Un plan es un conjunto coherente de metas e instrumentos
que tiene como fin orientar una actividad humana en cierta
direccién anticipada. Los planes pueden ser realizados por un
individuo, una empresa, un grupo organizado, un gobierno o
cualquier otro nlcleo social. En este articulo se intenta, pri-
mero, dar una idea general de la planeacién que llevan a cabo
los gobiernos con el fin de regular el sistema econémico de
un pais, Se resefian después los principales esfuerzos por
implantar diversos instrumentos de planificacién en México.

ORIGEN DE LA PLANIFICACION
Los intentos de regular algunos fenémenos econémicos me-
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diante el empleo de ciertos instrumentos como los aranceles,
las obras piblicas, los controles de precios y salarios y otros
se remontan a épocas muy lejanas; pero los esfuerzos siste-
mdticos por dirigir las economfas nacionales y sus procesos de
crecimiento son una experiencia histérica del presente siglo.

Al surgir el régimen soviético en 1917 se dieron las con-
diciones necesarias para implantar un sistema central de pla-
nificacién econdémica. Era forzoso superar la aguda pobreza de
posguerra y sanear la economia del pafs en el marco de las
nuevas relaciones de produccién y apropiacion de la riqueza
creada, que postulaba la teorfa marxista. Para asignar los
recursos humanos y de capital a los diversos sectores y acti-
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vidades se elaboré una nueva polftica econémica, cuyos prin-
cipales instrumentos operativos fueron a la larga los planes
quinquenales. El primero de estos planes comenzé a ejecutarse
a fines de la década de 1920 y fue el corolario histérico de
la Revolucién en el terreno econdémico, el nuevo orden que
sustituyd a los mecanismos de mercado y a los residuos
feudales heredados del antiguo Imperio.

Diversas circunstancias impulsaron a los pafses capitalistas a
adoptar una actitud de mayor intervencionismo estatal, La
gran depresion econdémica de 1929-1933, los estragos de la
segunda guerra mundial, la competencia armamentista, la pro-
liferacion de grandes monopolios, las injusticias sociales ma-
nifiestas y otros factores, originaron fuertes presiones para
corregir algunos defectos de los mecanismos de mercado y del
sistema de precios. En ciertas naciones se recurrié con ese
propésito a la planeacién econdémica, desarrollindose la téc-
nica de los planes indicativos. Este tipo de instrumentos pre-
tende ofrecer un sucedineo de la planificacién central com-
pulsiva, la cual —por principio— no puede darse en un sistema
dominado por la empresa privada.

SISTEMAS ECONOMICOS
Y TIPOS DE PLANES

El tipo de planificacion que los pafses implantan depende, en
primera instancia, del sistema econdémico que existe en ellos.
En términos generales, puede decirse que hay dos grandes
grupos de sistemas en el mundo actual: economias denomi-
nadas socialistas, donde el Estado posee la mayor parte de los
medios de produccidn, y economias donde prevalece el sis-
tema de apropiacion privada de dichos medios, conocidas
como capitalistas, de mercado o de libre empresa. Estas Glti-
mas difieren entre sf en cuanto al grado de predominio dei
sector privado en la produccién. Se ha dado en [lamar eco-
nomias mixtas a aquellas en las que empresas propiedad del
gobierno realizan parte de la produccidn de bienes y servicios
para el mercado. Gran nimero de pafses del mundo capitalista
adoptan o refuerzan este sistema de economia mixta.

He aqui algunas caracteristicas que distinguen a la econo-
mia de la Unién Soviética y que, con variaciones y diferencias
de intensidad, estdn presentes en otras economias socialistas.
En la URSS “no se permite el empleo directo de una persona
por otra, excepto en el caso de los servicios domésticos. Las
familias pueden guardar posesiones personales; tienen derecho,
ademds, a poseer depdsitos en bancos de ahorro, bonos esta-
tales y pdlizas de seguro. Pero todos los recursos naturales,
incluyendo la totalidad de las tierras, son propiedad del Es-
tado, lo mismo que el grueso de los bienes de capital repro-
ducible. Sin embargo, en tres sectores (agricultura, comercio al
menudeo y vivienda para uso personal) hay todavia propiedad
no estatal en proporciones importantes” .

La Comisién Estatal de Planificacién de la URSS (conocida
mds cominmente como GOSPLAN) es la agencia guberna-
mental que se encarga de realizar los planes a largo y corto

1 Véase Gregory Grossman, Economic Systems, Prentice Hall, Inc.,
1967, New Jersey, p. 75.
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plazo. Estos ultimos tienen alcance de un afo y su finalidad
es coordinar las actividades de los miles de unidades econd-
micas. Los planes quinquenales y de mayor duraci6on tienen
como propdsito establecer las directrices generales y los plazos
del desarrollo econdémico. Para calcular y planear las activi-
dades econdmicas, los responsables utilizan fundamentalmente
términos fisicos, en lugar de precios, utilidades e intereses,
que son las variables que determinan las decisiones econémicas
en el sistema capitalista. Con tal objeto, se valen del llamado
balance material, que enlista por un lado todas las disponi-
bilidades previstas de un bien y por otro lado las necesidades
proyectadas del mismo.

Las empresas industriales en general y las cooperativas agri-
colas del Estado se limitan a cumplir con los lineamientos de
trabajo que les son entregados por las autoridades planifi-
cadoras y que generalmente consisten en metas de produccién
para el afo o perfodos menores. Recientemente se ha otor-
gado un margen mayor de maniobra a las empresas y se han
descentralizado un tanto las decisiones, pero el plan sigue
rigiendo en lo fundamental las decisiones microeconémicas. En
lo que respecta al resto del sector agricola, compuesto fun-
damentalmente por fas granjas colectivas, el Estado toma las
decisiones respecto a lo que se debe producir y obliga a los
agricultores a venderle a determinados precios,

El Estado controla ademds la emisién de moneda, la tota-
lidad del sistema bancario y fija los precios y los salarios. De
esta forma, los planes pueden ser elaborados y ejecutados con
gran detalle y se pueden perseguir los objetivos de politica
econémica con gran eficacia y puntualidad. Sin embargo, no
deben pasarse por alto los cargos contra la planificacidn so-
viética que hacen referencia al burocratismo, el desperdicio, la
baja productividad de las unidades econémicas y la carencia
de incentivos.

