproduciremos fntegramente, pues se detallan y explican -

con amplitud en los siguientes capftulos.

“La planeacidn la realizan los distintos componentes
del SNPD: los tres ordenes de gobierno, los diferentes sec
tores que componen la economfa mixta y las organizaciones
de 1a sociedad., Es por ello que se concibe 1a instrumenta-
cién del plan dentro de un esquema multidimensional, y no

5610 con base en las actividades gubernamentales.

El sistema prevé formas de participacidn de la socie-
dad en todos sus niveles y etapas. Lo que en la etapa de -
formulacidn es consulta popular, en la instrumentacibn se
vuelve materia de concertacién. Por ello, uno de los obje-
tivos mis destacados en la consolidacidn del SNPD, es el -
de fortalecer 1a participacién de la sociedad en 1a planea

cién del desarrollo.
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La planeacidn no se agota con la tarea de formular -
planes y programas; las personas y dependencias encargadas
de programar, presupuestar, controlar y evaluar también -
planean, y esas actividades se deben concebir y ubfcar den
tro del SHPD. Con el establecimiento del sistema, instru--
mentos tales como los documentos bisicos de la politica -
econdmica, los de tipo administrativo, y otros de primera
importancia para informar al Poder Legislativo y a toda la
nacién sobre el avance de la administracidn piblica, como
1a Cuenta Pdblica y el Informe de Gobierno, se someten aho

ra a nuevas funciones e interrelaciones dentro del SNPD,

En general, la creacidn de un sistema de planeacidn -
implica que, més al1& de la integracion y difusidn de pla-
nes y programas, planear significa ordenar racional, siste
mitica y congruentemente por anticipado, el conjunto de ac
tividades que se piensa realizar para lograr ciertos obje-
tivos y metas, y vigilar que la ejecucién de las mismas =
corresponda a dicho orden y se encamine, en sus efectos, a

1a consecucidén de tales objetivos y metas.

La planeacidn que se tiende a fortalecer es aguella -
que llevan a cabo los tres 6rdenes de gobierno, a partir -
del propbsito de descentralizacidn de la vida nacional, y

no para reforzar esquemas centralizados de funcionamiento.
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En este sentido, 1a planeacién promueve y fortalece -
Ta desce;tralizacién de 12 vida nacional, 13 capacidad de
respuesta de los gobiernos estatales y municipales, y la -
posibilidad de expresién de la poblacidn nacional en sus -
entidades federativas y demarcaciones municipales y delega

cionales.

Son particularmente importantes los esfuerzos para -
vincular los criterios de asignacidn territorial del gasto
pibtico federal con las polfticas y necesidades de los go-
biernos estatales y municipales., Ello implica 1a precisién

y fortalecimiento de la dimensidn regional del plan,

Dentro del sistems, el principio de que s6l0 un docu-
mento tenga la categorfa de plan, presupone 1a necesidad -
de jerarquizar los documentos de la planeacibn y asegurar
1a congruencia en la accidn de los distintos componentes -
del sistema; La tey de Planeacidn establece:

“Ls categorfa de Plan queds reservada al Plan Nacio--

nal de Desarrollo”.

Desde el punto de vista de 1as etapas de la planeaciin
debe darse prioridad, en un primer momento, a1 fortaleci--
miento de Tas tareas de l1a instrumentacibn. Es menester ha

cer esfuer2os especiales para vinculsr los contenidos del
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plan con el manejo de las politicas e instrumentos de cor-
to plazo, particularmente en dos aspectos: el ejercicio «-
del presupuesto y 1a organizacidn y operacién administrati
va de 1a Administracién Piblica Federal. Ello significa -
marchar hacia una mejor articulacidn entre los diferentes
sectores de la APF, y de las relaciones entre el gobierno
federal y los estatales, en funcidn de Vos requerimientos

de 1a planeacidn.

A diferencia de otros pafses e incluso de México en -
ciertos momentos de su historia, el sistema de planeacién
no se propone generar nuevas dependencias, incrementar el
tamafo de ta APF o complicar su funcionamiento dentro de -
su conjunto, para lograr los objetivos y metas del Plan, -

los programas y proyectos.

- EY SNPD adquiere vigencia en 1a medida en que se defi
nen y se cumplen las responsabilidades de sus integrantes,
8 través de un esquema de descentralizacibn de funciomes -
que permite a cada componente del sistema, tener claridad

sobre los objetivos y metas a lograr con objeto de decidir
en su dmbito de competencia las mejores medidas y formas -
para el logro de lo planeado. Esto se aplica especialmente
bajo el esquema de sectorizacién de Va Administracién PG--
blica Federal, en que los coordinadores de sector responden

a8 las dependencias globalizadoras de los resultados de) -
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proceso, y las entidades a los coordinadores sectorfales,
sin menoscabo de su autonomfa Juridica y operativa. Se -
trata de que cada dependencia y entidad funcionen como par
te de yn sistema nacional, con una perspectiva estratégica

de las prioridades y necesidades del conjunto,

- En el SHPD los temas intersectoriales estdn en funcidn
de las prioridades sefialadas por la planeacidn nacional, -
definiéndolos como aguellos aspectos del desarrolio que re
quieren de la participacidn coordinada de varjas dependen-
cfas o entidades, e incluso de los sectores sacial y priva
do, debido al cardcter integral que deben contener las po-
sibles soluciones o medidas que se emprenden para la aten-
cibén de las mencionadas prioridades. Para ello, del Plan -
Nacional se derivan programas de mediano plazo que inte---
gran todas las actividades y medidas orientadas hacia 1a -

consecycidn de las prioridades.

Por otra parte, en el SNPD, respondiendo a la necesi-
dad de actuar coordinada e integralmente, las variables ma
cro, tales como el empleo, el control de la inflacidn, 1a
polftica fiscal, monetaria o de ¢rédito se constderan en -

un esquema homogéneo de sccibn del sector piblico.

La formulacidn de planes y programas habrd de contar

cen una perspectiva realista de los recursos existentes y
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de los medios de financiamiento para definir objetivos y -
metas, La planeacién, en este sentido, forma parte de una
actividad gubernamental realista y objetiva, y debe desem-
bocar hasta el nivel de los programas operativos y los pro

yectos especificos de inversiodm.

Para llevar a cabo actividades de planeacidn, es im-
prescindible contar con una infraestructura de ‘~‘ormacidn,
de investigacidn, de capacitacidn, y tener la capacidad de
operar y controlar proyectos de inversidn, evitando dupli-
caciones ¢ ineficiencias, como una de las formas para 1le-

var & efecto los contenidos del Plan.

La generacidén de informacidén, la capacitacidn, la in-
vestigacién y la operacibn de proyectos son actividades -
previas a la existencés del sistema de planeacidn, y hasta
cierto puntoc autdnomas. Por ejemplo na toda 1a informacidn
que se genera es un tasumo para planear, ni todos los re--
querimientos de personal capacitado son atendidos por el

sistema de planeacidn.

Sin embargo, la consolidacién del SNPD plantea impor-
tantes requerimientos a esas cuatro actividades, que ob)i-
gan a replantear su esquema de functonamiento, objetivos y

recurses que emplean.
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Igualmente, forman parte de la infraestructura, de ma
nera funcional, las actividades de divulgacién de Tos re--
sultados de 1a planeacidn, tan necesarias para mantener in
formada a toda la sociedad respecto al contenido de los -
planes, programas y proyectos, y sobre el estado de los -
asuntos econdmicos y soctales y los resultados de la poli-

ticas de desarrollo, en cada uno de sus dmbitos."(1)

——————————.

{1) spp. Sistema Macional... Op. Cit., p. 11,



128.

B. ANALISIS DEL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION DEMOCRA-
TICA, COMPONENTES Y ETAPAS,
1. Definicidn.

El Sistema Nacional de Planeacion Democrdtica es un -
conjunto articulado de relaciones que establecen entre si
las dependencias del sector plblico, con las organizacio--
nes de los diversos grupos sociales y con 1as autoridades
de las Entidades Federativas, a fin de efectuar acciones -

de comiin acuerdo sobre los destinos de nuestra MNacidn.(1)

EV Sistema Nacional de Planeacién Democr&tica (SNPD)
es, en otras palabras, la estructura organizativa para --

efectuar el proceso nacional de planeacidn,

En efecto, el SNPD observa como propésito fundamental
el establecimiento de un proceso continuo, cientificamente
validado de la planeacidn nacional; por ello, el SNPD invo
Tucra principalmente a 1os Organismos Gubernamentales y -
Sreas encargadas de efectuar tareas de planeacidn {progra-

mracidn, informacibn, control y evaluacién), a las entida--

(1) sPP, Sistema Nacional de Planeacidn Democrdtica. Prin
cipios y Organizacién, México, 1983. )
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des encargadas de .ejecutar los mismos y a los organismos e
instituciones cuya obligacién es evaluar y proceder a efec
tuar la retroalimentacién necesaria para continvar la se--

cuencia 16gica del proceso.(1)

2. El Proceso de Planeacidn,

"E1 proceso de planeacidn es un conjunto de activida--
des destinadas a formular, instrumentar, controlar y eva--
luar el Plan Nacional y los programas originados en el -~

SNPDX(2)

Este conjunto de actividades pretende vincular a los
programas a corto plazo, las actividades cotidianas y la
toma de decisiones de cardcter diario a 1a planeacin a me

diano plazo o propbsito de gobierno.

Para su operacidn el proceso se divide en las etapas

a) Formulacién.

e Y

(1) Para una consulta general, a la vez breve y completa,
revisar a Montemsyor, Rogelio, E1 Sistema Nacional de
Planeacidn Democritica. Instituto Nacional de Adminis-
tracién Pdblica. Lulio-diciembre 1983. pp. 21-31.

{2) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica, Op.
cit. p. 16.
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b) Instrumentacién,
c) Control, y
d) Evaluacién.

En 1o general, las actividades que se¢ identifican pa-
ra cada etapa responden en primera instancfa a una concep-

tualijzacién del proceso técnico de la planeacidn,

a) Formulacidn.

La Formulacidn se concibe como el conjunto de activi-
dades que se desarrollan en la elaboracidn del Plan Nacio-
nal y los Programas de mediano Plazo. Comprende la prepara
¢i6n de los diagnésticos econdmicos y sociales de cardcter
global, sectorial, institucional y regional; la definicion
de los objetivos y las prioridades del desarrollo, tomando
en cuenta las propuestas de la sociedad; el sefialamiento -

de estrategias y politicas generales congruentes entre sf,

En el caso de los programas de mediano plazo se com--
prende la determinacibén de metas de plazos mediano y corto,
asi como 1a respectiva prevision de los recursos a utilis:
zar; Ya especificacibn de las &reas o aspectos del Plan y
los programas que se requieren de la intervencién de dis--
tintas secretarfas o entidades desde su elaboracibn; los -

criterios que habrdn de orientar la coordinacidn de accio-
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nes con los estados y la concertacién con los grupos socia
les; y las tareas de compatibilidad de los programas de me

diano plazo con el Plan Nacional.

b) Instrumentacién,
Es el conjunto de actividades encaminadas a traducir
los lineamientos y estrategias del Plan y los programas de

mediano plazo a objetivos y metas de corto plazo.

E1 documento de 1a SPP nos dice:

“Con este propSsito se elaboran programas de
carfcter anual que vinculan el corto con el

mediano plazo, y constituyen la referencia -
b&sica de las vertientes de instrumentacidn

y de sus instrumentos.®

"Las actividades fundamentales de esta etapa
consisten en precisar las metas y acciones -
para cumplir con los objetivos establecidos;
elegir los principales instrumentos de polf-
tica econimica y social; asignar recursos; -~
determinar lor responsables de la ejecucibn
y precisar los tiempos de ejecucién del Plan
y de los Programas.*(1)

La instrumentacifn en los programas anuvales se verifi
ca a través de las cuatro vertientes que integran las for-

mas mediante las cuales se desagregan en acciones especifi

(1) g:?. Sis%gma Nacional de Planeacibn Democrftica..Op.
t. p. .
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ficas los contenidos generales de la planeacién, objetivos

y estrategias, identificando su temporalidad y ubicacidn -

especial.

Las caracteristicas de las cuatro vertientes son:

"Obligacidn: Comprende el conjunto de accip
nes que desarrollan las dependencias y enti-
dades de la Administracién PUblica Federal -
para el cumplimiento de los objetivos y pro-
pésitos contenidos en el Plan y programas -
del Sistema. Los instrumentos mis representa
tivos de esta vertiente son los programas- -
presupuesto de cada dependencia o entidad, -
el presupuesto federal, las leyes de ingresos
de la Federacidn y los acuerdos instituciona
les que celebran dependencias y entidades en
tre si, pero ademfis se rige por:

- los:programas de trabajo administrativos-
(Programas Operativos Secretariales) de
1as secretarfas y entidades, y por

~ las disposiciones juridicas y administra-
tivas, desde la LOAPF hasta los distintos
reglamentos de las secretarfas y entida--
des.,

Coordinacién. Abarca las acciones que desa-
rrollan Tas dependencias y entidades de 1a -
Administracién Piblica Federal en las entida
des federativas y que se convierten en el ob
jeto de los Convenios Unicos de Desarrollo <
celebrados por el Ejecutivo Federal y los Go
biernos Estatales.

La coordinacidn entre los distintos niveles

de gobierno se fundamenta-en el articulo 26
de 1a Constitycién, en el entendido del ple-
no respeto a 1a soberania de los Estados. No
se emplerd el término de coordinacidn entre

el Gobierno Federal y el Departamento del =
Distrito Federal, atendiendo a 1a naturaleza
jurfdica de este Gltimo."(1)

(V) sPp. Sistema Nacional de Planeacién Democritica, Op.
Cit., pp. 18-19,
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Continuando con el esquema que propone el SNPD leemos:

En ri

“Concertacidn: Comprende las acciones del -.,,
pTan Nacional y los programas de mediano al-
cance, cuyos alcances y condiciones se espe-~
cifican en los programas anuales, gue serdn
objeto de convenios o contratos conilos par-
ticulares o ltos grupos sociales organizados
interesados en la ejecucidn concertada.de -
los objetives y propésitos del propio Plan y
los Programas."{1)

gor, 12 Ley de Planeacién promueve y sefiala las

acciones para la concertacidn con los particulares o 165 -

diferentes grupos sociales.

ta ft

gura de la concertacidn se aplica a través de -

acuerdos escritos, que 1a Ley de Planeacidén denomina con-~

tratos o convenios.

