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EDITORIAL

La comple]idcd de la vida moderna hoce imperativo -
adoptar normas de convivencia que permitan no solo la garantia de la se
guridod publica y la estabilidad politica, sino la oportunidad econémica
y crear las condiciones sociales para € progreso individual. En todas las
latitudes, los responsables de la politica gubernamental tratan de encon
trar las formulas moés adecuadas para alcanzar metas de desarrollo econé
mico compatibles con los avances logrados en otros campos de lo activi-
dad humana y en respuesta a la urgencia de los pueblos por una vida me
[or,

Esta preocupacion, ha estado presente en e proceso-
histérico de nuestro pais donde se han intentado cambios institucionales
y sistemas de accion colectiva que, en perspectiva histérica, han reve-
lado una tendencia hacia la solucién de los grandes problemas naciona-
les.

Par ella, en & curso actual de los acontecimientos -
internacionales, nuestro pais no puede quedar a la zaga en € desarro-
[lo de una forma de gobierno que ha demostrada eficacia para el cumpli
miento de los fines colectivos en otros paises. Obviamente, queda den
tro de este contexto, un amplio margen de discusion sobre s esos siste-

mas de gobierna yesos métodos de operacién en € orden publico son --




adaptable, a la idiosincrccic, a la tradicién histérico y al carécter del

pueblo para e cuol estan destinados; mas lo que no es ya discutible es
gue una buena norma de gobierno pueda fundamentarse en la improvi-

sacién.

Atentos a estos desarrollos y cancientes de que la in_
tervencién econdmica del Estado en nuestro pcts reclama de uno admi-
nistracién més amplia 'y mds eficaz, hemos integrado este nimero de --
nuestra REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA con tema, relativo,

a la planeacion de desarrollo. Con ello se pretende hacer referencia

no solo la planeacién econémica como una definicidon de metas paro -
alcanzar rnés altos niveles de progreso material, social y cultural, sino
también, relacionarlo con € aspecto instrumental representado por la
planeaci6n de la Administrecién PUblico, como condicién ineludible-
para la realizacion de los programas econémicos del Estado.

Diversos son los enfoques de los trebejos que aqui se
incluyen; sin embargo, todos ellos convergen en la necesidad de rocio

nalizar la accion del Estado en el cumplimiento de las metas de corée

ter social y econémico. Y en este propdsito subyace también la necesl

dad de superar la estructura y funcionamiento del aparato administrati-

vo como instrumento fundamental para impulsar € desarrollo econémico.

Esté fuera de duda que lo planeacion del descrrollo

socio-econdmico no es un sistema privativo de ningln régimen de qo-




bierno: es mas bien, valga la expresi6n, un expediente de eficacia com
p.obcdo para acelerar € progreso de la sociedad humana; y s en un afan
tendencioso se le ha conceptuado como atentatoria de las libertades poli
ticas, puede aseverarse que, por € contrario, a permitir en su formula-
cién y desarrollo una amplia participacién de los diversos sectores socia
les, lejos de limitar los libertades politicas, les da un significado real, -
al atenuar los efectos del libertinaje econémico.

Essintomotico que, recientemente, la preocupacion-
por estos temas hayo motivado diversas iniciativas en varias de las insti_
tuciones de cultura superior de nuestro pars; o mismoen la Universidad
Nacional Auténoma de México, que en el Instituto Politécnico Nacio-
nal, se han celebrado diversos eventos que ponen de relieve la importun

ciade la planeaci6n para €l desarrollo econémico y social.

No hay argucia vdlida para evitar que se estructure

una forma de gobierno que beneficie a las grandes moyortcs del pueblo.
Configurar un desarrollo de la accién publica, paralelo a la evolucién
dindmicc que en otros campos ha logrado nuestro pcts, representa no so
lo una responsabilidad de la presente generacién, sino un imperativo -
impostergable para aglutinar la conciencia nacional en la hora dramé-

tica que nos ha tocado vivir, y que, en lo exterior, ha de manifestarse-
en el decoro de nuestra posicién internacional yen lo interior, en una-

més justa distribucian de nuestra riqueza y en una vision més segura y -

digna de nuestro porvenir.