En las economias de mercado, los planes tienen un alcance
mucho mis restringido. La teorfa econdmica convencional en-
sefa que en el sistema capitalista el mercado es el mecanismo
que permite, a través del libre juego de las fuerzas de la
oferta y la demanda, establecer los precios a su nivel mas
adecuado. Se da por supuesta la mas eficaz asignaciéon de los
recursos productivos, es decir, se supone que cada trabajador
y empresario, cada unidad de capital y de recursos naturales
(conocidos como factores de la produccién) quedardn asig-
nados a las tareas en las que alcancen la mayor eficiencia.
Esto implica que obtendrin también la remuneracion mads
justa. Por lo tanto, la distribucién del ingreso entre los que lo
generan serd la mds equitativa, en funcién de su esfuerzo
productivo individual.

El capitalismo estd planteado en teorfa como un sistema de
suma eficacia y justicia. Sin embargo, la confrontacién con los
hechos lleva a pensar en los desajustes entre esta teorfa y la
realidad. Para sélo mencionar uno, piénsese en el poder mo-
nopolistico que ejercen determinados grupos de empresas, el
cual les permite transgredir las reglas del juego y fijar los
precios de su libre arbitrio. Con ello desencadenan una serie de
repercusiones que afectan por Gltimo la recta distribucién de
la riqueza entre personas y entre parses.

En esos desajustes se han apoyado algunos estudiosos de la
economfa para fundamentar la utilidad de la planificacién como



lecanismo supletorio del mercado para asignar recursos. Asf, en
| mundo capitalista, se concibe a la planificacién como un ins-
‘umento de la politica econdmica apto para corregir las fallas
el sistema que trascienden el marco puramente econdmico para
onvertirse en actos de injusticia social. Sin embargo, como la
laneacion indicativa no se propone cambiar las relaciones ba-
cas de produccion, sus efectos en los paises capitalistas no van
s alld de constituir meros procedimientos técnicos que ate-
tan las contradicciones fundamentales del sistema, sin llegar
imds a resolver el problema de la desigualdad social. En este
lvido ideoldgico caen muy frecuentemente los apologistas de la
lanificacion econémica indicativa.

Por otro lado, los instrumentos de que dispone este tipo de
laneacion son mucho mds restringidos. Hay algunos paises en
>s que el Estado controla directamente una gran cantidad de
mpresas y regula el crédito y otras variables econdmicas con
ines de planificacion. Sin embargo, el sector privado de la eco-
iomia no se acoge tan ficilmente a los dictados del plan y la
ficacia de éste depende del poder de negociacion que tenga el
.stado frente a los particulares.

TECNICAS DE LA PLANIFICACION

1ay ciertos principios generales y ciertas técnicas que son Vi-
idas o aplicables indistintamente a la planificacion compulsiva o
la indicativa. Nos referiremos brevemente a ellos.

La planeacion —ha escrito el economista Jan Tinbergen, ga-
ardonado con el Premio Nobel de su especialidad— exige adop-
ar conscientemente una actitud de “mirar hacia adelante’ con
I proposito de regular la marcha de los acontecimientos y ob-
ener, con la maxima economia de medios, resultados que satis-
agan las necesidades previstas.?

Cuando las previsiones se refieren a la economia en su con-
unto es preciso implantar un sistema integral de planificacion.
.ograrlo es imposible en breve tiempo. Por ello, en el curso del
yroceso planificador se procede siempre por etapas, en un juego
le interacciones y de aproximaciones sucesivas que conduce al
istablecimiento de un conjunto coherente de objetivos y metas,
.ompatible con los medios indispensables y con los plazos nece-
arios. El proceso culmina cuando se obtienen los resultados
yrevistos, dentro de los mdrgenes de incertidumbre establecidos
le antemano, y luego de realizar sobre la marcha los ajustes y
.orrecciones de rumbo que se hayan cansiderado convenientes
»ara cumplir los propositos sehalados.

El proceso planificador se aborda por etapas, en una marcha
le o mds general, lo mds agregado, a lo mds particular y con-
reto. Se trata, en primer lugar, de obtener mediante un anilisis
rlobal y macroecondmico la visién integral del desarrollo econé-
nico de un pafs, con objeto de establecer un conjunto armé-
rico de fines jerarquizados que deben perseguirse. Asi, se logra
i marco general de referencia que orienta debidamente la pro-
ecucién del proceso en niveles menos agregados, tales como el
ectorial (agricultura, industria, servicios, actividades guberna-
nentales, por ejemplo) y el regional (las costas, las zonas dridas,
as tierras altas, etc.). En estos niveles mas concretos se aplica el

2 Véase Jan Timbergen, Planificacién del desarrollo, Biblioteca para
:| hombre actual, Ediciones Guadarrama, S. A., Madrid, 1967, pp. 43 y
55.
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mismo procedimiento por fases a que se aludird parrafos ade-
lante.

E! Gltimo eslabdn del proceso de aproximaciones sucesivas es
el proyecto. Este puede definirse como una base racional para
asignar recursos a nuevos usos mediante la justipreciacion de las
ventajas e inconvenientes de cardcter econémico y social que
deriven de hacerlo. Por ser los proyectos, asi concebidos, un
estudio mas concreto de las posibilidades de accion y de asigna-
cidn de recursos, constituyen valioso elemento que garantiza la
flexibilidad de planes y programas, puesto que permite el ajuste
y revisién de las metas establecidas en ellos.3

Por otra parte, conviene sefalar que la vision mds general
que aportan los planes otorga coherencia y legitimidad a los
proyectos especificos, al orientarlos en funcién de las metas
previstas.

A grandes rasgos, hay cuatro etapas de la actividad planifica-
dora:

1) Diagnéstico o evaluacion de la realidad sobre la que se
pretende influir.