"Induccidn: Incluye la ejecucidn de aquellos
instrumentos y acciones econdmicas, sociales,
normativas y.administrativas que utiliza y -
desarralla el Gobierno Federal para inducir
determinadas conductas y comportamientos de
los sectores social y privado, con objeto de
que hagan compatibles sus acciones con Yo ;-
propuesto en e} Plan y los programas. Dentro
de esta vertiente se incluyen entre otras a
nivel giobal, las polfticas de gasto piblico,
financieras, fiscal, de empleo y monetarias.
A nivel sectorial o institucional existe gran
diversidad de instrumentos para Ja;induccién (2}

(1) SpPP, Sistema Nacional de Planeacidn Democrfitica. Qp.

{2)

€
ibid,

p. 20,
p. 20.
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E1 mismo SNPD explica mis detalladamente este concep-
to:

"E1 concepto de induccidn como parte del SNPD
se explica ante todo, por la gran diversidad
de instrumentos al alcance del Estado y por -
la necesidad de prever sus resultados sobre -
las actividades de los particulares."(1)

Y agrega para evitar posibles errores en su instrumen
tacidn:

“Es especialmente necesario hacer explicitos-
‘Yos objetivos de la induccidn ya que el con--
trol de los instrumentos dependen de las dife
rentes secretarfas, como es el caso de los me
canismos fiscales y crediticios, por.un lado,
y del fomento de las actividades productivas,
por el otro."(2)

c) Control.

“ts el conjunto de actividades encaminadas :a
vigilar que 1a ejecucidn de acciones corres--
ponda a la normatividad que las rige y a lo -.
establecido en el Plan y a Vos programas. El
control es un mecanismo preventivo y correcti
vo que permite la oportuna deteccidn y correc
cidn de desviaciones, insuficiencias o incon-
gruencias en el curso de la formulacién, ins-
trumentacidn, ejecucidn y evaluacion de las -
acciones, con el propésito de procurar el cum
plimiento de las estrategias, politicas, obje
tivos, metas y asignacién de recursos, conte-
nidos en el Plan, los programas y los presu--
puestos de 1a Administracién PUblica Federal.(3)

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacidon Democrdtica. Op.

(2] ibige- 20
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“pueden distinguirse dos grandes tipos de controt: el
control normativo y administrative y el control econdmico

y social,v{1)

EY primero es el que estd destinado a vigilar el cum-
pYimiento por parte de las dependencias y organismos de la
APF, de la normatividad que rige sus acciones y estrate---
gias. Esta normatividad abarca miltiples aspectos: adminiy
trativos, contables, financieros, juridicos, y también las

normas en materia de planeacifn.

E1 control normativo y administrativo serd ejercido
por el Sistema de control y evaluacidn Gubernamental (SICEG)
que maneja la Secretaria de la Contraloria de 1a Federa~--

cién.

E1 segundo, el control econdmico y socisl, es el que -
estd destinado a vigilar, por un lado, que exista congruen
cia entre el Plan y los programas que se generen en el Sis
tema y, por otro lado, que los efectos econdmicos y socia-

tes de 1a efecucidn de los programas y presupuestos por -

{1) SPP, Sistema Nacional de Planeacion Democritica, Op.
cit. p. 21,
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parte de las dependencias y entidades de la APF, efectiva-

mente se dirijan hacia 1a realizacidn de los objetivos

prioridades de la planeacidn nacional. Este control se

va a cabo en la SPP.

(1)
{2}

Por G1timo, seffiala el SNPD:

d}

SPP.
Cit,

"E) andlisis de los elementos derivados de -
las distintas tareas de control, puede lle--
gar a determinar las causas o factores prin-
cipales de las desviaciones o incongruencias
detectadas y apoyar la decisidn de realizar
los ajustes, correcciones o rectificaciones-

necesarias. Por d1timo, es importante sefla---

lar que el Congreso de la Unién ejerce un .-
control externo del sistema por medic de su

facultad de aprobar tanto el Proyecto de Pre
supuestos de Egresos y la Ley de ingresos, -
co?o“z?)cuenta PGblica de la Hacienda Fede--
ral,

Evaluacidn.

"Es el conjunto de actividades que permiten
valorar cuantitativa y cualitativamente los
resultados del Plan y los programas en un -
lapso determinado, as{ como el funcionamien
to del Sistema mismo, E1 lapso regular para
tlevar a cabo una evaluacidn serd de un afio,
después de la aplicacibn de cada programa -
anual, A su vez, el Plan y los programas de
mediano plazo podrdn evaluarse en lapsos am
plios, para decidir si se precisa ajustar-=
los o revisarlos."{2)

Sistema Nacional de Planeacidn Democritica. Op.

P

Ibidem p. 23.



137.

Las actividades fundamentales de la evaluacidn compren
den: verificar el cumplimiento de objetivos del programa y
medir su efecto en otros prooramas, retroalimentar el si--
guiente ciclo de instrumentacibn, a efecto de revisar 1los
recursos asignados, las politicas aplicadas y la congruen-
cia entre acciones e instrumentos para asegurar que los re

sultados sean los previstos.

Es importante sefalar lo que nos dice el SNPD sobre -

el valor que tiene 1a evaluacidn en el proceso general:

“La evaluacién representa una herramienta in-
dispensable de sfntesis e {ntegracién para va
lorar el impacto de las acciones del Plan y <
sus programas, tomando en cuenta la informa--
cién proporcionada por los mecanismos de con-
trol para cuantificar el grado de cumplimien-
to de los objetivos generales y especificos;
el papel de las decisiones de politica para -
alcanzar ciertos fines, as{ como la cantidad
de recursos asignados."(1)

Sigue sefiatando el Sistema de Planeacidn:

“En relacidén al Sistema de Planmeacibn en con-
junto, la evaluacidn aporta elementos que va-
loran su funcionamiento, e indican el grado -
de integracién de l1os niveles de planeacifn,

1a adecuacibn de acciones de corto plazo con

1o formulado en el mediano plazo, y confron--
tando los resultados del Plan frente a los -
planteados originalmente por la Sociedad, en

los distintos niveles del sistema,"(2)

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica. Op.
. p. 24.
(2) 1bidem. p. 24
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Ahora bien, 1a accidn de evaluacién la realizan:

Las unidades de planeacion en cada dmbito del Siste--
ma, quienes estdn en contacto con Yos instrumentos y

procesos de ejecucidn,

Esta evaluacibn primera se controla desde el nivel su
perior, 0 sea desde las dependencias coordinadoras de

sector administrativo,
E1 segundo nivel de evaluacidn implica la revisién de

1o realizado por cada entidad coordinadora, ademds de

la evaluacidn del sector en su conjunto.

La Estructura Institucional,

Definicidn.

“La estructura Institucional del Sistema es
integrada por las dependencias y entidades
de 1a Administracién Pdblica, por los orga-
nismos de coordinacién entre la Federacion
y Estados y municipios, y por l1as represen-
taciones de los grupos sociales que partici
pan en las actividades de planeacidn, vincu
ladas por medio de:"{1)

SPP, Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica, Op. -
Cit. p. 26
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- Las unidades de planeacion de cada dependencia o enti
dad paraestatal, como responsables de las actividades

de planeacién.

- Los gabinetes especializados, como Grganos asesores -

del sistema.

- Las comisiones intersecretariales que se establezcan
como comisiones intersectoriales para coordinar y ope

rar cfertas dreas o temas de ta planeacidn,

- Los mecanismos de participacidn social en cada etapa

del proceso de planeacidn; y

- Otras instancias de comunicacién y didlogo que sean -
instituidas, en funcidn de las necesidades del Siste-

ma.

En la estructura del SNPD se coordinan tres niveles:
- Global,

- Sectorial,

- Institucional.

La estructura del SNPD tiene su-fundamento en materia

jurfdica en la Ley de Planeacién y 1a Ley Orgénica de Ja -
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Administracidén Pdblica Federal,
b) El Nivel Global.

E1 SNPD lo define asfi:

"£1 nivel global comprende las dependencias
que efectdan actividades referidas a los as
pectos mis generales de 1a economfa y la sp
ciedad, incluyendo los regionales que no es
tén c1rcunscritos al ambito de un sélo sec-
tor administrativo o entidad paraestatal. -
Es importante recordar que la Ley de Planea
cibn utiliza la palabra regional al conside
rar dos o mds entidades federativas."(1)

De acuerdo con la Ley de Planeacidn y la Ley Orgdnica
de la Administracién Pdblica Federal, la Secretaria de Pro
gramacidn y Presupuesto ser§ el organismo gubernamental de
integracién y coordinacibn de las actividades de planea---

cibn nacional.

for otra parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito «
Pibiico desarrollard actividades de cardcter global referi
das a los aspectos financieros, fiscales y crediticios, -
con el objeto de hacerlas compatibles con la planeacidn na

cional del desarrollo,

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica. Op.
cit., p. 27.
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Finaimente, la Secretaria de la Contralorfa General -
de la Federacidn brindard elementos de juicio para el con-
trol y seguimiento de los objetivos y prioridades del Plan
y de los programas; ademds, planeard, coordinard y organi-
zard el Sistema de Control y Evaluacidn Gubernamental -
(SICEG) que abarcar&, como ya se analizé anteriormente, -
los aspectos normativos de las actividades de control y -
evaluacibn en el proceso de planeacidén. "En este Sistema -
tienen participacién en e) dmbito de sus respectivas compe
tencias de acuerdo con 1a legislacién vigente. las Secreta
rias de Hacienda y de Programacifn y Presupuesto,”{1) nos

dice el SNPD.

¢} Nivel Institucional.

"E1 nivel institucional esti conformado por
1as entidades paraestatales de la Adminis--
tracidn Piblica: organismos descentraliza--
dos, empresas de participacidn estatal, fon
dos y diversos fideicomisos, que se ubican
en el sector administrativo que corresponde
a las actividades productivas o de servicios
que lleven a cabo."{2)

Los organismos descentralizados son las instituciones

creadas por disposicién del Congreso de 1a Unidn, o en su

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica, Op.
Cit., p. 28.
{2} 1bidem. p. 28.
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caso por el Ejecutivo Federal con personalidad juridica y
patrimonio juridico propios, cualquiera que sea la forma o

estructura legal que adopten,

La Ley de Planeacién sefiala que estos organismos ten-
drdn 1a responsabilidad de elaborar y 1levar a cabo "Pro--
gramas Institucionales” cuando lo determine expresamente -
el Jefe del Ejecutivo Federal. En capitulos anteriores se
analizé qué criterios se deben sequir para considerar un -

Organismo .Piblico Descentralizado.

d) EV Nivel Sectorial,

“E1 nivel sectorial corresponde a ta divi--
sidn actual de la Administracién Piblica Fe
deral que atiende aspectos especificos de -+~
la economfa y l1a sociedad. En cada dependen
dencfa, la responsabilidad de 1a planeacidn
recae en su titular, quien para cumplirla -
se apoya en una unidad de planeacion y una

estructura administrativa y ejecutiva."(1)

E1 SNPD explica también qué son ambas estructuras:

"La primera tiene como atribuciones integrar
los programas propuestos y otros instrumen-
tos de politica de mediano y corto plazo, -
tomando en cuenta la propuesta de los gru--
pos sociales interesados y de los gobiernos
de los estados asf como 1a relacidn que pug
dan tener con otros programas regionales o
especiales.

(1) sPp. Sistema Nacional de Planeasidén Democr8tica, Op,
cit. p. 29.



La segunda, en cambio, es el drea encargada
de aplicar la estrategia y las politicas e
instrumentos derivados de ésta conforme a -
los lineamientos que sefiala la ley de pla-.
neacidén, en términos de cada unidad de pla-
neacién."(1)

— e

(1) see. Sisteﬁa Nacional de Planeacién Democritica. Op.

cit.

p. 29,

143,
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C. LOS INSTRUMENTOS BEL SKNPD.

El Sistema de Planeacidn ardena los instrumentos que
se aplicarfn para la instrumentacidn, etapa posterior a la
fornulacidn, dentro de! proceso de planeacibn que contem--
pla el propio Sistema. Estos instrumentos tienen su exprg
si6n en: planes, programas, leyes, informes de control o -
evaluacidn, etc. que contienen objetivos, metas, estrate--
gias y polfticas que se habian sefalado en 13 etapa ante--

rior.

fstos instrumentos se clasifican en:

- Normativos, de mediano plazo.
Plan Nacional de Desarrollo
Programas de medianc plazo

- sectoriales

- estratégicos
regionales
especiales

- institucionales.

- Operativos, de corto plazo
Programas anuatles

- programas operativos anual macro
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- programa operativo anual preliminar.
- programa anual definitivo
- Ley de Ingresos
- presupuesto de egresos
- convenios dnicos de desarrollo
- contratos y convenios de concertacién

- instrumentos administrativos.

- De control
Informes trimestrales de la situacién econdmica y so-
cial
Informes de los gabinetes especializados
Informes de la Comision Gasto-financiamiento

Informes de las Auditorfas Gubernamentales

- De evaluacidn
Informes de gobierno
Informes de ejecucidn del PND
Cuenta piblica
Informes de los foros de consulta popular
Informes sectoriales e institucionales
Informes sobre dreas y necesidades especificas
Informe anual de evaluacié; de la gestién gubernamen-

tat,
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1. Plan Nacional de Desarrollo.

E1 SNPD Yo define asi:

"Caracteristicas generales:

Nivel en que se elabora: olobal,
Cobertura especial: nacional
Cobertura temporal: mediano plazo.

Funcidn: Definir los propésitos, la estrate
gia general y las principales politicas deT
desarrollo nacional, asi como indicar los -
programas de mediano plazo que deben elabo-
rarse para atender las temdticas y priorida
des econdémico socialtes del mismo. Es el mar
co orientador de todos los demis instrumen-
tos del SNPD,

E1 PND es el instrumento de mayor agregacién
y cobertura de todo el sistema y considera,
con una perspectiva nacional, a todos los -
sectores y regiones del pafs. Orienta las -
acciones de los niveles de planeacidn secto
rial e institucional, asf como en un amplio
nivel, 1a planeacidn que realizan los esta-
dos y municipios."(1)

En efecto, el Plan Nacional define los criterios geng
rales, los propésitos y las estrategias mayoritarias, ex--
\presadas bisjcamente en términos cualitativos, El propio -

SKPD nos sigue comentando Yo siguiente:

"Por tratarse del primer instrumento, el -
Plan es elaborado, aprobado y publicado den
tro de los primeros seis meses, a partir de

(1) SPP, Sistema Nacional de Planeacién Democrética. Op.
Cit. p. 46.