En la reunién ardinaria del Consejo Directivo del
Instituto de Administracién Pulblica, celebrada e 6 de julio del pre-
sente afio, fueron aceptadas los solicitudes de ingreso a esta Asocia-

cion de las siguientes persenas:

Lic. Sergio Benhumea

Lic. Lidia Camorena

Lie. Evangelino Castro

Lie. Luis Garcia Cérdenas

Dr. Miguel Angel Gil Corrales
Lic. Eduarda Guerrero del Castillo
Ing. Victor Lomeli Delgado

Lic. Adolfo Lugo

Lic. Victor Manzanilla Schéiffer
Lic. Juan José Ortega Espinosa
Lic. Ignacio Pichardo

Lic. Roberto Rios Elizondo

Lic. Luis Adolfo Santibafiez

Arq, Fernando Sepulveda Amor
Lic. y Profa Diana Torres Ariceaga
Sr. Dcvno Totoro Nieto

Al expresar nuestro beneplacito por la incorpora-
cion de los nuevos Miembros a este Instituto, hacemos votos porque-
la aportacion de su esfuerzo contribuya al desarrollo de la ciencia Y

practicas administrativas en nuestro pais.

INSTITUTO DE ADMINISTRACION PUBLICA

Méxica, D.F., agosto de 1965
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INTRODUCCION

La circunstancia de que el contador publ leo esta Fg_
miliarizado, dentro del ejercicio de su profesion, con las técnicas
de la planeacién de la empresa privada, me facilita considerable-
mente lo exposicion del tema que trato, por cuanto que los elemeg
tos administrativos que requiere toda empresa econémica real izada
con éxito, son también los medios indispensables para el desarrollo
econdmico de un comunidad. Es decir: que en la planeacién eco-.
namica nacional o internacional, a igual que en las actividades
de la empresa privada, ‘lecs programas deben ser adecuadamente -
planeados, eficazmente ejecutados y continuamente coordlncdos":!'

Las relaciones del contador con la actividad econé
mica social son muy estrechas. En efecto, gran parte del mate--
riol estadistico utilizado para formar la cuenta del ingreso nacie
nal bruto se obtiene de las cuentos de las empresas privadas y pg
blicas, que son llevadas por los contadores.

La contabilidad es la base de las cuentas naciona-
les que abarcan € sector publicay e privado. "El propdsito de
la contabilidad nacional es describir la estructura de un sistema
econdrriico en funeién de les transageiones efectuadas en &. .2

La contabilidad nacional se lleva por un sistema de partida do-




ble y comprende un método poro medir los hechos econémicos. Uf
lizo conceptos econdmicos definidos para clasificar las transaccio
nes, Enel Estado moderno, las técnicas de la contabilidad nacio-
nal son la base para planear € desarrollo econémico.

La cuenta del ingreso nacional bruto, que es un con
cepto fundamental macroeconémico, tiene forma similar al estado
de ingresos y gastos de una empresa privada y bien sabido es que-
dicho ingreso mide € valor de la produccion de la actividad eco-
némica social. Por tanto, la contabilidad es base de la estadistica
utilizada en la planeacién econémica.

La actividad econémica tiene que planearse con ba-
se en experiencias y en observaciones del pasado. Todo programa-
debe fundamentarse en un conocimiento realista de las necesida--
des y de los recursos. Pues bien, o que se relaciona con los hechos
del pasado, con la realidad presente y con los actos del futuro, es
preciso cuantificarlo, reducirlo a magnitudes, a cuentas, a campa
raciones a andlisis y, en suma, a cifras exactas que sélo pueden -
obtenerse mediante la discipl ina de los nimeros.