2) Elaboracion de -planes.
3) Ejecucion de lo planeado.
4) Control y revision de lo ejecutado.

El diagndstico constituye el germen del plan. De un diagnds-
tico acertado depende que el plan se formule de manera correc-
ta. Esta fase previa consiste fundamentalmente en la descripcién
y andlisis critico de una situacién determinada, a fin de sefialar
los factores causales y detectar las posibles vias de los cambios
deseados. El diagnostico entrafia una comparacion entre la reali-
dad descrita y explicada (modelo real) y el conjunto de las aspi-
raciones (modelo normativo). De este cotejo surge un juicio
sobre las caracteristicas previsibles de la economia en el caso de
que las tendencias presentes continden en el futuro. Este es el
elemento de prognosis: la perspectiva o anticipacion que es rasgo
de todo diagndstico.4

La elaboracién de un plan estriba en integrar un conjunto de
fines cualitativos y cuantitativos, compatibles entre si, en co-
rrespondencia escrita con los medios idoneos para lograrlos, de
suerte tal que se establezcan prioridades de accién concordes
con la importancia de las necesidades por satisfacer.

La fase de ejecucion consiste en llevar a la practica los pro-
positos establecidos mediante la adopcién de decisiones con-
gruentes con el marco de referencia fijado en el plan.

Finalmente, en la etapa de control y revisién se verifica el
debido cumplimiento de ias metas y objetivos propuestos y se
establecen las causas de los errores y desviaciones, a la vez que
se implanta un mecanismo retroalimentador que permite corre-
gir la aplicacién del plan, a fin de que vuelva al camino co-
rrecto.

3 Véase el Manual de proyectos de desarrolfo, Naciones Unidas, Me-
xico, 1958, especiaimente la primera parte, “Contenido del proyecto’’.
4 Vease Norberto Gonzalez Principales elementos a ser considerados
! diagnéstico macroeconémico y relaciones entre los mismos, ILPES,
Sanuago de Chite, 1966 (mimeografiado).
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LA PLANIFICACION Y LAS PUGNAS
SOCIALES

En todos los casos, independientemente del sistema econémico
imperante, la planificacion no es ajena a los grupos de poder ni
a las pugnas y contradicciones sociales. Es imposible, por lo
tanto, concebirla como un instrumento neutro, por encima de
las luchas de intereses, muchas veces contrapuestos, que ocurren
en la realidad.

En la planificacion se expresan los intereses de los grupos de
poder. Desde las etapas iniciales del diagnéstico y la elaboracién
del plan existe subyacente una decisidon politica. El contenido
ideologico de ésta dependerd de la estructura y posicién relativa
de los grupos sociales; el éxito de la planificacién, del juego de
fuerzas entre los distintos grupos dominantes. Es evidente que
solo en fa medida en que a todos convenga ajustar la produc-
cidn a un plan previamente concebido, podrd fructificar el pro-
ceso de planificacion. En la planificacion flexible existe siempre
un elemento de aleatoriedad, que es la buena disposiciéon del
sector privado para ajustarse a un plan que persigue objetivos de
beneficio para toda la sociedad. Es este elemento aleatorio el
que impone las mds serias limitaciones a la planificacién indica-
tiva como instrumento eficaz de la politica econdmica.

En suma, la planificacion integral sb6lo es posible si se dis-
pone de los instrumentos adecuados para asegurar el cumpli-
miento de los planes. En los paises en donde faltan estos instru-
mentos, la planificaciéon ha servido fundamentalmente para co-
nocer mejor los problemas y condiciones de la economia en
todos sus ambitos. También ha sido atil para dar mds cohe-
rencia a las medidas de politica econdmica y para propiciar una
relativa estabilidad del sistema.

LA PLANIFICACION EN MEXICO HASTA 1970

En 1786 el virrey Galvez se propuso atacar dos de los males
mds graves que asolaban a la Nueva Espafa: la mendicidad y el
desempleo. Para elio, emprendié un programa general de obras
publicas cuya ejecucion ‘‘necesitando el menor nimero de ar-
tesanos sirviera para emplear toda clase de hombres y mucha-
chos desde la edad de 10 anos para arriba’.5 As{ se llevaron a
cabo proyectos tan importantes como la construccién del Al-
cazar de Chapultepec, en la ciudad de México, el acueductd de
Morelia, el Hospital de Belén, en Guadalajara, ademds de mu-
chos caminos, obrajes, escuelas y otras edificaciones menores.

El programa del virrey Gdlvez es uno de los ejemplos mds
fejanos en nuestro pais de los esfuerzos por racionalizar y pro-
gramar un objetivo politico. Por lo demds, estas acciones no
han sido muy abundantes en la vida mexicana y menos atin han
culminado con buen éxito como en aquel caso. Mucho menos
numerosos han sido los intentos de conformar una politica eco-
nomica integral e instrumentarla adecuadamente.

La improvisacion y el desorden han caracterizado a la poli-
tica mexicana durante casi toda la historia del pafs. Sin em-
bargo, la idea de la planeacion ha estado mds o menos presente
desde los anos posteriores a la Revolucion de 1910-1920 vy se
ha tratado de institucionalizar en diversas formas.

5 Véase Enrique Florescano, Precios del maiz y crisis agricolas en
México, El Colegio de México, México, 1969, p. 157.
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Durante el tercer decenio, especialmente en su segunda mi-
tad, se busco reparar los dafios causados por la lucha armada en
las actividades econémicas y sociales. Cada vez se sentia mds la
necesidad de encauzarlas mediante un programa que unificase a
las fuerzas politicas en conflicto, ordenara las acciones guberna-
mentales y propiciase ciertas transformaciones urgentes.