1a fecha de inicio de cada administracidn.
Indica ademds, los programas sectoriales,
institucionales, regionales y especiales-
que habrdn de elaborarse para la atencidn
de dreas o aspectos especificos y de intg
rés general en la economia o la sociedad,
que 3 su vez o desagregan en sus admbitos
respectivos,

Por 1o anterior el PND contiene, de acuer

do 2 1a ley:

- los objetivos nacionales, estrategias y
pr:oridades del desarrollo integral del
pais;

- previsiones sobre los recursos a utili-

zar;

- determinacidn de instrumentos y respon-
sables de su ejecucidn;

- lineamientos de politicas de cardcter -
global, sectorial y regional.

Sus contenidos son bisicamente cualitati-
vos, dejando para Jos instrumentos de cor
to plazo y Yos programas sectoriales, re-
gionales, institucionales y especiales, -
los aspectos mis especfficos y la defini-
ci6n de metas cuantitativas.

E1 PND es sometido para su aprobacidn, -
por la Secretarfa de Programdcidn y Presy
puesto a) Presidente de la Repiblica, y -
una vez aprobado mediante decreto, se pu-
blica en el Diario Oficial de la Federa--
cién."(1)

147.

E1 Plan comprende un marco general en el que se incly

yen todos los demds documentos de la planeacién,

(1)

SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democrética. Op.

Cit.

p. 46.
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E1 Plan Nacional de Desarrollo es un documento guia,
con una base social amplia, que posibilitard el logro de -
los objetivos propuestos. Por elle, la participacién social
se da a 1o largo de las etapas de planeacidn que son: ela-
boracién del Plan y los procramas; ejecucién de acciones y

actualizaciGn de los documentos.

Con base en los principios politicos y el diagnéstico,
se establece el propbsito fundamental del Plan:
Mantener y reforzar la independencia de la Nacién, pa
ra ta construccién de una sociedad que bajo los prin-
cipios del Estado de Derecho, garantice libertades in
dividuales y colectivas en un sistema integral de de-
mocracia y en condiciones de justicia social. Para -
ello, requerimos de una mayor fortaleza interna de la
economfa nacfonal a través de la recuperacion del cre
cimiento sostenido, que permita generar los empleos -
requeridos por la poblacidn en un medio de vida digno;
de una mejor distribucidn del ingreso entre familias-
y regiones, y del continuo perfeccionamiento del réai

men democrdtico.

Dentro de este propfsito fundamental se derivan, rela
cionados entre si cuatro objetivos que el propio gobierno

pretende alcanzar.
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- Conservar y fortalecer las instituciones democrdti--
cas. -
- Yencer la crisis.

- Recuperar la capacidad de crecimiento.
- Iniciar los cambios cualitativos que requiere el pafs

en sus estructuras econémicas, polfticas y sociales.

En Yo referente a la estrategia, el Plan enfrentard -
la crisis e infciard los cambios que demanda la sociedad;
pretende también distribuir mds equitativamente entre per-
sonas y regiones los frutos del desarrollo y ampliar la -
participacién de la sociedad en los procesos econdmicos y

politicos.

Por ello, 1a estrategia se propone recobrar la capaci
.dad de crecimiento sobre bases diferentes que permitan lo-
grar una mayor generacién de empleo permanente; inflacion
decreciente; aprovechar racionalmente el medio ambiente y
los recursos naturales; fort&lecer el mercado interno y el
aparato productivo que, con mayor capacidad, dard respues-
ta a las necesidades sociales bisicas y serd mds apto para
modular, en lo interno, los impactos del contexto interna-

cional,

La instrumentacién del Plan Nacional se establecié so

bre 1a base de programas de mediano y corto plazo. Los --
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primeros serdn sectoriales, institucionales, regionales y

especiales que desagregardn los contenidos generales del -
Plan para atender, respectivamente, los aspectos de la eco
nomia y la sociedad de acuerdo a la estructura de la Admi~
nistracidn Publica, las regiones estratégicas y las priori
dades del desarrollo integral del pais. Los programas de -
corto plazo indicardn las acciones y medidas que regirdn -
durante el afio correspondiente, incluyendo los aspectos de

polftica econdmica y social.

Las .actividades que se efectuaron en la etapa de ins-
trumentacién son, en términos generales: la determinacién
de polfticas e instrumentos para cada accidn planeada; la
definicion de los lineamientos de programacién y la verifi
cacién de la concruencia entre instrumentos y polfticas de

un programa con otro.

De To anterior resulta la integracidn de programas -
operativos: global, sectorial, institucional, regional y -
especial. Estos establecen el marco para relacionar los ob
jetivos, las estrategias y las politicas del Ptan con los
programas y proyectos, Los programas orientan metodo]égicg
mente la definicion de los programas-presupuesto anuales y
apoyan la identificacién de relaciones entre programas por
medio de las cuatro vertientes: la obligatorta, para el ip

bito del sector piblico federal; la de coordinacibn, la -



151,
que permite vincular la planeacién global con la que realj
cen los gobiernos de los Estados y por medio de é&stos con
los municipios, a fin de que los dltimos participen en la
planeacibn del desarrollo nacional; la vertiente de induc-
cidn, cuyo objetivo es orientar las acciones de los parti-
culares, mediante el manejo de los instrumentos de politi-
ca; y la concertacidn, que permitird a los sectores piibli-
co, social y privado, convenir acciones conjuntas de acuer

do a los lineamientos previstos en el Plan.

En ¢l marco de las vertientes sefaladas, la instrumep
tacidn se realizé a través de orientaciones estratégicas -
que tradujeron a términos operativos las grandes estrate--
gias del Plan Nacional de Desarrollo. Estas orientaciones
son de gran importancia para verificar Ya congruencia en--
tre el programa operativo global y los programas de medfa-
no plazo, puesto que establecen el vinculo entre las lineas
generales del PND y la especificacién de los programas-pre

supuesto.

Por otro lado, 1a estrategia econdmica y soctfal que -
se propone el PND se centra en torno a dos 1{neas fundamen
tales de accibn, estrechamente relacionadas entre si: una

de orientacifn econdmica y otra de cambio estructural.

En lo que respecta a la reordenacidn econfmica, sus -
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propbsitos se fundamentan en: abatir la inflacién y la --
inestabilidad cambiaria; proteger el empleo, la planta pro
ductiva y el consumo bésico; recuperar la capacidad de cre

cimiento sobre bases diferentes,

E1 cambio estructural se centra en seis orientaciones
precisas queigufardn las acciones en los dmbitos global, -
sectorial y regional, Asi, se hard énfasis en los aspectos
sociales y redistributivos del crecimiento; se emprenderin
acciones para reorientar y modernizar el aparato producti-
vo y el distributivo; se impulsard la descentralizacién en
el territorio de las actividades productivas y el bienes--
tar social; se adecuardn las modalidades de financiamiento
a las prioridades de desarrollo; se hard lo necesario para
preservar, movilizar y proyectar el potencial del desarro-
110 nacional y se fortalecerd la rectoria del estado, im-+
pulsando al mismo tiempo al sector social y estimulando al

sector privado.

La estrategia de cambio estructural busca en forma -«
muy sintética, modernizar y reorientar el aparato producti
vo y distributivo para satisfacer mejor las necesidades de
las mayorfas, fortalecer 12 vinculacidn con la economfa -
mundial y generar empleos que requiere 1a poblacién en con

diciones de financiamiento sano y estabilidad social.
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Respecto a la estrategia que se llevard en materia de
politica econdmica ésta se encaminard a la recrdenacidn de
la inversifn pdblica en torno a las prioridades de empleg,
bienestar social e infraestructura e ird marcando la orien
tacifén del desarrollo. La recuperacidn de los sectores Vi-
gados al comercic exterior, aunada a las polfticas de rees
tructuracién e integracitn del aparato productivo, implica
ré en algunas ramas la posibilidad de fncrementar la capa-
cidad instalada; asf la inversién.de los sectores social y
privado volverd gradualmente a tasas positivas de crecimien
to y podré alcanzar en el perfodo 1985-1938 tasas reales -
entre el 8 y 10 por clenta, con comportamientos similares
para 1a inversidn piblica y privada, Las exportaciones no
petroleras serdn el componente de la demanda con mayor dji

namismo y estabilidad en ese perfodo.

De acuerdo con lo anterior, en 1983 el producto decrg
cerd entre 0 y 4 puntes, observando un comportamiento des-
tgual, unos sectores creciendo a tasas positivas —princi--
palmente 10s vinculades con el comercio exterior— y otros
decreciendo. Posteriormente observarian una ligera recupe-
racién de la actividad econdmica de entre cero y 2.5 por -
ciento en 1984, y un crecimiento entre 5 y 6 por ciento du
rante el perfodo 1985-1988.
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Dentro de la polftica social el Plan Nacional de De-
sarrollo se propone luchar contra la desigualdad, ya que -
aquélla serd realista, decidida y permanente. Por ello, -
hay que reconocer que mientras subsista la crisis, no se -
podrd avanzar cuantitativamente en el proceso de justicia
social en el corto plazo, pues no existen las bases mate--
riales que permitan lograr 1a mejoria de los niveles de vi
da de 1a poblacibn; se ha dislocado el crecimiento de 13 -
economia y en consecuencia, la capacidad de generar empleos
productivos que constituyen la base para mejorar los ingre
505 y niveles de vida de la poblacién en forma permanente.
Lo que el Estado se propone hacer en forma prioritaria, es
restablecer las bases que permitan fortalecer y avanzar en
este propdsito y mitigar y compensar los efectos sociales

negativos de Ta crisis.

En el marco de la polftica social, se dard atencidn a
los siguientes objetivos:
- Elevar la generacién de empleos, asf como proteger y
mejorar gradualmente el poder adquisitivo del salario;
- Cambiar la marginacién y a pobreza, avanzando en par
ticular con la satisfaccién directa de las necesida--

des bdsicas de la poblacién.

La Polftica Sectorial se concibe bajo la meta de lo--
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grar un crecimiento mds equilibrade, mds justo y orientado
a 12 satisfaccidn de las necesidades sociales. En consecu-
cién se requiere que la farmulacidn de politicas sectoria-
les simultdneamente hagan frente 3 los problemas mids ur--
gentes de inflacidn, desequilibric externo y desempleo, -
ast como a los problemas fundamentales de ineficiencia y -
baja productividad, insuficiencia de ahorro interno, esca-
sez de divisas y desigualdad social entre personas y regio

nes.

En suma se pretende hacer mis viables y permanentes -
las solucionés que se proponen, al enfatizar el trasfondo
estructural de dicho problema y su pertenencia a un entor-

no palitico, econdmico y social determinado.

En el rengldn referido a la polftica regfonal, se preg
vié propiciar la descentralizacién de la vida nacional que
ha surgido como un reclamo vigaroso del pueblo mexicano a

1e largo del territorio nacional.

Las .politicas de descentralizacibn y desarrolle regio
nal se materfalizan en las siguientes acciones fundamenta-
les: el desarrcllo estatal fntegral, el fortalecimiento my
nicipal y la reordenacién de la actividad econdmica en el
territorio nacional. Ademds, se establecen los lineamien--

tos bisicos para la elaboracién de los programas de regio-
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nes estratégicas como son: frontera norte, Mar de Cortés,

Sureste y Zona Metropolitana de Ya Ciudad de México,

ta politica de desarrollo regional tiene como propésji
to, tanto en lo econdmico como en lo social, dar plena vi-
gencia al federalismo, impulsando el desarrollo de las re-
giones en forma equilibrada, Se aspira a la obtencidn de -
un desarrollo estatal integral que incluya a Ja totalidad

de las entidades federativas.

Por Gltimo, la participacidon de la sociedad, trascen-
dente durante la formulacidn del Plan, es fundamental para
hacerlo realidad. E1 gobierno debe coordinar adecuadamente
sus decisiones y realizarlas con oportunidad y eficiencia;
sin embargo es necesario que sus acciones se sumen a las -
de los diferentes sectores sociales, en un esfuerzo solida
rio que conduzca a vencer las crisis y establecer sobre ba
ses firmes y Jiferentes. el desarrollo econdmico y social

del pafs.

2.- Instrumentos Normativos {mediano plazo} los Programas

en la Instrumentacidn del PND.

EY Plan Nacional de Desarrollo, es el actu2l punto de
partida para todos los demds productos del Sistema. En --

otras palabras, del Plan descienden gradualmente los plan-
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teamientos y estrategias desde las mds generales, para po-
der encauzarlas en propuestas cada vez més concretas., Este
proceso de especificacidn consiste en dos formas. La prime
ra es detallar en mayor grado 1o que en el propio PND se -
dice acerca de los temas econdmicos, sociales y regionales
que se consideran estratégicos, en un contexto territorial
y temporal mis especificos; 1o cual se VYleva a cabo en los
Programas de Mediano Plazo (PMPs) que estdn referidos a ca
da uno de dichos temas, en un marco de planeacidn nacional,
y con una vigencia igual a la del PND. La otra forma como
se especifica el Plan es a través de Ya determinacién de -
las responsabilidades para instrumentarlo entre las diver-
sas dependencias y entidades de 1a APF para cada afio de su
vigencia. Esto se expresa a través de los Programas Opera.
tivos Anuales (POAs). La integracidn de estos programas -

constituyen 1a expresidn de corto pliazo del PND.

Mis adelante detallaremos cada uno de 105 programas -
que instrumentan al PND. Por el momento, revisaremos la es

tructura organizativa de cada uno de los PHPs,

Contenido de los Programas de Mediano Plazo.

Para cada uno de los aspectos econdmicos y socfales -
estratégicos, el PND contiene un diagnéstico, un conjunto
de propisitos, una serie de lineamientos estratégicos y 11-

neas generales de accidn, consistentes con el diagndstico
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y estrategia generales del Plan.

Los primeros tres capitulos de las PMPs {Diagnfstico,
Objetivos y Estrategfa) coinciden, excepto por el nivel de
detalle y profundidad, con los planteamientos del PND en -
sus capitulos de Palitica Social y Polftica Sectorial., Es-
ta interseccidn que hay entre el PND y los PMPs constituye
un primer elemento que garantiza 1a consistencia entre los
planteamientos generales de aquél y las propuestas mds con

cretas de éstos.