Estas tareas tan importantes constituyen la oporto-o-
cion del contador piblico en la actividad econémica general y -

especialmente en la planeacian. Esevidente, sin lugar a dudas,




gue ninguna etapa del proceso econémico puede programarse correc
tomente sin una estrecha relacion con la contabilidad, columna to-
ral de la productividad social. Por eso tratamos en nuestros propios
terrenos de la proctica profesional yen nuestros congresos naciona-
les e internacionales, de petfeccionar, generalizar y uniformar los
instrumentos contables, que permitan colocar en niveles superio-
res la colaboracion y la responsabilidad del contador. Lapartici
pocion del contador publico en la planeacion y en e desarrollo e-
conornico tiene 0l canees que progresivamente van cmpliandose. En
lo presente época, en que la vida civica, los complicaciones finog
cieras y la modificacion constante de las condiciones econémicas -
caracterizan e devenir histérico, el contador no s6lo debe suminis
trar servicios de auditoria; sino realizar una verdadera tarea de sz
soromiento a los érganos publicos y privados que intervienen en el-
3

desenvolvimiento ecendémico:

Bl profesor W. A. Potan va méds adelante en cuan

to a papel que debe realizar el contador publico en € procesa-

de desarrallo,al afirmar que s e objetivo central ddl esfuerzo --
econdmico consiste en elevar al maximo e rendimiento, mediante
la mejor utilizacion de los recursos humanos y materiales, y dado

gue la contabilidad proporciona la valorizacion, e andlisisy los
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informes financieros, € contador debe participar en las decisio_
nes y no sélo permanecer como consejero de la autoridad.

No es posible negar, pues, la existencia de una es
trecha relacion del contador publico con la actividad econdmica,
ni evadir, por parte de nuestra profesion, las responsabilidades -
gue de esta relacion se derivan, cada vez COn mayor amplitud, -
en e marco de la planeacion del desarrolb econémico, es decir,
dentro de la macroeconomia.

CONCEPTO DE LA PLANEACION

Las definiciones que se aplican a la planeaciéon --
son numerosas e influidas por la naturaleza y el objeto de las ac_
tlvidcdes que han de realizarse, se orientan igualmente segln las
escuelas a que pertenecen, Una de las definiciones méas conoci-
das las considera como "el inventario de los recursos y necesidg_
des y la determinacién de les programas que han de ordenar esos
recursos para atender esas necesidcdes”% Para e objeto que per
sigo, considero adecuada la definicién dada por € Dr. Y Dror,
en la cual sefiala que "10 planificacion es un proceso de prepa-
racion de un conjunto de decisiones, para una accion que en €

futuro tiende a alcanzar ciertos fines utilizando los mejores me-

dios;"

Laalaneacidn abharca diveraas otocog alla oo inioo

11



cien can lainvestigacion y € andlisis y prosiguen con e plany €
programa. Posteriormente se ajusta por medio de la supervision Yy el
control. Segun lewis, la planeacion "consiste realmente en poner-
en préctica las medidas para alcanzar los objetivos. E descuido de
esta etapa convierte en farsa cuanto se ha hecho antes.’

Al trozar los planes no debe olvidorse que o accian
gubernamental o privada, recibe constantemente el impacto del -
progreso cientifico y tecnoldgico que cada dia automatizo més los
procesos de produccién, reduce la intervencion de la mano de
obra, la especializa y afecta los costos y los precios.

Tinbergen establece que en la planeacién debe "Uf_i_
[lzcrse todo la informocién disponible y todos los méodos de que
se disponqc™, Agrega que es indispensable que haya “conqruencic”
entre los recursos de que se puede echar mono y los guarismos re-
lativos al desarrollo, ¥ que la planeacion "consiste en llegar a -
un cuadro general o a una serie de cifras que sirva de armazon al

. b
desarrollo posible de una economio" -

Dos observcciones de W. W. Rostow son apl icobles
a la economia mexicana. Primero- El desarrollo econémico es fun
damentalmente una empresa nacional, por lo QU€ toda ayuda ex-

terior s6lo serd Gtil en la medida en que permita al gobiernoy al

12




pueblo del pais aprovechar mejor sus propios recursos. Segundo:
No existe antagonismo entre empresas privadas y poblerno en el
proceso de desarrollo, pues cada uno de los dos seetoros tiene -
una tarea que realizar, complementarias entre siy necesitadas-
de mutuo refuerzo.
FINALIDADES DE LA PLANEACION

El tema central doctrinario de la planeacion se re
fiere a los finalidades que persigue dentro de lo sociedad y o los-
metas que debe alcanzar. La planeocion en México persigue la fi
nclldcd de mejorar las ccndi ciones de vida del hombre, déandole -
seguridad econémica y social y mayores oportunidades de educa--
cion y de trabajo, puesto que hemos adoptado la doctrina de que-
el hombre es la maxima riqueza que tiene el pais>

Definir la orientacién de la planeacién es marcar-
e camino del desarrollo econémico futuro, ya que dicha planea-
cion es un instrumento de control sobre las fuerzas que concurren
a ese desenvolvimiento.