En pasos sucesivos se crearon instituciones e instrumentos
aptos para servir a una politica nacionalista en materia de finan-
zas publicas, cuestiones agrarias y obras de beneficio comtn.
Fue establecido el impuesto sobre la renta, se efectud una con-
vencién fiscal y se reorganizd la Secretaria de Hacienda, a fin
de aumentar los ingresos y administrarlos mejor. Surgieron el
Banco de México y las comisiones nacionales de Caminos y de
Irrigacién. Se fundd el Banco Nacional de Crédito Agricola y
un sistema de bancos ejidales comenzd a atender las necesidades
crediticias de las cooperativas rurales. Cuimind esta etapa al
constituirse el Partido Nacional Revolucionario (PNR) con el
propdsito —declarado por Calles— de unificar a “‘todos los ele-
mentos revolucionarios que sinceramente deseen el cumpli-
miento de un programa y el ejercicio de la democracia”.6

En esas circunstancias —y acaso bajo la influencia de la ex-
periencia soviética— comenz6 a propiciarse la bdsqueda de una
vision mds general y organizada de los problemas socioecond-
micos del pais. El Consejo Econdmico Nacional se establecio en
1928 con el encargo de sugerir lineamientos para la politica
econdémica, al parecer sin resultados apreciables.’

La Ley Nacional de Planeacion para México, de julio de
1930, fijaba a la actividad planificadora el objetivo de coordinar
y dirigir las acciones de las diferentes dependencias gubernamen-
tales. Los autores de la Ley senalaban la urgencia de elaborar
un “Plan Nacional de México”. Se integraria éste con docu-
mentos graficos que expresaran ideas, estudios, programas, in-
vestigaciones y proyectos de las obras materiales por realizar, de
manera que en conjunto contribuyesen al desarrollo ordenado y
armdnico del pais, segin ‘‘su topografia, clima, poblacion, his-
toria, tradicion, vida econdémica vy social, defensa nacional, salu-
bridad publica y sus presentes y futuras necesidades”.8 Aunque
se prevefa el establecimiento de dos comisiones de trabajo (la
Nacional de Planeacion y fa del Programa) no se conoce en la
practica ningan fruto de este intento.

En mayo de 1933, cuando el pais llevaba varios afios de su-
frir los embates de la “‘gran depresion”, Calles anuncié un nue-
vo paso hacia las actividades planificadas. “Ha llegado el mo-
mento —dijo— de formular un programa detallado de accién
para el siguiente periodo presidencial de 6 afios; un programa
que debe basarse en la razdn, en las estadisticas y en las leccio-
nes de la experiencia.”? E! proyecto del Plan Sexenal fue discu-

6 Véase Stephen S. Goodspeed, “El papel del jefe del Ejecutivo en
México'’, en Problemas agricolas e industriales de México, vol. VII, nim.
I, enero-marzo de 1955, pp. 77-79, 91-92 y 97-99.

7 Véase Sergio de la Pefia, "‘Requisitos de la planificacién; un enfo-
que historico”, en Miguel S. Wionczek, et. al., {Crecimiento o desarrollo
econémico? , México, Sep-Setentas, 1971, p. 240.

8 Véanse Guadalupe Alvarez Zamora, Trayectoria de la planeacion en
México, Escuela Nacional de Economia, UNAM, México, 1964, pp.
65-70, y Miguel S. Wionczek, ‘“Antecedentes e instrumentos de la planeq-
cién de México”, en Bases para la planeacion econémica y social de Mé-
xico, Siglo XXI Editores, México, 1966, p. 25.

9 véase Stephen S. Goodspeed, op. cit.,, p. 109.
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tido por la Segunda Convencién del PNR, a principios de 1934.
Se adopté como programa del candidato oficial a la primera
magistratura, sin que éste participara en los debates de aquella
convencion ni mucho menos en la elaboracién del plan.

El Plan Sexenal constituyé un plausible esfuerzo por definir
cauces de accion gubernamental a fin de lograr ciertos objetivos.
Mas no se trataba de un plan econdmico auténtico. Contenia
lineamientos de politica general sobre 1a economfa nacional, las
relaciones exteriores, las finanzas, las cuestiones laborales y de
salubridad, asi como sobre las ‘“‘promociones’’ municipales. Al
referirse a la agricultura, las comunicaciones y obras pablicas y
los asuntos educativos si especificaba metas y realizaciones
anuales. Sin embargo, no se armonizaron los distintos programas
ni se previé el financiamiento adecuado. Como afirma Karl
Gordon Schaeffer, no hay prueba de que los autores del Plan
“entendieran la relacion entre el gasto gubernamental y el nivel
de la actividad econdmica general”. 10 Tampoco previeron ins-
trumentos y organismos adecuados para ejecutar las previsiones
y vigilar su cumplimiento. De esta suerte, aunque hubo avances
muy significativos en el reparto agrario, las obras de infraestruc-
tura y algunos aspectos juridicos, las metas quedaron lejos de
satisfacerse.

En el mismo ano en que se elabord el Plan Sexenal, fue es-
tablecido un organismo para asesorar al Ejecutivo Federal en
cuestiones de politica econdmica. Integrado por representantes
de los sectores de actividad, los banqueros, los consumidores y
las asociaciones profesionales, el Consejo Nacional de Economia
fue al parecer otro ejemplo fallido de la preocupacioén por utili-
zar los recursos del pafs coordinada y racionalmente.?

Acaso con el propésito de remediar la falta de organismos
idoneos para manejar la planeacion, en 1935 se cred un grupo
intersecretarial, el Comité Asesor Especial, que coordinarfa las
politicas nacionales. Al parecer no hubo los resultados espe-
rados y poco después se establecid en la Secretaria de Gober-
nacién una oficina técnica encargada del Plan. El presidente
Cardenas instruy6 a la nueva dependencia para que preparase un
Segundo Plan Sexenal, correspondiente al! periodo
1941-1946.12

Durante la segunda guerra mundial hubo condiciones favo-
rables: demanda sostenida de las exportaciones mexicanas; creci-
miento industrial basado en la sustitucion de importaciones, gra-
cias a la escasa o nula competencia de productos extranjeros y
el apoyo gubernamental; créditos fordneos; acumulacién de di-
visas. Todos estos factores propiciaron la creencia de la inuti-
lidad de la planeacidon. Si casi todas las inversiones tenfan
buenos resultados, {para qué preocuparse por metas, prioridades
y esquemas racionalizadores? Asi, el Segundo Plan Sexenal,
superior al primero en términos tedricos, fue inferior a él en el
terreno de las realizaciones y quedé como un documento mds.