£1 primer aporte sustancial de los PMPs al SNPD estd
dado por el capftulo de metas, pues constituye una primera
cyantificacién de proplésitos ya contemplados en el Plan, -
pero que para mantener su flexibilidad habfas sido a propé-
sito dejada de lado, En este punto comienza 2 verse que el
PND forma parte de un sistema, en que la fuerza y valide2
de sus componentes se logra por la complementariedad que -

hay entre ellos.

En este mismo capitulo se sientan Jas bases para una
primera prueba de congruencia entre los diferentes PMPs, -
para que las metas expresadas en cada uno de ellos sean -~
consistentes con las metas globales. AdemEs, aquf se hacen
expticitos los supuestos que, en cuanto a requerimientos ~

de recursos, estdn involucrados en dichas metas.
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EY resto del contenido de los programas especiales de
mediano plazo estd constituido por un conjunto de cinco ca
pitulos. Cuatro de ellos se asocian a cada una de las ver-
tientes que se mencionaron, y el quinto especifica los --
principales proyectos de inversidén que servirdn de manera
especial a los propdsitos y metas de cada PMP durante sy -
periodo de vigencia; estos son los denominados proyectos =

estratégicos.

E1 primer capftulo describe las acciones de gasto pi-
blico que se emprenderdn para instrumentar la estrategia
del programa en cuestidn. Aqui se incluyen todas las acti-
vidades de 1as diferentes dependencias y entidades de la «
APF que persiguen objetivos claramente relacionados con -
los propégitos. las metas y la estrategia del PMP., Esto -
subraya de manera muy especial el cardcter multisectorial
de los PMPs, pues en este apartado quedan plasmados los «
programas de la apertura programitica de las diversas de--
pendencias y entidades que, desde sus respectivos dmbitos
de competencia, contribuyen a un fin o fines determinados,

establecidos en el PMP,

En los siguientes dos capftulos de los PMPs se especi
fican los criterios y dreas de concertacidn y coordinacidn

con los sectores social y privado, y con los gobiernos de
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los estados, respectivamente. Los referidos a estos dlti--
mos sirven de contexto al Convenfo Unico de Desarrollo que
Ja Federacidn realiza con las entidades federativas, y a -
Yos programas que de &1 se derivan. Sirven también como re
ferencia a los Comités de Planeacidon de los Estados para -
establecer un minimo de congruencia entre los planteamien-
tos de la Federacidn y los requerimientos de dichas entida
des, o entre los planes de éstas y el Plan y programas del

SNPD.

£l siguiente capftulo contiene e) manejo de los ins--
trumentos de politica sectorial y Yas orientaciones a que
ésta obedece. Aqui se explicitan los propdsitos que se per
siguen a través de las diversas politicas econdémicas o so- .
ciales {por ejemplo, politica arancelaria, precios de garan

tia, planificacidén familiar).
Por Gltimo, se encuentra el capitulo de proyectos es-
tratégicos. Aqui se concentra de manera muy esquemitica la

informacion bidsica de dichos proyectos.

3. Programas de Mediano Plazo,

Caracteristicas generales:
Nivel en que se elaboran: sectorial

.Cobertura especial: nacional. o regional
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Cobertura temporal: mediano plazo.

Funcidn: Desagregar y detallar los planteamientos y -
orientaciones generales del Plan Nacional, a través de la
identificacién de los objetivos, metas, politicas e instru
mentos, que en su conjunto contribuirdn al logro de los ob

jetivos y prioridades del Plan.

Este tipo de programas se clasifican en:
- sectorfales
- estratégicos

regionales

especiales

- institucionales,

responden a la orfentacién por prioridades que se es-

té imprimiendo a 1a planeacién democritica.(1)

Esta nueva ordenacién marca la diferencia mis sefala-
da para conceptos anteriores de planeacién, En efecto, los
programas responden a las prioridades que se sedalan en el
Plan y concretizardn los lineamientos que en éste se sefla-

lan. Es decir, expresarfn, desagregando, las estrategias -

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica, Op.
cit. p. 47.
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para cada una de las &reas de interés sefaladas en el Plan.
Esta diferencia, es especialmente significativa si bien in
clusive aln durante el sexenio pasado el Plan Global de Dg
sarrollo nacié después de haberse aprobado los programas -
especificos. E]1 concepto de planeacién responde mis ordena
damente a los lineamientos de mediano plazo, a los que Su-

pedita los de corto plazo.

A continuacién, seffialaremos la tipologfa de cada pro-

grama;

a) Programas Sectoriales.

Los programas sectoriales comprenden los aspectos re-
lativos a un sector de la economfa o la sociedad, cue es -
atendido por una dependencia. Estos programas estardn suje
tos a las previsiones; contenidas en el Plan Nacional de -
Desarrolio; especificarén los objetivos, prioridades, poli
ticas e instrumentos; definirin Yas estimaciones de recur-

sos por aplicar ast como los responsables de ejecucidn.(1)

————— .

(1) SPP, Sistema Hacional de Planeacidn Democrdtica. 0p.
Cit. p. 47
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“Los programas sectoriales rigen el desempe
fio de las actividades del sector administra
tivo relacionado con la materia de los mis~
mos. Se integran bajo la responsabilidad de
la dependencia coordinadora del sector, .--
atendiendo las normas y lineamientos que ~
emite para sy integracién la Secretaria de

Programacién y Presupuesto, e incorporando

las propuestas de las entidades sectoriza--
das, las previsiones del PND, tas recomenda
ciones de los estados y municipios y las =
aportaciones de los grupos sociales intere-
sados, a través de los Foros de Consulta Po
putar.*(1)

Estos son los programas sectoriales que el PND sefala:

Los Programas de Nedfano Plazo en el Decreto que

aprueba el PND

En €1 Decreto Aprobatorio del Plan Nacional de Desa--
rrolio, se sefiala que se elaborardn los siguientes progra-
mas de mediano plazo para las dependencias o entidades que

se indican:

PROGRAMA ENTIDAD RESPONSABLE

Educacidn, Deporte, Cultura .

¥ Recreacidn Secretaria de Educacidn Piblica

Salud Secretaria de Desarrollo Urbano
y Ecologfa

Productividad y Capacita Secretarfa de Trabajo y Previsidn

cién - Social

(1) sPP, Sistema Naciona) de Planeacidn Democritica. Op.
cit. p. 47.
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Empresa Piblica
Desarrollo Rural Integral

Pesca y Recursos del Mar
Bosques y Selvas

Desarrollo Industrial y
Comercio Exterior

Energéticos
Mineria

Sistema Integral de Trang
porte y Comunicaciones

Modernizacion Comercial y
Abasto Popular

Turismo

Justicia

Ciudad de México
Comunicacidn Social
Ecologfa
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ENTIDAD RESPONSABLE
Secretaria de 1a Contraloria General
de la Federacidn

Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidréulicos

Secretaria de Pesca

Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos

Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial

Secretaria de Energia, Minas e Indug
tria Paraestatal

Secretarfa de Energfa, Minas e Indus
tria Paraestatal

Secretarfa de Comunicaciones y Trans
portes

Secretar{a de Comercio y Fomento In-
dustrial

Secretarfa de Turismo

Procuraduria General de 1a Repiblica
Departamento del Distrito Federal
Secretaria de Gobernacién

Secretaria de Desarrollo Urbano y -
Ecologia

NGtese que efectivamente, cada sector se ubica bajo -

la responsabiiidad de una Secretaria de Estado o de un De-

partamento del Gobierno Federal, Estos proaramas deben de-

tallar con expresiones mds cuantitativas los objetives y -

metas de cada sector,
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b) Programas Estratégicos

“Estos programas se dividen en dos tipos:

* Programas Regionales.,

Los programas regionales atienden” a una
region o regiones que se consideran estra-
tégicos para el desarrollo nacional.

Por su cobertura territorial implican la -
participacién de las entidades federativas
a que correspondan las regiones."(1)

PROGRAMA ENTIDAD RESPONSABLE

Alimentacién Secretarfa de Programacibn y Presu-
puesto,

Mar de Cortés Secretarfa de Programacién y Presu-
puesto.

Frontera Norte Secretarfa de Programacién y Presu-
puesto,

Sureste Secretarfa de Programacidn y Presu-
puesto.

Zona Metropolitana de la Secretarfa de Programacidn y Presu-

Ciudad de México puesto,

Los temas a que se refieren los PMPs sefialados son -
considerados como estratégicos en el Plan Nacional de Desa

rrollo.

(V) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democrética. Op.
Cit. p. 48.
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Como se notard, estos programas necesitan el concurso
y participacidn no sélo de Enptidades Federativas distintas,
sino inclusive de diversas dependencias del Ejecutivo Fedg
ral. Por ello, y para evitar 1a duplicidad de responsabili
dades, la Secretaria de Programacibn y Presupuesto es laen

cargada de 1a integracidn de este tipo de programas.

* Programas Especiales

“Los programas especiales se hallan referi-
dos a las prioridades del desarrolilo {fnte--
gral del pafs, y que en el Plan Nacional se
sintetizan, en su elaboracidn intervienen -
dos o m&s dependencias coordinadoras de sec
tor., Una de ellas es designada por el PresT
dente de la Repiblica para fungir como res-
ponsable general de) programa.*(1)

Un ejemplo de este tipo de programas es el de Alimen-

tacidn, cuya coordinacidn es llevada a cabo por la SPP.

c) Programas Institucionales.

"Caracteristicas generales:

Nivel en que se elaboran: institucional
Cobertyra espacial: nacional o regional
Cobertura temporal: mediano plazo
Funcidn: Definir 12 manera en que se --
aplicarfn y operardn los instrumentos -
de la politica con que cuentan las ent}
dades paraestatales, para coadyuvar al

{1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Op.
Cit. p. 48
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cumplimiento de los objetivos, prioridades
estrategfas y polfitica del PND y de los -
programas que lo desagregan y detallan.

La cobertura de este tipo de programas, na
cional o regional, depende de la naturale-
za de las funciones que realizan las enti-
dades del sector paraestatal y de las ca--
racteristicas del propio programa.“{1)

La diferencia bdsica para sefialar un programa Instity
cional, es que precisamente estos deben ser llevados a ca-
bo por organismos del Sector Paraestatal, tales como --
PEMEX, 1a CFE, etc. y que deben, como se menciona anterior
mente, coadyuvar para el cumplimiento de los objetivos na-
cionales. Para cada rengldn econémico, —sector— existe una
dependencia del sector central coordinadora de) mismo, que
serd la encargada de vigilar que las entidades coordinadas
cumplan y apliquen los lineamientos de planeacidén para el
correcto ejercicio de Yos mismos, es decir, su instrumenta
cién. Para llevar a cabo la instrumentacidn, cada organis-
mo elaborard un programa operativo anual institucional, -
donde se detallar&n con toda precisidn objetivos, metas y
acciones para el cumplimiento de sus obligaciones y que -

alimentardn el marco orientador de los presupuestos anua--

(1) SPP. Sistema Macional de Planeaci6n Democrdtica. Op.
cit. P. 48.
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les. Con esta accidn, se intenta ademds, descentralizar e)
proceso de planeacidn para hacerlo mis eficiente y vincu--

larlo a todos los niveles.

4,- Instrumentos operativos, de corto plazo.

a) Programas Anuales

"Caracteristicas generales:

Nivel en que se elaboran: glabal, secto
rial e institucional,

Cobertura espacial: nacional o regional
Cobertura temporal: corto plazo {n afo).

Funcidn: Expresar aoualmente, con la de
finicién de acciones, metas, politicas,
instrumentos y asignacién de recursos,

los objetivos y propdsitos del Plan Na-
cional y Yos programas de mediano plazo.

Los programas anuales incluyen las ac--
ciones correspondientes a las vertientes
de instrumentacidn: obligatoria, con la
incorporacion del presupuesto de egre--
sos; coordinada, dentro del marco del -
CUD; inducida, a través del paguete de
politica e instrumentos de fomento y -
apoyo; y concertada mediante convenios
y contratos especificos con los particu
lares.

Existen tres tipos de Programas Anuvales:
el Programa Operativo Anual Macro, los

Programas Operativos Anuales Prelimina-
res y los Programas Operativos Anuales
Definitivos.“?l)

{1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democridtica. Op.
cit. p. S0.
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* Programa Operativo Anual Macro:

Este programa constituye e) marco general para la po§
terjor integracion de cada uno de los programas operativos
anuales {preliminares); establece 1a fundamentacidn bisica
del Presupuesto de Egresos de la Federacidn, a nivel glo--
bal y que a nivel sectorial es dado por los programas cpe-

rativos anuales preliminares.

Este pragrama corresponde al documento gque se denomi~
na "Criterios generales de politica Econdémica para a2 ini-
ciativa de Ley de Ingresos y el Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacifn®, y la Secretarfa de Programacidn
y Presupuesto es la entidad responsable de integrar este -

tipo de programas.
* Programas Operativos Anuales Preliminares

“Estos programas especifican y detallam las
acciones que en el afo correspondiente, se
1levardn 3 cabo para cumplir con los objeti
vos, metas y politicas establecidas en cada
programa de mediano plazo. De hecho consti-
tuyen las anualizaciones de &stos, puesto =
que los instrumentan, y por lo tanto, man--
tienen su cardcter multisectorial,

Se elabora asf, un Programa operativo Anual

preliminar por cada programs de mediano --
plazo.“(1}

{1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Op, Cit. p. 51



170.

La elaboracidn de este tipo de programas se verifica
en el seno de los denominados “Comités Técnicos para la -
instrumentacién del Plan" (COTEIP}, en los que participan
ademds de la dependencia responsable del programa de media
no plazo, las demds dependencias que juridicamente estén -
involucradas con el programa. Estos programas son ademds -
el vinculo en el sector sectorial del Plan Nacional con el
Presupuesto de Egresos de la Federacién por derivarse y -
pientearse en 1os mismos Yos lineamientos programitico-pre

supuestarios para cada sector administrativo,

* Programas Operativos Anuales Definitivos,

Estos son los programas definitivos que en materia -
presupuestal elaboran cada una de las entidades y dependen

cias en funcidn de sus objetivos y programas de trabajo.

b} Ley de Ingresos

“La Ley de Ingresos de 1a Federacidn contie
ne especificaciones para 1a orientacion de
Jas politicas de ingresos, estimulos fisca-
les, precios y tarifas del sector piblico,

financiera, monetaria, crediticia y deuda -
piblica, asf{ como la definicién de los ins-
trumentos de cada una de ellas para su apli

cacibn, La Ley tiene vigencia de un ado."(T)

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democratica. Op.
Cit. p. 53
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Dentro de 1a jerarquia que se ha dado a los instrumen
tos de planeacidn, la Ley de Ingresos ocupa un papel pre--
ponderanée. en virtud de que establece 1a politica de fi--
nanciamiento que tiene como propésito asegurar una coheren
cia entre los recursos financieros disponibles y las nece-
sidades de financiamiento de los proyectos que se estable-
cen en el Plan Nacional, ademfs de guardar congruencia con

el Presupuesto de Egresos y con el Programa Anual Global.