Al adentrarse en las final idades de lo planeacion
surgen interrogantes que conducen a los terrenos de la ética, de
la filosofia y de la politica. Par ejemplo, se plantea € problema

de ;4 es justo llevar a cabo programas a largo plazo, que van a

13



beneficiar a generaciones futuras a casta de grandes sacrificios pa
ro la presente, o bien programas que alivian necesidades actuales
con cargo a bienestar de lo posteridad.

Lo planeocion del desarrollo persigue € estableci-
miento de un estado social justo, racional, eficaz y equitativo, --
tanto para el hombre actual como para el hombre del futuro; de un
estado social en que se logre "10 liberacion moral del hombre, es -
decir, que cuente con mos favorables condiciones para su Vefdﬂd?_

.
ro perfeccionamiento espiritual «.

En resumen, lo ploneacién tiene como objetivo
primordial suministrar a la politica econémica, bases cientificas -
conforme a las cuales se logre un empleo 6ptimo de los recursos -
disponibles, con estas finalidades concretas: 1) ejercer un desarro
110 armoénico de las diversas ramas econémicas; 2) satisfacer las €
cesidades colectivas en forma creciente, y 3) llegar a metas s¥P€
riores de produccion y distribucién de la riqueza; todo materiali-
zado en este objetivo esencial: aumentar el producto y e ingreso
u per ccpito” sin menoscabo del libre ambiente en que opera -
lo iniciativo privaday de los derechas fundamentales del hom

8

bre® A este respecto, son lapidarias las palabras de Rall Pre-

bisch: 1 No hay nada inherente a la planificacion ni a la P2

14




pagacion de la tecnologia contemporanea que |leve a subordinar
a individuo en desmedro de sus derechos Fundcmentoles".
EL CARACTER ADMINISTRATIVO DE LA PLANEACION

La planeacién requiere un aparato administrativo -
eficaz. Dado que € Gobierno toma a su cargo la planeacién del
desarrollo econémico, le corresponde a él organizarse para satis-
facer esta nueva funcién que ha absorbido. Laadministracion pg
blica debe modernizarse rompiendo con los métodos y sistemas ca
ducos, que han sido retocados para que subsistan, pero que en --
verdad requieren cambios fundamentales. En nuestro pais, es un-
hecho que los procedimientos administrativos gubernamentales han
permanecido congelados, aunque en diversas dependencias ha hO_
bido notables mejoramientos en su organizacion interna; pero estos
casos constituyen la excepcion.

Para llevar a cabo una transformaciéon completa de-
be existir un plan debidamente estudiado, pero la Unica forma de
poderlo realizar en plazo breve, serd descentralizando su €jecu-

cion, afin de que cada Secretaria de Estado pueda rccloncl lzcr -

su estructura bajo la responsabilidad del titular. Laplaneacion s&

ra mas eficaz en la medida en que el 6érgano administrativo lo sea.

Los propositos del gobernante, los anhelos ddl poli-

15



tico y los afanes del socidlogo infiuiron considerablemente en la
planeacion; pero aparte de las posiciones doctrinarios, € proce-
so forma uno cadena de decisiones, programasy actos que necese
riemente caen dentro de técnicas administrativos.

En cada una de las etapas de la planeacion deben -
aplicarse los procedimientos més adecuados de tipo administrativo,
acordes con la época en que vivimos y con las caracterisiticas de
los problemas por resolver. Sin esos procedimientos modernos feSUl
torio punto menos que imposible coordinar el pensamiento y la @<
cion de Clentificos, profesionistas, técnicos, obreros calificados
y:. en general, de todos los trabajodores que cooperan en e plan
del crecimiento econémico.