Sin embargo, se establecieron en 1942 dos grupos paralelos
relacionados —por lo menos de nombre— con la actividad plani-

10 Véase Wendell Karli Gordon Schaeffer, ‘“‘La administracion puiblica
mexicana”, en Problemas Agricolas e Industriales de México, vol. VI,
ndm. 1, enero-marzo de 1955, pp. 290-291.

11 Véase Guadalupe Alvarez Zamora, op. cit,, p. 74.

12 Véase Miguel S. Wionczek, ‘“Antecedentes e instrumentos, .."”, en
Bases para la planeacién. . ., p. 27.
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ficadora. Por un lado, la Comision Federal de Planeacion Eco-
némica, cuyas finalidades y rendimientos no estin del todo
claros. Por otro, el Consejo Mixto de Economfa Regional, cons-
tituido por representantes federales, estatales y de los sectores
productivos, que mantenia delegados en cada entidad federativa
y que se proponia integrar una vision econdémica general del
pafs sobre la base de estudios por estados. El caricter consul-
tivo de este organismo, la falta de personal capacitado y la in-
diferencia de las autoridades determinaron su fracaso.13

En el curso de la campana electoral de Migue! Aleman se dio
un nuevo giro a la idea de la planeacion. En todas las ciudades
importantes del pais y en mds de la mitad de las entidades fede-
rativas hubo mesas redondas sobre los grandes problemas econé-
micos de México. A las reuniones asistian el candidato presi-
dencial y representantes de grupos locales, sindicatos y peque-
fios productores. Se examinaban los asuntos regionales confor-
me a cuatro rubros establecidos de antemano: agricultura, in-
dustria, transportes y turismo. Las ideas y opiniones manifes-
tadas durante esas Conferencias de Mesa Redonda no cristali-
zaron en programas ni en lineamientos organizados de po-
litica.14 Esa modalidad de ventilar en asambleas publicas los
problemas locales y regionales se ha practicado desde entonces,
con las variantes del caso, en las sucesivas campanas presiden-
ciales.

Ei crecimiento del sector plUblico y su ingreso a nuevos
campos de actividad hicieron cada vez mas urgente que se regu-
lase 1a marcha de los organismos descentralizados y de partici-
pacion estatal. A fines de 1947 se faculté a la Secretaria de
Hacienda para ‘‘controlar y supervisar las operaciones’ de
dichos organismos a fin de ‘*‘asegurar su correcto funciona-
miento econémico, mediante un sistema permanente de audi-
toria e inspecciones técnicas”.!5 Poco después se establecié en la
misma Secretaria la Comision Nacional de Inversiones, encar-
gada de vigilar y coordinar los presupuestos de mas de 70 orga-
nismos auténomos y empresas estatales. El trabajo de esta de-
pendencia administrativa siguié durante algunos afios por cauces
burocraticos.

En 1952 se hizo otro intento de regular las inversiones pu-
blicas. Pc _ antes, la Comision Mixta, integrada por econo-
mistas del Banco de México, la Nacional Financiera y el BIRF,
habia presentado al presidente Ruiz Cortines un estudio, ahora
famoso.16 En ese documento se sefalaba la conveniencia de
que cada proyecto o medida de politica se concibiese de ma-
nera organica y se justificase por su contribucion a la economia.
El estudio insistia en la necesidad de elaborar un programa de
desarrollo.

La respuesta oficial a esas peticiones técnicas consistid en
establecer un Comité de Inversiones, integrado por represen-
tantes de las secretarias de Hacienda y Economia. Este cuerpo
intersecretarial tendria como fundamento de sus labores un plan
de inversiones del sector publico para todo el sexenio. El tra-

13 Véase Guadalupe Alvarez Zamora, op. cit., pp. 74-75.

14 Véase Conferencias de mesa redonda (presididas durante su cam-
paiia electoral por el Lic. Miguel Aleman), México, 1949.

15 Citado por Wionczek, “Antecedentes e instrumentos...”, p. 32.

16 Se trata del trabajo elaborado por Radl Ortiz M., Victor L. Ur-
quidi, Albert Waterson, Jonas Haralz, £/ desarrollo ecanongico de México
y su capacldad para absorber capital del exterior, México, Fondo de
Cultura Econémica, 1953.
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bajo del Comité, que intentd ir a fondo en varias cuestiones,
originé problemas politicos y de competencia. Por ello se creyd
conveniente sustraerlo del juego de acciones y reacciones de los
ministerios haciéndolo depender directamente de la Presidencia
de la Republica. Surgié asi la Comisi6n de Inversiones, con fina-
lidades mas amplias que su antecesor institucional. Su atribu-
cién principal consistia en presentar al Presidente un plan de
inversiones publicas concorde con los objetivos de la politica
socioecondmica nacional. Durante cuatro afios funciond este
organismo con mayor ventura que sus predecesores, debido a su
buena adaptacién a la realidad y usos del pais.

En 1958 se cred la Secretaria de la Presidencia, organo del
Ejecutivo que absorbié a la Comisidon de Inversiones y que
asumi6 la responsabilidad de planear y vigilar los gastos de ca-
pital del sector publico, como base para realizar posteriormente
una planeacién general. La ruptura del equilibrio politico entre
las secretarias de Estado, originada por la creacidén de la nueva
dependencia, fue la semilla de su inoperancia como entidad
planificadora global. Pese a las disposiciones legales para que los
planes de inversion fueran encauzados por su intermedio, la
Secretaria de la Presidencia no logré el dominio efectivo de su
campo de accidon y en algunos casos ni siquiera obtuvo las infor-
maciones mas indispensables. En la practica apenas superd los
logros de la Comisidn de Inversiones y hacia 1962-1963 no era
todavia el organismo planificador que se habf{a previsto.