¢) Presupuesto de Egresos.

E1 Presupuesto de Egresos cumple con el propésito de
expresar en términos financieros los programas nacidos en
1a vertiente obligatoria, especificando metas y responsa--
bles de ejecucién, Incluir este documento dentro del proce
so general de Planeacibn nacional, implica dar congruencia
entre éste y los contenidos generales del Plan Nacional y

sus programas.

E1 SNPD nos sefiala que los presupuestos son elabora--
dos anualmente de acuerdo a los lineamientos siguientes:

"~ las politicas de gasto piblico que fija
el Ejecutivo Federal;

- las polfticas y directrices del progra-
ma anual global del sector pdblico fede
ral;

- las evaluaciones de las realizaciones -
fisicas y actividades financieras del) -
ejercicio anterior;
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- el programa financiero general que elabp
ra la SHCP3
la interre]acion con los diversos instry
mentos de politica econdmica y social es
tablecidos por el Ejecutivo Federal;
- los acuerdos de concertacién con los sec
tores social y privado, y los convenios™
?e coordinacion ¢on los gobiernos estata
es, y
las polfiticas y directrices establecidas
en los Programas operativos anuales pre-
liminares."(1)

Asimismo, la Secretaria de Programacién y Presupuesto,
en una de las atribuciones que le confiere la Ley de Orga-
nizacidn de la Administracién Piblica Federal, debe inte--
grar el proyecto de Presupuesto de Egresos de 1a Federa---

cién, tomando como conceptos centrales:

“{) La descripcidn detallada de los progra
mas en que se basa el proyecto, con ob
Jetivos, metas, unidades, responsables
de ejecucién y la evaluacidn estimada
por programa;

§i) La explicacion de los principales pro-
gramas, en especial de aquellos que «
?omprenden dos 0 mds ejercicios fisca-

es;

i41) La estimacién de ingresos y propuesta
de gasto del ejercicio fiscal que se -
propone, incluyendo consideraciones so
bre 1os empleos que se generan.“(2)

(1) -SPP. Sistema Nacional de Planeacidn Democr&tica. Op.
Cit. p. 53
(2) 1bid. p. 54.
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d) Convenios Unicos de Desarrollo.

"E1 Convenio Unico de Desarrollo (CUD} cons
tituye un instrumento operativo para la rea
lizacidn de las acciones conjuntas de la fe
deracién y los Estados; su propdsito basico
es impulsar y prop1ciar el desarrollo inte-
gral del pafs, a través de programas que -
promuevan la descentralizacidn de 1a vida -
nacional y el fortalecimiento municipal."(1)

En los CUD se especifican compromisos de cardcter es-
pecifico para que cada uno de los Gobiernos Estatales a -
través de sus Ejecutivos puedan promover 1a creacidn en ca
da Entidad Federativa de los Sistemas Estatales de Planea-

cién Democrdtica.{*)

E1 SNPD intenta asimismo, sefialar 10s conceptos para
una estrategia de descentralizacidn de la planeacién, pre-

cisamente dentro de los CUD, Estos son:

*- una mayor cobertura de acciones y progra
mas a descentralizar, dentro del esquemd
de Programas Estatales de Inversidn,

- los compromisos especificos para que el
gobierno Federal transfiera a cada enti-
dad, y con la supervisién de ésta a los

(1) sep. Sis;gma Nacional de Planeacidén Democrdtica. Op.
Cit. p. .

{(*) Existen algunos estudios sobre la naturaleza juridica
de los CUD. Consultar a RUIZ MASSIEU, José Francisco.
Naturaleza jurfdica del convenio Unico de desarrollo,
México, Porrda, p.p. 141-156,
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municipios, servicios de educacidn, salud
pablica y agua potable, entre otros; y

- una estrategia de fortalecimiento munici-
pal, mediante la cual los Gobiernos Fede-
ral y Estatales se comprometen a coordi--
nar sus acciones con las autoridades muni
cipales."(1)

e) Contratos y Convenios de Concertacidn.

“Para dar atencidn a las dreas de concerta-
cién contenidas en los programas estratégi-
cos de las dependencias y entidades designa
rén 1a unidad administrativa responsable de
su operacion, fijando las bases y procedi--
mientos a través de los cuales se negociard
la formalizacidn de Yos contratos o conve--
nios de concertacidn."(2)

La Secretarfa de Programacidn y Presupuesto tiene la
obligacidn de establecer y estipular los criterios genera-
les conforme a las cuales las Entidades Federativas y las
Dependencias de la APF concertardn acciones o establecerdn
contratos. No olvidar que esta vertiente sefala que la con
certacién se establece para con los particulares o los gru
pos socfales, De esta forma, 1a unidad administrativa pre-
viamente designada, promoverd el programa correspondiente
para que los particulares o los qrupos sociales interesa--

dos conozcan los incentivos o apoyos que ofrece el gobierno

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica, Op. Cit. p. 55.
(2) Ibid, p. S6.
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3 quienes formalicen los mencionados contratos o convenios,
Estos mismos serdn revisados anualmente y contendrin cléu-
sulas relativas 2 consecuencias en caso de incumplimiento

para ambas partes, De igual manera se seflalardn fechas pe-

riédicas para presentar reportes de avance.

f) Instrumentos Administrativos.

"Existe una gran diversidad de instrumentos
que pueden incluirse en esta clasificacidn,
y que comprenden desde aspectos administra-
tivos, de procedimientos operativos, de li-
neamientos técnicos hasta de cardcter jurf-
dico."(1)

Estos instrumentos, son de hecho, todos los demis que

no se han especificado con mis claridad.

5, Instrumentos de Control.

En esta etapa se debe observar el seguimiento en l1a -
ejecucidén del Plan Nacional y de cada uno de los programas
estratégicos, Esta avaluacidn, sefiala el SPND, se 1levard
a cabo a través de evaluaciones parciales sobre un corte -

de situacibn que se realizard ya sea mencual, trimestral o

(1) SPP, Sistema Macional de Planeacién Democrética, Op., Cit. p. S6.
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semestralmente para aportar los elementos de juicio para =
la dltima etapa o evaluacion general del sistema. Ademis,

esta instrumentacidn del control en perjodos especificos -
de tiempo permite tomar las medidas correctivas pertinen--

tes si se detectan desviaciones respecto a lo planeado.

Estos son los instrumentos mids representativos de con
trol, tanto de caracterfsticas normativo-administrative co

mo econémico-social.

a) Informe trimestral de la situacién econdnica y de las
finanzas piblicas,

b) Informe mensual de los gabinetes especialijzados.

c) Informe mensual de la Comisidn Intersecretarial de -
Gasto-Financiamiento.

d) Informes de las Auditorfas Gubernamentales.

a) Informe trimestral de 1a situacidn econdmica y de las

finanzas piblicas.

El propdsito general de este informe es presentar los
resultados de) seguimiento y anilisis que de manera perma-
nenete se lleva a cabo sobre Ja economfa nacional y de) es
tado general que guardan las finanzas pGblicas "de manera
tal que aporte informacidn oportuna a l1a representacién pe

pular, sobre los problemas, avances y perspectivas de las
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acciones del gobierno.”(1) Este documento se elabora con-
juntamente por las Secretarias de Programacién y Presupues
to y de Hacienda y Crédito Pidblico para el Congreso de 1la
Unién.

b} Informe mensual de los Gabinetes Especializados.

Estos informes son documentos elaborados por los dis-

tintos Gebinetes Especializados, a saber:

- Gabinete Econdmico,
- Gabinete de Comercio Exterior,
- Gabinete de Salud,

- Gabinete de Asuntos Agropecuarios.

La integracidén corresponde a la Direccidn General del
Secretarfado Técnico de los mismos, y son dirigidos al ti-
tular del Ejecutivo Federal a efecto de mantenerto al tan-
to sobre los aspectos generales del desarrollo nacional so

bre los que versan cada uno.

—_—

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Op.
cit. p. 57.
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acciones del gobierno."{1) Este documento se elabora con-
Juntamente por las Secretarias‘de Programacién y Presupues
to y de Hacienda y Crédito Piblico para el Congreso de 1la
Unidn.

b) Informe mensual de los Gabinetes Especializados.

Estos informes son documentos elaborados por los dis-

tintos Gebinetes Especializados, a saber:

- Gabinete Econdmico,
- Gabinete de Comercio Exterior,
- Gabinete de Salud,

- Gabinete de Asuntos Agrepecuarios.

La intearacidn corresponde a la Direccifn General del
Secretariado Técnico de los mismos, y son dirigidos al ti-
tular del Ejecutivo Federal a efecto de mantenerlo al tan-
to sobre los aspectos generales del desarrollo nacional so

bre los que versan cada uno,

—

(1) SPp. Sistema Necional de Planeacién Democrética. Op.
Cit. p. 57.
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c) Informe mensual de la Comisidn de Gasto-Financiamiento

El propdsito general de este informe es presentar al
Ejecutivo Federal el estado que guardan las Finanzas Pabii
cas, en particular el Basto Pdblico y de los mecanismos de
financiamiento del mismo. Se elabora por las Secretarias -
de Programacidn y Presupuesto, Contraloria y Hicienda y --

Crédito Pablico,

d) Informe de las Auditorfas Gubernamentales.

En este informe se expresan los resultadas de las Au-
ditorfas realizadas en las dependencias y entidades de la
APF, Se elabora por la Secretarfia de 1a Contraloria Gene-
ral de la Federacién y se envia anualmente al ejecutivo -

Federal,

6. Instrumentos de Evaluacidn.

Como su nombre lo indica, estos instrumentos nos ser-
virén para expresar una evaluacién del proceso general de
ejecucién de acuerdo a los lineamientos de accién sedala--
dos en la formulacidn. E1 SNPD sefiala siete instrumentos -

principales de evaluacién,
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Informes de Gobierno.

"De conformidad con lo establecido por 1a
Constitucién, en la apertura de sesiones
del Congreso de la Unidn, el Presidente -
de 1a Repiblica presenta un informe sobre
el estado general que guarda la adminis-«
tracién publica del pais. En este informe
el Presidente hace mencidn expresa de las
decisfones adoptadas para la ejecucign -
del Plan Nacional de Desarrollo y los Pro
gramas de Mediano Plazo."(1) -

En efecto, el informe de Gobierno no debe ser un mero

relato del estado general que guarda la APF ya que los --

apartados programdticos incluyen una evaluacién de los pro

gramas sustantivos, elemento que nos permitird reiniciar -

con el proceso de planeacidn,(*)

()
(*)

SPP. Sistema Nacional de Planeacidn Democritica. Op. Cit. p. 56.

En efecto, podemos observar que el Informe contiene un documento
complementario que amplia el anélisis, las acciones y los resul-
tados, Adicionalmente, el Informe comprende trece anexos secto--
riales, con cuatro apartados cada uno: el apartado programitico

que cubre e) perfodo enero-diciembre del afo anterior al Informe;
el apartado programitico para el perfodo enero-agosto del afio -
del Informe; un apartado estadistico-histérico de las variables

mds relevantes del sector; y el apartado que desglosa las inver-
siones y el detalle de las obras en proceso y terminadas, corres
pondientes, al sector. Los trece anexos comprenden los Siguien-
tes sectores: Politica Econdmica; Comercio y Fomento Industrial;
Abropecuario y Forestal; Pesca; Turismo; Energia, Minas e Indus-
tria Paraestatal; Laboral; Politica Exterior; Gobierno; Salud y
Seguridad Soctal; Educacion; Comunicacfones y Transporets; y De-
sarrollo Urbano y Ecologfa.

SPP, Sistema Nacfonal de Planeacién Democritica. Op., Cit. p. 58.
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6) Informe de Ejecucién del PND

“De acuerdo 38 1a Ley de Planeacién el £je-
cutivo deberd remitir en el mes de marzo -
de cada afo un informe de las acciones y

resultados de la ejecucidn del Plan Hacio-
nal de Desarrollo y los Programas de Media
no plazo.*{1)

La integracidn de este documento es responsabilidad -
de la Secretarfa de Programacién y Presupuesto que debe ba
sarlo en 13 informacién procedente de los COVEIP y entre--
garse al Congreso de la Unidn para que éste disponga de in
formacidn sobre e) grado de avance en e) cumplimiento de -

Tos objetivos de) Plan Nacionai.

“Este informe evalia el grado de cumplimien
to de los objetivos del Plan, los resulta-
dos alcanzados en cada una de las 1{neas -
que componen la estrategia, as{ como las -
acciones realizadas en cada una de las po-
1iticas, para fnstrumentar 1a estrategia.
Para los Programas se reaijza una evajua--
cién similar, subrayando su vinculacién -
con Yos objetivos del PND,“(2)

¢) La Cuenta Piblica

“ta Cuenta Piblica muestra Yos resultados
de la gestidn financiera del Gobierno Fede
ral, con referencia a los ingresos plbli--
cos y la forma en que se ejercié el presu-
puesto. Es un informe de gran utilidad para
analizar y evaluar la marcha del pafs y el
desempedo del Gobierno."(3)

V) SPF. Sistema Nacional de Planeacion Democr&tica. Op. Cit. p. 59.

{8 lid e 8
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En efecto, 1a Cuenta Pdblica, como se menciona, es un
instrumento muy Gti1 que apoya las etapas de control y eva
luacidn, que en sequida retroalimentard las etapas de formu

lacién e instrumentacidn.
d) Informes de los foros de consulta popular.

*Los trabajos de andlisis efectuados en los
foros de consulta popular se verterdn en un
informe relativo a las principales propues-
tas de los grupos sociales sobre los temas
de interés general., Si bien, los documentos
sintesis de los foros fueron sistematizados
y Jjerarquizados durante la integracidén del
Plan Nacional, ahora, en las futuras activi
dades de los foros, los informes serdn bési
camente de evaluacidn sobre los resultados
de 1a ejecucion del Plan y los programas; -
esto permitird que se canalicen las nuevas
propuestas hacfa la elaboracién de los pro-
gramas anuales,"(1}

e) Informes sectoriales e institucfonales.