Con frecuencia se enderezon criticas justas o exa-
geradas respecto a contenido o a la forma en que se preparan los
planes de desarrollo, principalmente en los paises que na han al-
canzado pleno desenvolvimiento, cal ificando dichos planes de -
utépicos, demagdgicos o ayunos de bases y de informacién val e-
deras. Los encargados de la planeacion deben tomar en conside-
racion estos comentarios, pues lo negativo de su contenido tiene
siempre aspectos positivos que sirven paro corregir errores o 5YPe

rar la cal idad de los programas.
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El Dr. Prebisch, asi como otros eruditos en materia
de planeacioén, sefiala que "hoy un trasfondo de inercia, de perpe
tuacion de ineficaciaj que esta impidiendo a la administracion pu
blico latinoamericano adaptarse a las exigencias del desarrollo eco
normco " | @Bt as a ®r.Cerones tocan stmultdneamente a |os drgonos
de la administracion gubernamental ya las entidades de la inicia-
tiva privada, pero debemos reconocer que en € seno de los prime-

ros radica la principal deficiencia de ese trasfondo que casi invali_

da los impulsos del desarrollo: existe una evidente divergencia en-
tre los métodos administrativos gubernamentales y los avances de la
técnica aplicable a los programas del crecimiento econémico mo--
demo,

El esfuerzo por adecuar la maquinaria administrati
va a la planeacion requiere e empleo de recursos que, por cuan-
tiosos que sean, van a dar rendimientos que cubrirdn con exceso
las inversiones respectivas, me[orondo inclusive la productividad
de las labores oficiales de rutina. Lo que ya no se puede soslayar
en nuestros diasj es que la planeacién exige un aparato adminis-
trotivo @ mismo nivel, en sus sistemas, que € alcanzado por 10-

tecnologia en la produccion eccnémicc,

17



LA PLANEACION EN MEXICO

El Plan Sexenal de 1933 representa la primera tenta
tiva formal de México en materia de planeacion del desarrollo eco
némico, sin que esto quiera decir que antes del citado afio no se -
hubieran programado importantes aspectos de la actividad econéml
ca estoto! , Entodo lo que va del presente siglo han sido frecuentes
las promociones gubernailentales para acelerar nuestro desarrollo -
agricola, financiero, crediticio, fabril, salubre, demogréfico, etc,,
casi siempre con la tendencia que expandir y multiplicar las oparty
nidades del sector privado de nuestra economia.

Fue, sin embargo, € mencionado plan e que jni--
ciO la etapa de los programas sistematizados, integrales, con el ob
[efivo manifiesto de distribuir mejor e ingreso nacional y de elevar
e nivel de vida de las grandes masas de la poblacién.

Cada nuevo régimen de gobierno ha adoptado desde
entonces su Instrumerto de planeacion, preparado con diversas --
técnicas y con materiales de informacién de las més variadas PFoce
dencics, que cubre € sexenio a que se refiere y a veces lo rebasa,
cuando se trata de programas de largo alcance.

En nuestro pais, cuya economia es mixta, la pla--

neacion se ha elaborado sobre la base de que los programas de -
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accion fortalezcan a sector privado. Simultaneamente, se ha pro
curado crear una verdadera mistica en e! animo de todos los mexi

canos, transformando sus mentalidades y su comportamiento social,
en favor del interés general y del esfuerzo colectivo que condicio
non e éxito de todo plan nacional de desarrollo.

Losplanes para € sector publico y parae sector -
privado tienen sus caracteristicas propias y puntos de interrela--
cién. No trato siquiera de formular un resumen de los capitul os-
gue deben abarcar estos planes, sino tan sélo de sefialar que aun-
gue cada uno de estos sectores tiene sus caracteristicas y objetie-
vos propios, deben examinarse desde € punto de vista de los inte
reses nacionales, coordinarse y controlarse.