En los primeros afios del decenio anterior confluyeron los
siguientes hechos fundamentales: @) se debilitd la tendencia de
crecimiento econémico; b) se decidi6 recurrir en mayor propor-
cién al ahorro externo para financiar las inversiones pdblicas; c)
comenzd la ‘‘Alianza para el Progreso”, como respuesta a la
experiencia cubana; d) los organismos crediticios internacionales
exigieron mas enérgicamente la elaboracién de programas secto-
riales de desarrollo, y e) no resultaron del todo eficaces los
mecanismos anteriores para programar la inversiéon pablica. Esos
factores originaron el Plan de Accién Inmediata para el periodo
1962-1964, cuyo propodsito principal era cumplir los compro-
misos adquiridos en Punta del Este y satisfacer los requeri-
mientos de las instituciones financieras internacionales.

Aungue el Plan de Accidn Inmediata comprendia las activi-
dades del sector pUblico no reunié siquiera todas las caracte-
risticas de un programa. Apenas se elabord un diagnostico gene-
ral de la economfa mexicana y se establecié un conjunto siste-
mdtico de lineamientos cualitativos de politica. EI “Plan” no
pasd de enunciar algunas relaciones macroecondmicas en tér-
minos cuantitativos y de postular ciertas metas sin relacionarias
con medidas concretas y sin justificarlas debidamente. Asi, por
ejemplo, se propuso una tasa de crecimiento del 5%, menor que
la tendencia secular. Tantas limitaciones impidieron, en udltima
instancia, que las previsiones de este documento pudieran cons-
tituirse en apoyo de medidas especificas de politica econd-
mica.l7

A fines de 1963, una comision senatorial efabord el proyecto
de una Ley Federal de Planeacion. El propdsito de esta pro-
puesta era establecer las modalidades de elaboracién y manejo
del Plan Federal de Desarrollo Econdémico y Social, en todas las

17 Véanse Horacio Flores de la Pefia, “Problemas de planeaclon y
desarrollo’’, y Miguel S. Wionczek, “Antecedentes e instrumentos...”,
en Bases para la planeaclén. .. pp. 78, 80-81 y 47-60, respectivamente.

31

fases del proceso planificador. Estaba previsto el establecimiento
de Organos ad hoc, tales como la Comisién de Planeacion, para
llevar a la prictica lo estipulado en la Ley.18 Dados sus preca-
rios fundamentos y sus errores técnicos, el proyecto no llegd
siquiera a presentarse como iniciativa. La falla principal estri-
baba en no considerar cambio alguno de fondo para resolver los
ingentes problemas del desarrollo econémico y social. No menor
era su defecto de pretender una calca de instituciones y proce-
dimientos de otros paises, asaz alejados de las condiciones de
México.

La sumaria revisidn anterior permite destacar algunos rasgos
importantes del proceso histérico de la planeacién en México.
En primer lugar, el hecho de que durante tantos decenios se
hayan realizado esfuerzos —muchas veces inconexos y con fre-
cuencia infructuosos— por determinar el curso de las actividades
econémicas y por anticipar ciertas soluciones, al menos en el
ambito del sector publico. Después, el que delimitados algunos
problemas y establecida la necesidad de encontrarles solucidn,
no se hayan creado los organismos ni dispuesto los medios
idoneos para ese proposito.

Otra peculiaridad del proceso ha sido que, muchas veces, las
consideraciones politicas de ciertos grupos frenaron en la pric-
tica los intentos de racionalizacién mediante programas econé-
micos. Por otra parte, los esfuerzos de planeacion se han carac-
terizado a menudo por ser una respuesta a presiones econdmicas
coyunturales, tanto internas como externas. Incluso, en varias
oportunidades, sdlo han tenido como finalidad conseguir finan-
ciamiento del exterior.

Por Gitimo, un rasgo siempre presente: el de una confusidn
muy difundida acerca del concepto mismo de la planeacion, sus
propdsitos, métodos e instrumentos. Nunca se ha propuesto un
plan verdadero que estipule cambios fundamentales en las rela-
ciones productivas y en las estructuras de poder. Por lo demds,
esa falta de claridad definitoria no es privativa de México. Cabe
preguntar, entonces, si la confusién no obedece en parte al s
creto deseo de los grupos hegemédnicos de reducir la planific.
cién a una mera técnica y utilizarla como sustituto de autén-
ticas transformaciones sociales.

LOS ESFUERZOS ACTUALES
DE PLANIFICACION

A fines de la anterior gestion gubernamental, la planificacion
cayé en el olvido. No volvié a hablarse de ella ni en periédicos
ni en revistas especializadas y todos los planes con sus gruesos
expedientes y voluminosas estadisticas fueron archivados. Du-
rante el actual régimen se han reiniciado, bajo un nuevo enfoque,
los esfuerzos de planeacion y programacién. Desde la campafia
presidencial se destacd la necesidad de introducir una mayor
racionalizacién en el manejo de los asuntos publicos, pero al
mismo tiempo se rechazd la idea de un organismo planificador,
por considerarlo ajeno a la idiosincrasia y tradiciones de trabajo
del pueblo mexicano.

Conviene sefialar que cuando se habla oficialmente de plani-
ficacion en México se hace referencia solamente al sector pu-

18 Véase Comercio Exterior, t. X}l, nGm. 11, México, noviembre de
1963, pp. 816-818.
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blico. Como se puede observar a lo largo de la historia de la
planeacion en nuestro pais, nunca se ha pretendido someter a la
iniciativa privada a los lineamientos de un plan indicativo y
muchc menos adn a {os dictados de un plan central compulsivo.
Los esfuerzos de pianificacién se han orientado exclusivamente
al sector publico y han sido de cardcter indicativo, es decir, ni
siquiera los organismos y entidades del sector pablico se han
tenido que ajustar obligatoriamente a metas y objetivos defi-
nidos por una institucién planificadora.