- Informes Sectoriales:
*Una vez cerrado el ejercicio anual, cada -
coordinador de sector deberd integrar un in

forme evaluatorio sobre e) desarrollo de -
los programas que tiene a su cargo."{2)

Este tipo de informes contendr&n una relacibn de las

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Op. Cit. p. 61
(2) 1bid. p. 62.



182.

acciones que se llevaron a la prictica para ejecutar los -
programas asi como la respectiva evaluacién de los resulta

dos que se obtuvieron con dichas acciones.

"Estos informes enfatjzardn partjcularmente
1a forma en que han contribuidoe las accio--
nes del sector y sus entidades coordinadas
al cumplimiento de los objetivos contenidos
en los programas de mediano plazo y en el -
Plan Naciona) de Desarrollo.”(1)

- Informes Institucionales.

Con caracteristicas similares, todas tas Instftucio--
nes de la Administracién Pibiica deberdn entregar Informes
Evaluatorios del desarrollo de los programas que tienen a
su cargo, Estos Informes deberdn ser entregados a l1a Coor-

dinacién Sectorial respectiva.

f) Informe sobre dreas y necesidades especificas.

“E1 propisito de estos documentos es impri-
mir flexibilidad a la etapa de evaluacion,
ajustdndola: a las circunstancias de la co-
yuntura social."(2)

(1) SPP, Sistema Nacional de Planeacion Democrética. Op.

Cit, p. 62
(2) 1ibid. p. 64.
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En efecto, el SNPD preve la realizacifn de evaluacio-
nes especificas en dreas determinadas con el fin de detec-
tar desviaciones y desajustes con respecto al planteamien-
to de ejecucidn del Plan y los programas. Estos informes -
pueden tener alcance nacional o regional, segin sea la ne-
cestdad detectada, asi como el momento gque se jurgue conve

niente realizarlos.

g) Informe anval de evaluacidn de la gestidn gubernamen-

tat.

*Este es el informe anval que la Contralo-
rfa envia al Titular del Ejecutivo Federal,
con el objeto de presentarle el resultado
de la evaluacin de las dependencias y en~
tidades de la APF que hayan sido fiscaliza
das durante el afo,"(1)

B.  PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL EN EL SNPOD.

De acuerdo con los principics que rigen el Godbierno
Federal y 1a organizacidn polftica que ordena 1a Constitu-
cidn Polftica, asf como los principios bajo Jos que se --

constituyé 1a Planeacién Nacional, el SNPD establece rela-

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democrética. Op.
Cit. p. 64
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ciones de coordinacidn entre la Federacidén y los Estados,

as{ como la seflalizacién y definicidn de 12 organizacién -
de 1os Sistemas de Planeacién de las Entidades Federativas
Este tipo de relaciones quedan enmarcadas dentro de la es-
trategia general de descentralizacién, Esta definicién de
la Organizacidn de la Planeacidén Estatal sefialard asimismo
los mecanismos institucionales operativos 2 través de los

cuales se realizard dicha coordinacign.

“La Ley de Planeacidn precisa los aspectos

que podrdn ser material de coordinacidn:

- 1a participacidén de cada estado en la -
planeacidon nacional, a través de la pre-
sentacién de las propuestas que estimen
pertinentes;

- los procedimientos de coordinacidn entre
autoridades federales, estatales y muni-
cipales, par2a 1levar a cabo la planeacién
nacional, estatal y municipal;

- los lineamientos metodoldgicos para 13 -
realizacién de las actividades de planeg
cién en el Smbito de VYa jurisdiccion res
pectiva;

- 1a ejecucién de las acciones a realizar
en cada estado, considerando la partici-
pacidn correspondiente a los municipfos
y qrupos sociales interesados; y

- la elaboracidén de 1os programas estraté-
gicos regionales.”(1)

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacidn Democritica. Op.
Cit. p, 65, De acuerdo a la Ley de Planeacidn, art.
33 a 36, p. 98.
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1. Planeacidn_Estatal.

Como ya se ha comentado, el SNPD busca consolidar las
actividades de Planeacifn en cada una de las Entidades Fe-
derativas del paf{s, fomentando su autonomia, cumpliendo -
con los principios del régimen federalista de la nacidn, -
En este marco, se ha propuesto a las Entidades que organi-
cen 1o que se ha denominado "Sistemas Estatales de Planea-
cidn Democrdtica"™ y que de acuerdo a lo sefialado con le -

Ley de Planeacién y con el propio SNPD:

“ordenen y promuevan su propio desarrollo,
articulen mejor sus objetivos y polfticas

de desarrollo con las prioridades y obje-

tivos nacionales, influyan progresivamen-

te sobre 1a definicién de los criterios -

con que se asigna el gasto federal en el

territorio nacional y, en general, se vin

culen con el Sistema Nacional de Planea--

cién Democritica, dentro de un marco inte

gral de planeacién "(1)

Con el logro de una Planeacidn Estatal mis sdlida, se
busca contribuir al proceso de desconcentracién y descen--
tralizacién de ¥a toma de decisiones de 1as dependencias -
de 1a Administracién Piblica Federal. Esta interrelacién -

entre 1a Planeacidn Nacional y la Planeacién Estatal debe

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeaci6n Democrética. Op.
cit. p. 66.
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integrarse plenamente, de tal manera que su funcionamiento
y productos se articulen conjuntamente, sobre todo en cuan
to a caracteristicas y temporalidad. El1lo se puede produ--
cir si los Sistemas Estatales de Planeacidn conforman una

estructura institucfonal y administrativa homogénea a la -

del SNPD.

Debemos sefialar que la Ley de Planeacién del 5 de ene
ro de 1983 regula l1a planeacién que deberd llevar a cabo -
1a Administracidn Piblica Federal, y no la que organizan -
las Entidades Federativas ni los municipios. De esta forma,
cada una de las Entidades Federativas podrdn organizar en
el dmbito de sus jurisdicciones, la planeacién del desarro

1o.

En la actualidad, se han organizado ya los llamados -
"Comités Estatales para la Planeacidn del Desarrello®, peg

ro faltarfa precisar para una estructura mids eficiente:

"- Las responsabilidades de los ejecutivos esta
tales en el proceso de planeacidn de sus en-
tidades;

Las atribuciones de las diferentes secreta--
rfas del ejecutivo estatal en el proceso de
formulacifn, instrumentacién, control y eva-
luacidn de los documentos de 1a planeacién -
estatal;

- E1 papel de las legislaturas locales en di--
cho proceso;

- La funcidn de los delegados federales;



- Los documentos centrales que ardenardn a 13 -
planeacidn estatal y municipal, sus contenidos
generales, y formas de instrumentacidn;

- £l papel de los municipios en los SEPD, reco-
nociendo su nivel de desarrollo y, en muchos
3505, s5us carencias administrativas e infor-
mativas;

- Las formas y tiempos de la participacidn so--
cial en la planeacidn estatal y municipal; y

- La coordinaci6n de Ya planeacion estatal con
132 planeacifin nacional del desarrollo.™{1)

La Planeacifn Municipal.

187.

Antes de abordar el tema de la planeacidn municipal,

es conveniente destacar la {mportancia que se le dio & es-

te Organo de Gobierno en el Constituyente de 1317 y, poste

riormente, durante esta Administracién se ha apoyado la or

ganizacidn mids autdnoma del Municipio. Este propésito se -

fundamenta, al igual que la Planeacién Estatal, en la Ese-

trategia de descentralizacidn de la vida nacional. La Cons

titucibn sefala, en el articulo 115, que en el &mbito de -

su jurisdiceibn:

{1
(2)

- formule, apruebe y administre planes de desa-
rrollo urbano minicipal;

- participe en la creacibn y administracidn de

reservas territorfales y ecolfgicas;

controle y vigile 1a ptilizacidn del suelo; e

interveng2 en 1a regulsrizacién de la tenen--

cia de la tierrs.”(2)

SPP, Sistema Nacional de Planeacién Democrltica, Op.

Cit. p. 67

Ibid. p. 68.
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£} municipio de esta forma, al concebirse como un -~
Grgano con capacidad politfca, juridica y administrativa,
se organizard con apoyo de la Planeacidn para fortalecerse
como instancia de gobierno. Sin embarge, el SNPD sehala -
que no es realista en estos momentos plantear que todos -~
tos munictpios del pafs pudieran instrumentar un esquema -
organizativo de planeacidn, por lo que se sugiere gue es -
mfs importante incorporar progresivamente las administra--
ciones municipales a la planeacidn estatal a través de ac-
ciones tales como la generacidn de un minimo de informa---
ci6n municipal, la captacién de las demandas munjcipales y
1a organizacidn de la informacidn para mantener actualiza-
dos los diagndsticos bdsicas sobre los problemas y necesi-

dades del municipio.

3. Comité Estatal de Planeacidn para el Desarrollo.

E1 SNPD nos sefiala que los COPLADE (Comité Estatal -

de Planeacién para el Desarrolle):

"tos COPLADE constituyen el mecanismo mds impor=-
tante para la coordinacidn intergubernamental de
tas decisiones de inversidn piblica, mediante la
formulacién, instrumentacidn, control y evaluya--
cién de los planes y programas estatales de desa
rrollo. Asimismo, representan el medio de enlace



189.
entre los sectores de la sociedad y ios drganos

de gobierno para la participacién en 1a proble-
mitica de cada una de las entidades federativas."(1)

Los COPLADE deben cumplir un doble propésito: funcio--
nar como la unidad técnica donde se hacen compatibles las
demandas y las consiguientes propuestas de inversidn, tan-
to de los sectores administrativos de orden federal como -
de los estatales y municipales; por otra parte, se busca -
que los COPLADE sean organismos de informacidn sobre el -
monto de 1os recursos por ejercer y el grado de avance de
Yos proyectos. En este proceso de fortalecimiento de 1los
COPLADE se otorga particular importancia a 1a incorporacidn
del municipio en las decisiones sobre la realizacidn de -
obras de carcter Federal y Estatal dentro del proceso de

programacifn anual de las otras instancias de gobierno.
E. PARTICIPACION SOCIAL,
Los principios polfiticos que sustentan la Planeacidn,

que se analizaron en el subcapitulo “A" del SNPD, enmarcan

también las caracter{sticas de 13 participacibn social en

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Op.
cit. p. 69.
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este proceso. La Planeacién no puede ubicarse como un ins-
trumento del Gobierno Federal, exclusivo de) mismo, sin la

participacidn de los grupos sociales de la Nacidn.

La propia Ley de Planeacion define en el articulo 20.,
que la Planeacidn Nacional del Desarrollo se llevard a ca-

bo mediante:

“La preservacidn y el perfeccionamiento del ré-
gimen democritico, republicano, federal y repre
sentativo que la Constitucidn establece;

E1 respeto irrestricto de las garantias indivi-
duales y de las libertades y derechos sociales
y polfticos."{1)

En el SNPD, se concibe la participacidn social para -
1a planeacién como el mecanismo a través del cual los dife
rentes grupos sociales que interactlan en la vida diaria -
de 1a Nacidn propondrian y llegarian “a un acuerdo™ (SIC)
en torno a objetivos, tareas o actividades comunes y para
la posterior observancia en el cumplimiento de dichas ac--

ciones en forma permanente.

La participacién social es un términe que el propfo -
SNPD define como “amplio", que abarca diversas formas y ti

pos de actividad.

(1) México, Ley de Planeacidn, Artfcule 20.
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participacidn a través de la consulta popular
para integrar y evaluar planes y programas;
participacidn en 1a ejecucidn de los planes y
programas, a través de mecanismos de concerta
cién o de acuerdos informales que permitan a
1a poblacidn organizada contribuir con recur-
s0s 0 trabajo al desarrollo de su ciudad o -
comunidad; y

participacidn social en el control y la eva--
luacidn, principalmente de la obra piblica -
por parte de organizaciones comunales, pero -
también de los resultados de la aplicacidn --
anual de los documentos de la planeacidn."(1)

191.

La participacién social, vinculada a los tres Grdenes

de Gobierno.

A través de los organismos representativos en las di-

ferentes etapas y niveles del Sistema, podrdn participar -

los grupos sociales, tales como:

(1)

Organizaciones de:

obreros,
campesinos,
profesionales,
empresarios,

grupos populares.

SPP. Sistema Nacional de Planeacifn Democritica. Op.
Cit. p. 76
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- toaperativas de productores y de consumidores.
- Instituciones académicas.

- Instituciones de investigacién.

- Universidades y centros de educacidn superior.
- Miembros de la comunidad en general,

- Diputados y senadores del Congreso de la Unidn.

- Otros grupos sociales,

Distinguir y ordenar la participacidn por nivel de go
bierno es particularmente importante, pues lleva a un orde
namiento racional de Yas acciones para enfrentar tos diver
505 problemas, demandas y Iﬁs propuestas de la poblacidn.
En otras palabras, la participacién debe encauzarse de -~
acuerdo a los aspectos de competencia municipal, estatal o
federal o inclusive que requieran de 1a coordinacidn entre
brdenes de gobierno. Por ello, estas tareas requieren de -
1a mayor comunicacidn entre el Estado y la sociedad, permi

tiendo una organizacidn comin mds eficiente.

Como ya se ha observado, el SNPD preve que para cads
orden de gobiernc (Federal, Estata) y Municipal) se inte--
gren distintos documentos de planeacidn, alimentados de la
consulta popular y sujetos a distintos modos de participa-

ctén.



193.

2. Mecanismos y dreas de participacidn.

a)  Mecanismos.

Para las etapas del sistema y sus distintos productos,
existen diferentes modalidades de participacidn, que se ca

racterizan por su temporalidad y contenido.
De esta forma, se puede seRalar que:

- Participacién en la formulacidn,

En esta etapa, los grupos seciales pueden participar
a través de los llamados "Foros de Consulta®, en los que -
se pretende analizar la problemdtica econdmica y social, -
proponer alternativas de solucidn y expresan demandas y -

propuestas.

- Participacidn en la ejecucidn,

A partir del esquema de instrumentacidn ya seialado,
tanto del Plan y los programas de mediano plazo, se identi
fican las &reas de ejecucidn, de acuerdo a las vertientes
de obligacién, coordinacién, induccién y concertacién. Se
recuerda que la participacién de los grupos sociales se -
puede 1levar a cabo a través de l1a vertiente de concerta--

ci6n, que se expresa en acuerdos, convenios o contratos.
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- Participacion en 1a evaluacidn.