Si bien es cierto que existe una contradiccidon basica entre
los métodos y procedimientos de la planificacién central com-
puisiva y el sistema de capitalismo mixto que se ha desarrollado
en México, no puede decirse lo mismo de un proceso de plani-
ficacién indicativa, referida Gnicamente al sector publico. Sin
embargo, hay grupos que se oponen sistemdticamente a los in-
tentos de planeacién y coordinacion y que ven en éstos un ins-
trumento contrario a sus intereses. La experiencia ha mostrado
que es muy dificil implantar, por encima de dichos intereses, un
proceso que requiere serios estudios, analisis, personal califi-
cado, tiempo y una comprensidon que todavia no existe plena-
mente. Por esa razén, el actual gobierno ha pretendido abordar
por una via aparentemente menos espinosa tan crucial proble-
ma.

En lugar de un proceso de planificacion, propiamente dicho,
se ha procedido a impulsar un proceso de racionalizacién en el
ambito microeconomico, del que probablemente se espera ob-
tener, por suma, un plan general y agregado. E| problema grave
o la inconsistencia visible es que en el ambito microecondémico,
sobre todo si se trata de empresas o entidades del sector pu-
blico, no puede haber congruencia si no existe primero una
orientacién macroeconémica bdsica, lo gue supone en Gltima
instancia la existencia de un plan central, al menos para el
sector pUblico.

LAS UNIDADES DE PROGRAMACION

La medida mas importante que se ha tomado recientemente
para impulsar dicho proceso de programacién microecondémica
en México ha sido la creacion, por acuerdo del Ejecutivo, de
unidades de programacion y de organizacién y métodos, en
cada dependencia del sector puablico.

Las unidades de programacién del sector ptblico son las
dependencias que por sus funciones se aproximan mds a la idea
de plancacion. El decreto que las creal9 les fija como objetivo
“asesorar a los titulares en el sefalamiento de objetivos, la
formulacién de planes y previsiones y fa determinacién de los
recursos necesarios para cumplir, dentro de sus atribuciones y
fines especificos, las tareas que corresponden a cada entidad”.

Como se ve, la funcién de esas unidades implica una progra-
macién microeconémica muy importante. Sin embargo, dada la
gran interdependencia entre objetivos, funciones y actividades
de los diversos sectores, organismos descentralizados y empresas
de participacién estatal y dados los escasos recursos del sector
plblico que deben distribuirse entre los diversos organismos y
funciones, es obvio que la programacion a nivel de cada entidad

19 Aparecido en el Diario Oficial de la Federacién el jueves 11 de
marzo de 1971,

planificacion econdmica en méxico

no podra tener mas que un alcance restringido. La Secretaria de
la Presidencia, que es el organismo que por ley se encarga de
asesorar a las unidades de programacidén, intenta cumplir un
papel coordinador, apoydndose en su facultad de controlar los
programas de inversiones publicas.

Se nota con claridad que las funciones de las entidades de
programacion sélo podrian cumplirse eficientemente en el
marco de un plan general de desarrollo que hasta la fecha no
existe. Lo que existe hasta ahora es un conjunto de objetivos y
lineamientos generales que ha recabado, resumido y sintetizado
en un documento especial?® la Secretaria de la Presidencia y
que sirven supuestamente a las unidades de programacién para
orientar y jerarquizar sus actividades. En ese documento se esta-
blecen como objetivos globales que deben lograrse en el pafs:

a) El crecimiento de la economia.
b) La distribucién mads justa del ingreso.

¢) La independencia externa.

En cada uno de estos rubros se apuntan objetivos mas desa-
gregados, pero nunca a nivel operativo ni con metas bien deter-
minadas a diversos plazos, de manera que cada una de las uni-
dades de programacion tiene que hacer el esfuerzo, en su campo
propio, por formular un marco econdémico adecuado. Esto,
ademas de las dificultades que implica para cada institucién, no
resuelve el problema de las posibles contradicciones y duplica-
ciones, dado que los objetivos son tan generales que dos enti-
dades pueden estar persiguiendo el mismo fin y sin embargo
incurrir en antagonismos estratégicos o tacticos.

En la practica, el funcionamiento de las unidades de pro-
gramacion se ha enfrentado con mdltiples obstaculos. Casi nin-
guna ha recibido los recursos financieros y humanos necesarios
para llevar adelante sus trabajos. Ademas, la desventajosa ubica-
cion de las unidades en la estructura administrativa de la insti-
tucién, la falta de personal capacitado y la diferente interpre-
tacion de que la ley hacen los titulares, ampliando o restringien-
do en forma arbitraria sus funciones, han originado que, a casi
dos afios de haberse expedido el acuerdo que las cred, las unida-
des se encuentren apenas en una etapa de organizacidn.

COMISIONES Y ORGANISMOS COORDINADORES

Durante el actual régimen se ha puesto mucho interés en la
coordinacién. Desde un principio se creé la Comisién de Gasto
Pablico, que tendria como objetivo elaborar una especie de plan
indicativo general para el sector. Esta Comision no ha podido
funcionar debidamente. Ha funcionado, en cambio, la Subco-
mision de Inversién y Financiamiento, que ya existia y que pasd
a formar parte de la Comisién de Gasto Publico. Las funciones
de dicha Subcomision han sido ampliadas y ahora se encargan
de elaborar un presupuesto conjunto de gasto corriente € inver-
sién para el sector piblico. Sin embargo, este objetivo se ha
visto sujeto a contradicciones muy graves, puesto gue realmente
la Subcomisién no tiene a su alcance influir en los instrumentos

20 Secretaria de la Presidencia, Direccion de Estudios Econdémicos,
“Problemas, objetivos e instrumentos de politica econémica, 1972-1976”
(mimeografiado, sin fecha).
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y las medidas que se refiercn a la politica fiscal, crediticia y
monetaria, de manera que opera con poca flexibilidad vy dentro
de una cstructura tradicional de ingreso-gasto que no es ficil
adecuar a las nuevas metas del desarrotio.

Una de las primeras tareas del presente gobierno fue la crea-
cién de diversos organismos de coordinacion. Destacan enlre
ellos el Instituto Mexicanc de Comercio Exterior, ¢l Consejo
Nacional de Ciencia v Tecnologia, fa Comision Nacional de las
Zonas Aridas, fa Comision Coordinadora de Puertos. La ley les
senala diversas atribuciones, pero en general no les otorga carac-
ler ejecutivo sino asesnr y coordinador. S6lo en algunus casos
cuentan con fondos propios para emprender acciones concretas
en los campos que se les asignan.

Los problemas a los que se han enfrentado los organismos de
nueva creacion para coordinar las actividades denfro de sus cam-
pos han sido innumerables. Es evidente que ninguna de estas
instituciones ha podido integrar un plan de accién a corto, me-
diano o largo plazo, con objetivos bien definidos y enmarcado
dentro de una politica adecuada. Su labor ha resultado mas
bien dispersa, de corto alcance y dependiente, en gran medida,
de fa voluntad de cooperacion de los sectores ¢ instituciones
que pretenden coordinar y sobre las cuales no ejercen un poder
real muy grande. Estas limitaciones, aunadas a la falta de expe-
riencia previa en algunos campos que se pretende regular y la
carencia de personal directivo preparado, originan que, hasta la
fecha el alto costo de la creacidn y el mancio de dichos organis-
mos no se haya compensado en absoluto con.los resultados
obtenidos.

LA LEY DE CONTROL Y VIGILANCIA

Durante el actual régimen se han promulgado algunas leyes que
pueden considerarse como instrumentos para coordinar las acti-
vidades del sector publico. Tal es el caso de la nueva Ley de
Control vy Vigilancia, por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Es-
tatal.21 Este ordenamiento faculta a la Secretaria del Patri-
monio Nacional para ampliar y profundizar su ingerencia en los
organismos y empresas publicos, incluyendo a los abundantes
fideicomisos que a la fecha manejan diversas instituciones guber-
namentales.

La labor de esa rama del Ejecutivo comenzd por determinar
exhaustivamente las entidades y fideicomisos que deberian suje-
tarse al control. En la presente etapa\se ha procedido a la regu-
lacion vy vigilancia, conforme a distintas modalidades y con di-
ferente grado de intensidad, segln se trate de una gran empresa
u organismo, o bien de pequenos establecimientos incorporados
indirectamente al sector publico, a través de la Nacional Finan-
ciera y la Sociedad Mexicana de Crédito Industrial. Asi, se han
mejorado las auditorias contables y se han iniciado algunas
auditorias técnicas, acordes con los nuevos criterios de control.
Antes se consideraba suficiente la informacion contable de una
empresa. Hoy, en cambio, existe plena conciencia de que la
mayor parte de los organismos y empresas operan con gran ine-
ficiencia, derivada de baja productividad, mala organizacion
interna, mercados deficientes y otros problemas. Por ello se

21 Publicada en el Dfario Oficial de la Federacién el jueves 31 de
diciembre de 1970.

preci~.n variados Jdatos ccondmicos y técnicos que permitan el
cabal conociminnto de is condiciones del sector paraestatal.

A la techa, la Secretaria del Patrimonio Nacional tiene regis-
tradas 467 unidades: 105 organismos descentralizados (que
incluyen 46 juntas federales de Mejoras Materiales); 173 em-
presas de participacion estatal mayoritaria, 24 de participacion
minoritaria y 165 fideicomisos. Estas cifras acaso constituyan el
primer fruto derivado de aplicar la nucva Ley de Control, pues-
to quec antes ni siquiera se conocian con precision los organis-
mos y empresas existentes. Ante la falta de cuantificaciones
exactas, ¢como podria haberse logrado en la practica una
minima coordinacion? Es de esperar que el cumplimiento cabal
de las leyes vigentes proporcione los elementos necesarios para
ltevar a cabo la centralizacion administrativa que permita coor-
dinar e integrar entre si las multiples y variadas actividades del
sector paraestatal. En materia de produccidon de bienes y ser-
vicios, o anterior es el paso previo indispensable para establecer
planes que abarquen el conjunto del sector publico.

LA PLANEACION Y LA POLITICA
DE DESARROLLO

A pesar dc los diversos esfuerzos resenados, la situacion real de
la economia mexicana es cada vez mas compleja y mds desor-
denada. Para que ¢l proceso de racionalizacion del sector publi-
co culmine con buen éxito habrd de transcurrir mucho tiempo
todavia y serd preciso vencer serias dificuitades dentro del sec-
tor mismo. En tanto el resto de la economia funcione andrqui-
camente y la situacion de dependencia externa del pais imponga
restricciones insalvables, los esfuerzos de planificacion del sector
publico se verin minados en su base,

La actual administracion se ha comprometido en un cambio
de interés y de orientacion del proceso de desarrollo. Se ha
insistido en que se quiere abandonar la etapa de mero creci-
miento econdmico para entrar a otra de desarrollo y justicia
social, en la que se contemple la problematica de la distribucion
del ingreso, el empleo, el bienestar colectivo, etc. Es necesario,
por lo tanto, delinear cuerpos de politica en cada uno de estos
grandes campos e instrumentarlos debidamente para que sean
puestos en prictica por todos los sectores economicos. Una ver-
dadera politica de desarrollo requiere la planeacion integral,
incluyendo al sector privado.

En muchos campos no se tienen hasta ahora objetivos de
politica bien definidos. Por ejemplo, en materia de empleo los
objetivos de politica se reducen al simple enunciado de que es
necesario c¢rear mas empleos productivos. Ademds, los instru-
mentos de politica econdmica que el gobierno ha utilizado para
orientar la actividad de la iniciativa privada han sido sobre todo
de caracter promocional y discrecional. El sector pablico cuenta
con pocos elementos para imponer frenos, coerciones y san-
ciones a los grupos de presion del sector privado que no encua-
dren sus actividades dentro de los objetivos de desarrollo. En la
actualidad, la capacidad de negociacién de tales grupos es muy
grande, por lo que el gobierno se ve obligado a hacer continuas
concesiones y a sacrificar en ocasiones su propia congruencia
para crearles condiciones econémicas propicias. Esta situacion
no cambiard mientras el poder pablico no se encuentre debi-
damente respaldado por los grupos populares y se decida a
asumir el papel predominante en el impulso al desarrollo.