La evaluacibn del Plan y los programas serd realizada,
como también ya se comentd, anualmente, para que de esta -
"forma, se puedan formular los programas operativos que se

instrumentardn en el afio siguiente.

3. Participacidn del Poder Legislativo.

E1 SNPD sefiala que:

"E1 ejercicio de las facultades constitucio
nales que el Congreso de la Unién tiene den
tro del Sistema Nacional de Planeacidn Demo
critica es fundamental para consolidarlo co
mo instrumento de desarrollo."(1)

En los términos expresados por la Constitucion Politi
ca de los Estados Unidos Mexicanos, respecto a la divisién
de atribuciones de los Poderes de la Unidn, el Congresc po

see facultades para:

“- expedir leyes sobre planeacidn nacional del de
sarrollo econdmico y social;
emitir su opinién relativa al Plan Nacional de
pDesarrollo, el cual le remite el Ejecutivo Fe-
deral, con el propdisiteo de formular las obsers
vaciones que estima pertinentes durante la eje
cucidn, revisidn y adecuacidn al propio Plan;

(1) SsPP, Sistema Nacional de Planeacién Democritica. Op.
Cit. p. 80.
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- conocer las decisiones que se adoptardn por el
Ejecutivo Federal para la ejecucién del Plan -
Nacional y los programas de mediano plazo, co-
mo parte de las infciativas de Leyes de Ingre-
sos y los proyectos de Presupuesto de Egresos
de la Federacién y del Departamento del Distri
to Federal; -

- participar en los Foros de Consulta Popular pa
ra vertir sus opiniones respecto a las priori-
dades y temas analizados en ellos;

- tener conocimiento del informe de las acciones
y resultados de la ejecucion del Plan y los -
programas que debe presentarle el Ejecutivo Fe
deral en el mes de marzo de cada afo, asi como
en el informe de gobierno del mes de septiem--
bre;

- analizar el contenido de las cuentas anuales -
de 1a Hacienda Piblica Federal y del Departa--
mento del Distrito Federal en relacidn con las
decisiones adoptadas para 12 ejecucidn del --
Plan y los programas y su correspondencia con
los objetivos y prioridades de la planeacidn -
nacional;

- conocer el informe de los Secretarios de Esta-
do y los Jefes de los Departamentos Administra
tivos envian anuaimente al Congeso, sobre el -
estado que guardan sus respectivos ramos, donde
mostrardn el avance y grado de cumplimiento de
los objetivos y prioridades fijadas por la pla
neacidn nacional, asi como del desarrollo y re
sultados de la aplicacién de los instrumentos
de polftica econbmica y social, segin su compe
tencia, en funcién de dichos objetivos y prio-
ridades;

- conocer de las desviaciones ocurridas en el «
proceso de planeacion y de las medidas tomadas
por el Ejecutivo para corregirlas;

- citar alos Secretarios de Estado, Jefes de Departamen

tos Administrativos, Directores y Administrado

res en Entidades Paraestatales, para que informen, cuan
do se discuta alguna ley o se analice algin <
asuynto concerniente a su responsabilidad, sobre
1a correspondencia entre la ley o el asunto y -

los objetivos y prioridades de la planeacidn; y

en general, verificar que los contenidos de las inicia

tivas de ley que se presenten al Congreso para

su examen y discusién, estén relacionados con
1a planeacidn y sus principales documentos.*(1)

——

(1) SPP. Sistema Nacional de Planeagién Democrdtica. Op Cit, pp 80-81
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CONCLUSIONES

E1 tema de la ptaneacidn nacional es, hoy en dfa, un -
tépico que se discute amplisimamente, atribuyéndole desde
las opiniones més favorables de materia econdémica, hasta -
los peores calificativos de "estatizacion y socialismo™ Es
te dilema se intensificé al inicio de 1a presente adminis-
tracidn gubernamental, al modificarse los textos de los ar
ticulos 25, 26, 27 y 28 constitucionales, otorgindole al -
Estado "la rectorfa del desarrollo nacional™, Este concep-
to econémico y politico, modificd la estructura del proce-
so de planeacidn nacional, elevdndolo a categorfa constity
cional, dando lugar a 1a creacidn del "Sistema Nacional de
Planeacién Democritica", fundamentado legalmente en la --
"Ley de Planeacidn", que abrogd a la vieja "Ley Sobre Pla-
neacidn General de la Repiblica" que databa de 1930, En ‘-
efecto, la experiencia que el pafs ha tenido en esta mate-
ria ha sido -histéricamente- extensa y ha operado en una -
multitud de formas. E) proceso de planeacifn econfmica se
ha instrumentado como una técnica para poder 1levar a cabo
los propdsitos nacionales de desarrollo. Por ello, dada la
necesidad de crear la infraestructura administrativa ade--
cuada, de organizar el sistema de planeacidn y articular -

eficientemente los tres drdenes de gobierno, la investiga-



197
cién analfza, desde un enfoque administrativo, pero con --
ciertas-bases econfmicas, el desenvolvimiento de la planea-
cidn nacional, fncluyendo un examen a fondo del ya citado
“Sistema Nacional de Planeaci6n Democritica”. Esta investi-
gacién y este enfoque, nacen a partir de la afirmacién de -
que la administracidn pdblica y la administracidn privada -
son esencialmente una misma ciencia, pues los principios de
1a administracién de ambos sectores tienen bases cientf{fi--
cas comunes, Las diferencias conceptuales que pueden ser ng
torias en materia de objetivos, metas, polfticas, presupues
tos, etc., que manejan ambos sectores no alteran muchas de
las técnicas, ni los principios administrativos bdsicos, pu
diendo aplicarse las mismas indistintamente, requiriendo, -
desde luego, ajustes de forma y cardcter para adaptarlas a
las situaciones variables de tamafio y naturaleza de la em--
presa o institucidn. §in embargo, en la administracién pi--
blica concurre un elemento que la hace sumamente interesan-
te, participando en ella de forma constante y directa, a la
que podemos denominar “actividad polftica", En efecto, la -
administracidn del sector publico no puede manifestarse en
circunstancias de rigidez estructural. La convergencia que
realizan la cfencia polftica y la ciencia administrativa en
este marco de referencia es extraordinarfamente importante
y muy interesante. Este hecho altera en muchas ocasiones la

metodologfa administrativa, pero es imposible suponer una -
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actividad gubernamental exenta de criterios polfticos, pues
ésta es una conducta tan humana, que ha acompaflade al hom~-
bre desde su génesis. Por ello, el esquema de la investiga-
cidn incluye elementos tebricos de Ja préctica politica y -
del discurso polftica mexicanos, con el propésito de inten-
tar conocer 13 trayectoria que en materia de politica econg
mica y de planeacidn ha observado el Estado Mexicano a par-
tir del! movimiento revolucionario de principios de siglo., -
En efecto, México expresa su proyecto de nacién en la cons-
titucién polftica vigente desde 1917, que recogid mensajes
reformadores en cuestiones sociales, Este proyecto de la na
cibn ha probado, sin lugar a dudas, y como ha sucedido =~~~
jgualmente en multitud de naciones 3 partir de ta Segunda -
Guerra Mundial, que la participacidn de! Estado como promo-
tor y en ocasiones empresario ha sido fundamental para ase-
gurar un desarrollo con un minimo de equidad social. Ademds
Ta actividad estatal dirigida a la construccidn de una in-~
fraestructura productiva, en sectares fundamentales de pro-
duccién y servicios, a los que no concurre el sector priva-
do, ha permitido dotar de los beneficios del crecimiento a -
una poblacidn en un territorio tan disperso como es el mexi

cano,

Dadas estas premisas, podemos afirmar que la actuacidm

de) Estado Mexicano, es decir, del sector pliblico ha side -
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importantfsima y a todas luces, parece que seguird siéndolo

De esta forma, el propdsita de esta intervencidn, de -
esta dindmica, es fundamentalmente lograr lo que se denomi-
na "desarrollo”., Este concepto ha sido utilizado, en refe--
rencia a ta historia mds reclente, en dos sentidos distin--
tos. E1 primero se refiere a la evolucidn de un sistema so
cial de produccidn en la medida en que éste, mediante la -
acumulacidn y el progreso de las técnicas, se hace mis efi-
caz, es decir, sleva la productividad del conjunto de su -
fuerza de trabajo. E! segundo criterio se refiere mds bien
al grado de satfsfaécién de las necesidades humanas, tales
como 1a alimentacidn, el vestido, la hebitacidn o el aumen- .
to de la longevidad, En este mismo sentido, los autores que
conciben el fendmeno de desarrollo como un proceso de creci
miento, suelen definir el nivel de desarrollc en términos -
de ingreso por habitante, y el froceso de desarrello en tér
minos de tasa de crecimiento. De esta forma, se utilfzan -
criterios en muchas ocasiones arbitrarios para determinar,
a partir de cierto nivel, sf un pais es "desarrollado” o -

*sybdesarrollado®

EY fendmeno del subdesarrollo es sumamente complejo e

incluye una terminologfa caracterfstica, pues cada término
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presupone un enfoque del problema y un programa econémico -
para solucionarlo, Si se adopta el €ermino "pals subdesarro
Ylado" es porque se acepta el considerarlo situado en una -
etapa histérica y, por tanto, en una situacidn estructural

e institucional determinada, lo que implica necesariamente

un programa de reformas estructurales e institucionales. En
cambio, si se habla de pais en vfas de desarrollo parece -
que se incrementan las posibilidades de un crecimiento al -

que sole hay gque encauzar y acelerar,

Finalmente podemos conceptuar ¢l propdsito del desarro
110 como un proceso deliberado de cambio social que persi--
gue como finalidad dltima ta jgualtacidn de las oportunida--
des socfales, politicas y econdmicas, tanto en el plano na-

cional como en relacidn con otras sociedades.
P

Cuando las economias socialistas comenzaron -en la dé-
cada de los treinta- a utilizar la planificacion como eje -
rector de sus economias, se achacaron a este término todos
los males ideoldgicos, econémicos y politicos de restriccién
a la libre empresa y de intervencién de un Estado converti-
do en totalitario. Gran parte de la controversia sobre la -
planificacidén nacional es fundamentalmente una discrepancia
acerca de las diferencias principales en el uso de los {ins-

trumentos socioecondmicos del Estado. En otras palabras, en



201
gran parte, es una interpretacién politica de los 1imites -
y alcances de la actividad del Estado. La experiencia del -
crecimiento de los Giltimos 50 ados ha revelado que una eco-
nomia de mercado complementada con 1a planificacién estatal
y un control macroeconémico de las principales variables -
puede funcionar positivamente en comparacién con épocas pa-
sadas de desarrollo capitalista favorecedor de una economia
de Tibre empresa a ultranza. Es necesario subrayar que la -
planeacidén nacional no es socialismo, a pesar de que bajo -
una politica con tales fines puedan establecerse por su me-
dio los métodos orientadores o de control de la produccidn
o de la actividad econdmica de los individuos o particvla--
res. En efecto, adn hoy en dia en el campo de la planeacidn
nacional persisten grandes confusiones de valores, términos
y significados. Parece ser, sin embargo, que podemos agru--
par en dos vertientes generales los propugnadores de este -
enfoque econdmico: aquellos que aunque identificados con el
sistema econdmico de empresa libre, aseguran que pianeacion
econdmica significa que el Estado debe planear sus activida
des en forma obligada y las del sector privado en forma in-
dicativa, sin modificar sustancialmente las relaciones en--
tre los dos. Este criterio 1leva a otros a considerar que -
en el fondo, esta polftica no modifica ni racionaliza el -
sistema econémico, calificdndola mis como una simple “"pre--

diccion econdmica® (programacidn-presupuestacién). Estos -
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economistas aseguran que la planeacién nacional debe promo-
ver modificaciones estructurales a Va ecen mia, en otras pa
labras, la adaptacidn, organizacién y regulacién de la pro-
duccidn a la satisfaccién de las necesidades sociales. Es -
decir, la planeacién en este contexto es la adaptacién de -
1a produccién a las necesidades sociales en un marco econd-
mico orientado. La diferencia entre ambcs puntos de vista -
es profundamente significativa y orienta el aspecto tedrico
practico del andlisis de la revisién histdrica de 12 planea
cién en nuestra nacién. En México, es posible hablar de tér
minos de "Planeacidn Nacional" desde la década de los trein
ta: en efecto, en el afo de 1930, se expididé la denominada
"Ley Sobre Planeacién General de la Repiblica", que se pro-
mulgé mis que nada para realizar un diagnéstice e inventa--
rio de los recursos disponibles para coordinar el quehacer
del gobierno en torno a las obras piblicas que habrian de
constituir Ya infraestructura del crecimiento. Los esfuer--
208 de planeacidn fuerﬁn infructuosos en gran parte debido
a la carencia de preparacién técnica y de los instrumentos
de informacidn necesarios para convertir estos a decisiones.
Poco desvués, en 1934 y 1940 se instrumentaron lo que serfan
el primer y segundo planes sexenales, respectivamente., Es--
tos constituyeron, mis que nada, bosquejos generales de po-
1itica econdmica. Por tanto, nunca se expresaron a través -

de programas anuales, sectoriales o regionales. Su limita--
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cién, as{, fue evidente. Con el auge de posguerra, las in--
versiones piblicas y privada crecieron enormemente, brotan-
do prolificamente una gran cantidad de organismos guberna--
mentales, sobre todo empresas estatales autdnomas. Con el -
objeto de controlar estos organismos, durante el gobierno -
de! Lic, Miguel Alemin, se cred 1z comision Nacional de In-
versiones, dependiente de la Secretaria de Hacienda, orga--
nismo que no funciond mds que de modo formularic. Se tuve -
que esperar al gobierno de Ruiz Cortinez, que reorganizé di
cha comisidn, a tal punto y con tan importantes tareas, que
se le incorpord directamente a la presidencia de la repiblj
c3, sirviendo a éste en el manejo y control de las inversio
nes pablicas de los organismos autdnomos y empresas estata-
les. Poco después, en 1958, se crea una entidad gubernamen-
tal a nivel de Secretarfa de Estado, 12 Secretaria de la -
Presidencia, que englobs las tareas que efectuaba la Comi--
sidén de Inversiones, en cuanto al manejo de proyectos de ip
versidén, ademis de las actividades que en materia de mejora
miento administrativo habia venido realizando la Secretarfa
de Bienes Nacionales e Inspeccidn Administrativa; sin embar
go, la Secretarfa de la Presidencia, que originalmente se -
concibid como una “"Supersecretar{a de Planeacibn y Coordina
cidn del Gasto Publico", se convirtid finalmente en una Se-
cretaria con funciones muy limitadas. A la postre, en 1976,

esta Secretarfa se convertirfa en la de programacifn y pre-
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supuesto, Mds tarde, en la década de los sesenta, se instry
mentd el llamado "Plan de Accién Inmediata™ para el trienio
1962-64, que en sintesis pretendia abarcar un inventarie de
las necesidades de inversidén y su carrespondiente esquema -
de financiamiento, al que podemos calificar de exitoso, --
pues se superaron muchas de sus metas, tanto en crecimiento
global-PIB como por sectores y en el proceso de sustitucidn
de importaciones. Poco despuds, para 1966, se proyectd el -
"Plan de Desarrollo Econdmico y Social de México 1966-1970%,
que buscaba principaimente jerarquizar, normar y determinar
el curso de las actividades piblicas, y cumplir un papel in
dicativo para las del sector privade. El programa de laver-
si6n Financiamiento de 1971-1976 se continud esencialmente
con el mismo concepto de planeacibn, aunqua como con el an-
terior, algunas de las metas no se cumplieron, en gran par-
te dibido a 1a ausencia de um organismo rector de las labo-
res de planeacién, ademds de la carencia de otro mis que -
ilavara a cabo las funciones de control., Sin embargo, es ya
notoria la diferencia en la conceptualizacidn de la planea-
cidn nacional, sus alcances y efectos, que se operaba en -
Jas décadas de los 30's, 40's y 50's a la de los 60's y -~
70's, £n la primera, la planeacidn se concebia bdsicamente
como un instrumento para el uso eficiente de la {nversién -
piblica en organismos piblicos, sefzlando lineamientos muy

generales de politica econémica, haciendo participar al sec
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tor privado en forma retérica o inclysive sin mencionarlo.
Por contra, las dos décadas siguientes se pueden significar
por una planeacidn que por lo menos en forma tedrica, debe-
ria abarcar a las principales variables macroecondmicas, so
bre todo la de inversidn y que concebfa -sélo en comcepto,
fnsisto no en forma préctica- la posibilidad de fnducir al-
guna actividad especifica en el sector privado. Llegamos -
ast al Plan Global de Desarrollo 1980-1982, que se estructu
ré como una sumarizacién de los programas sectoriales que -
se enunciaron en dicho perfodo de gobierno. Cabe hacer men-
cién, en particular, del Plan Nacional de Desarrollo Indus-
tiral que fue publicado en 1979, elaborado desde 1975 a tra
vés de la matriz de relaciones intersectoriales, resolvién-
dolo para efectuar prondsticos anuales durante el perfodo -
1975-1990, £s importante sefalar que el objetivo bdsico era
“facilitar un crecimiento econdmico dindmico, ordenado y -
sostenido”, con e) propdsito central de eliminar el desem--
pleo y }a subocupacifn hacia finales de sigio; una condicidn
esencial para el éxito del plan era que no se diera una 14-
beralizacién generalizada de las importaciones. Como se ve-
r§, esta condicién no se cumplid, sin embargo, la infraes--
tructura de informaci6n que se utilizé para el disefio de es
te proceso de planescibn era mucho mis completo y veraz, El
avance fue notorio, inclusive puede afirmarse que el "Flan

GYobal de Desarrollo® contiene algqunos elementos de un ver-
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dadero Plan Indicativo. Por otro tade, en este perfodo es -
importante sefialar e} proceso de reforma administrativa que
se operd en la administracidn piblica, a partir de once pro
gramas bdsicos y cuyo objetivo global era dar una mayor con
gruencia organizativa a la administracidn pdblica e incorpo
rar elementos de planeacidn-programacién a Yas instituycio--
nes pUblicas. Asi nacid la Secretarfa de Programacidn y Pre
supuesto, entidad encargada fundamentalmente de coordinar -
los aspectos de planeacidn, programeﬁién y presupuestacidn,

as{ como 1a elaboracidn del Plan Global de Desarrollo.

Este es, pues el esguema que plantea el concepto de -
"Planeacidn Nacional” en el entorno mexicano, E1 concepto -
mismo trae consigo una seria discusién acerca de las postbi
Yidades de una politica econdmica de participacidn estatal
o de libre mercado en una economia, £n el caso mexicano, di
versos planteamientos que ya se han sefialado, sobre todo en
funcidn de beneficios saciales, han propiciade una activa -
participacifn estatal. La pricitca politica ast se ha mani-
festado durante los dltimos cincuenta afos. Este entornp -
nos brinda la via de acceso at proceso actual de planeacidn,
En efecto, el esquema actual de la planeacidn nacional in--
cluye la creacidn del I1lamado "Sistema Nacional de Planea--
cién Pemocrdtica”, documento que merecid durante la investi

gacidn un extenso y profundo andlisis, pues fundamenta e} -
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proceso de planeacidn en los tres Grdenes de gobierno, -fe-
deral, estatal y municipal- durante el sexenio actual, Asi-
mismo, brinda el marco arientador de su principal producto,
el Plan Nacional de Desarrollo, los programas de gobierno -
-m@s particulares- y la coordinacién que a nivel de secreta
rias se debe observar para el dptimo manejo de este instru-

mento.

Partamos de un andlisis sobre la entidad responsable -
de 1levar a cabo las tareas de plapeacidn: 1a Secretaria de
Programacidn y Presupuesto. Antes de abordar de lleno el .
andlisis de estas actividades, es necesario realizar un es-
tudio del manejo del gasto pdblico federal. En efecto, des-
de su creacidn en 1976, SPP se ha encargado de la asigna---
cién y control del gasto piblico que, como ya cbservamos, -
era una funcién de la Secretaria de 1a Presidencia, Sin en-
bargo, existe cierta ambiguedad en la forma prdctica de ob-
servar estas funciones, sobre todo por la importancia que -
reviste un adecuado manejo del gasto piblico para mantener
niveles adecuados de inflacidn, ademis de no tener que recy
rrir al financiamiento internacional o al crédito interno,
medidas -ambas- que afectan profundamente un comportamiento
Sano de la economia nacional. Como se puede observar en el
apartado -repito- que puntualiza las funciones de SPP, tan-

to en la Ley Orgdnica de 1a administracién piblica federal
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coro en el documento del SNPD, parece existir cierta ambi--
gﬁedad en el control prdcitco del gasto piblico. En efecto,
SPP tiene autoridad central para efectuar las tareas de pla
neacién, presupuestacidn, programacién y control de los re-
cursos que asigna, pero simultineamente se Yes da autonomia
a las cabezas de sector para llevar a cabo este procesc, -
por 1o que el control verdadero, se disipa y pierde. Esta -
falta de claridad, obstaculiza asimismo la etapa de evalua-
cidn que se debe efectuar posteriormente. En este mismo sen
tido, SPP ha visto limitadas algunas asignaciones presupues

tales que no ha podido controlar del todo.

Pasemos ahora al SNPD. Documento emitido por SPP a co-
mienzos de la presente administracidn. Como ya se refirié,
el SNPD aborda los criterios fundamentales para 12 instru--
mentacién de la planeacifn nacional. Es importante sefalar
que el sistema debe definir con toda claridad la estrategia
general y los instrumentos que se utilizardn para enfrentar
Vas situaciones econémicas y sociales de la nacién. En gene
ral, l1a creacién de un sistema de planeacién implica que, -
méds alld de 1a integracifn y difusidn de planes y progra--
mas, planear significa ordenar racional, sistemdtica y con-
gruentemente por anticipado, el conjunto de actividades que
se piensa realizar para lograr ciertos objetivos y metas. -

Asimismo, la planeacidn se conceptia para promover y forta-
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lecer la descentralizacion de la vida nacional, asignando -
recursos y decisiones a los gobiernos estatales y municipa-
les. E1 sistema sefiala que l1a planeacidn no debe generar -
nuevas dependencias, incrementar el tamafio de la administra
cién piblica o complicar su funcionamiento. ¢Como se define
3 si mismo el SNPD? Como un conjunto articulado de relacio-
nes que establecen entre s{ las dependencias del sector pi-
blico, con las organizaciones de los diversos grupos socia-
les y con las autoridades de las entidades federativas, a -
fin de efectuar acciones de comin acuerdo sobre los desti--
nos de nuestra nacidn. E1 proceso de planeacidn es definido
como el conjunto de actividades destinadas a formular, ins-
trumentar, controlar y evaluar el Plan Nacional y los pro--
gramas originados dentro del SNPD. La estructura institucio
nal, es decir, los Grganos de gobierno responsables de efec
tuar la planeacidn se dividen en tres érdenes: global, re--
gfonal e institucfonal. E1 primero de ellos, es quizd, el -
mds importante, al involucrar las Secretarfas de Programa--
cién y Presupuesto, Hacienda y Contralorfa, efectuando ta--
reas de integracidén y coordinacién de las actividades de -
planeacién; manejo de los aspectos financieros, fiscales vy
crediticios y control y seguimiento de los objetivos asi co
mo su evaluacidn, respectivamente. E1 problema politico y -
administrativo se plantea entonces asi iquién coordina a -

los tres organismos? debemos contestar, pues no hay otra -
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respuesta que la presidencia, peroc sabemos que un propdsito
impiicito de esta delegacidn es librar del manejo de deta--
Tles al poder ejecutivo. Total, el problema no se ha resue)
to y los conflictos politicos, sobre todo entre SPP y SHCP
se hacen evidentes en el manejo de ciertos elementos de la
politica econdmica del gobierno federal). €1 problema cierta
mente es importante porque si en el nivel gliobal no hay una
definicidn muy clara, las siguientes instancias de decisidn

van a encontrarse con una situvacién similar,

Pero quizd el aspecto mis interesante, mis conocido y
nis dfscutido es el "Pian Nacional de Desarrollo". En efec-
to, a raiz de su publicacién en 1983, se han hecho multitud
de comentarios sobre una gran cantidad de aspectos del mis-
mo. La tesis del SNPD sostiene que el Plan Nacional debe de
finir los propésitos, la estrategia general y las principa-
les polfiticas del desarrollo nacional, expresadas en propé-
sitos cualitativos. En otras palabras, los prop6sitos de go
bierno se encuentran dirigidos sustancialmente por el PHD.
EY Plan, por ello, al no expresar sino estrategias genera--
tes, no puede ser definido como un "Plan Indicative”, y me-
nos aun puede sefialdrsele como un Plan central dentro de --
una economfa planificada. E1 PND intenta salvar esta proble
mitica delegando la responsabilidad de la definicibn de me-

tas cuantitativas a los programas en todas sus facetas. En
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efecto, estos programas parten de la estrategia seflalada en
el PND para cada sector, y puntualizan con mayor profundi~-
dad y andlisis su dmbito de accidn, especificando metas -
cuantitativas. Sin embarge, aln estos programas no pueden -
clasificarse dentro de los llamados "Planes Indicativos", -
por la falta de definicibn clara de la participacidn de los
sectores social y privado, o en sy caso de las poeliticas de
fomento crediticio y fiscal para estos sectores, parecen -
mis bien programas del sector piblico que abarcan necesaria
menpte aspectos de politica econdmica nacional por su cober-
tura. En este mismo sentido, cobra mucha importancia el lle
var a cabo 1a prdctica de la planeacién de acuerdo a los -
principios sefizlados en la investigacidn, En efecto, el --
principio de la flexibilidad nos indica que 1as planes de--
ben prever las posibilidades de desviaciones o adaptaciones
¢ 1a guia original de accidn, es decir, e} plan debjera cop
templar adaptaciones a la gufa original de accidén. La flexi
bilidad no se contrapone al principio de Ja "precisidon” en
el sentido de que ésta no quiere decir inflexibilidad o in-
accidn si 1as circunstancias que nos rodeaban se han modifi
cado. La planeacidn debe prever cursos alternativos de ac--
cidn, mis en las muy diffciles circunstancias que rodean a
una economfa nacional. En efecto, factores como el valer -
del délar, del petrdlec o de tasa de interés son muy difici

les de controlar. Internamente, factores como et gasto pi--
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blico o el nivel de déficit son mds controlables, pero aidn

ast es imposible predecir con exactitud su comportamiento.

Ahora bien, dentro de la investigacidn, mds bien admi-
nistrativa que econdmica, no cabe un andlisis de las metas
expresadas en el plan o los programas. {abe, sin embargo, -
dentro de) procesc de planeacién -eminentemente administra-
tivo- el andlisis del mecanismo de organizacién de este pro
ceso, S1 bien como concepto tedrico, el SKPD expresa que la
planeacién incluye las etapas de formulacidn, instrumenta--
ctén (que podriamos sedalar como equivalente a “Direccidn®)
control y evaluacidn. Tedricamente, es un criteric mucho --
mis generalizade separar estas etapas y sefalarlas como par
te del proceso administrativo. Dentro de! SHNPD, la tnstru--
mentacidn define los elementos de organizacidn del sistema,
pero no aborda un tema que toda planeacién debe observar, -
La reorganizacién de la APF para hacerla acorde 2 las nece-
sidades detectadas en la planeacidn. Un esfuerzo verdadera-
mente administrativo supondria -precisamente- reorganizar -
el aparato estatal, buscando adecuarlo -a largo o medianc -
plazo- a la estructura detectada en la planeacidén. Esta -~
reorganizacidn buscaria eficientar toda la administracién -
piblica, pues se adecuarfan tos objetivos de cada unc de -
los organismos e instituciones a los objetivos del sector -

pdblico y en @ltimo casa a los propésitos nacionales. Por -
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otro lado, los aspectos de control y evaluacidn se refieren
a la normatividad jurfdica y de aspectos administratives, y
a la valoracidén cualitativa y cuantitativa de aspectos del
Plan, respectivamente. Insistimos, sin embargo, en que la -
evaluacidn no la lleva a cabo la institucién que se respon-
sabiliza de las tareas de planeacién, SPP, pues la llevan a
cabo -descentralizadamente- las propias dependencias o los

organismos coordinadores de sector.

A mis de cincuenta afios, la planeacién nacional ha evo
ltucionado enormemente. La organizacidn actual, el sistema -
que se lleva a cabo y el Plan Nacional son el resultado de
una gran experiencia. Sin embargo, como administrador, es -
deber nuestro el tratar de aportar al mejoramiento de 1a ad

ministracidn pdblica y de 1a nacidén misma.
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