Esalentador confirmar que con la concentracion de
las responsabilidades, iniciada a crearse por acuerdo presiden--
cial la Comisién Intersecretarial respectiva en octubre de 1962, -
se enmiendan muchas de las deficiencias que prevalecian en la -
planeacion del desarrollo. Alentador es también sefialar que tan
to en las labores de formular los planes como en su realizacion,-
en las tareas de la agricultura, de la hidraulica, de las comuni-
caciones, del saneamiento, de la seguridad social, de la mine-

ria, de la industriay de la ampliacion de mercados, son “@MPd
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hiatos quienes empefian sus aptitudes y sus esfuerzos.
MEXICO HA ENCONTRADO SU PROPIO CAMINO

México ha encontrado su propio camino para mante
ner elproceso de desarrollo, en gran porte sujeto a una planeo--
cion experimental durante los ultimos 30 afios y con caracteristi-
cas especificas en cada uno de los periodos presidenciales, En el
presente periodo se ha lograda que la planeacion pase a formor -
parte integrante de la administracion publica.

La intervencion del Estado en el desarrollo econo-
mico del mundo moderno es un hecho. En México, es el Gobier-
no el que ha creado y apoyado lo estructuro sobre la cual descan
so la empresa privada. Esel Gobierno proteccionista el que ha -
promovido nuestra floreciente industrializaciéon y la vigilancia de
la inversion extranjera, teniendo en cuenta nuestros intereses na-
cionales. En consecuencia, € poder del Estado es insubstituible
en la planeacion del sistema econémico del pais y en su influen-
cia sobre las fuerzas del desarrollo, preservando la libertad humg‘_
na. Esto no significa que s6lo a Gobierno le incumbe la Ploneﬂ_
cién, pues todos los habitantes son participes de esta actividad -
y es de esperarse que € conglomerade social haya formado opi--

nion sobre e tema y que la iniciativa privada tome la parte que-

20




le corresponde en esta tarea de interés nacional. Lo que quiero -
significar es que en nuestro pais e! Gobierno es € 6rgano rector-
de esta funcion, concordando perfectamente con € concepto de-
los otribuciones del  Estado moderno.

El Senado de la Republica, en € anterior periodo-
de sesiones, designd una comision que estudiara y presentara un -
proyecto de ley federal de planeacion econdmica. Se ha dado o-
conocer ya e informe y € proyecto de la citada comision, que -
por su importancia, respecto a desarrollo del pais debe ser obje-
to del andl isis y de la discusion de todos los sectores productivos
de la Republica. De la exposicion que esos sectores hagan de sus
opiniones y necesidades, se desprenderan seguramente las dos con
clusiones més relevantes: que € ordenamiento de que se trata es-
de inaplazable expedicién para lograr la coordinacion de esfuer-
zos y de objetivos, y que en la elaboracién de los planes respec-
tivos son inseparables las responsabilidades y lo accion de los das
grandes sectores de nuestra economia, el publicoy e privado.

En esta labor conjunta de pueblay Gobierna, la -
ruta a seguir esté claramente sefialada por las palabras del Ex--
presidente de México, Lic. Adolfo Lépez Moteos, pronunciadas

a inaugurar las trabajas del dltimo Congreso de lo Cdmara de -
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Comercio Internacional: "Necesltomos el desarrollo --dijo-- para
robustecer la soberania de lo Patria, para conseguir € pleno impe_
rio de la justicia social y para obtener un maximo de bienestar co
lectivo en lo material yen lo culturclv,

El desarrollo est4 estrechamente relacionado a for-
mas diversas de interdependencia de las naciones entre si. De --
aqui que e factor internacional es un elemento fundamental en -
la planeocion. "Nadie puede ser autosuficiente, sino que requie
re para progresar multiples formas de intercambio, cooperacion y
osistencio"! 1 El mercado comin europeo y € mere ado comin |0_
tinoamericano son ya realidades y estan modelando rapidamente -
un nuevo tipo de economia basada en estas consideraciones.

Asi abierto e camino que ha de conducir a México
0 sus altos destinos, se borro tora separacién y todo huello de fi-
suras entre e sector pibl ico y e privado, pues la planeacion, -
tal como la concibe e moderno espiritu civico, se basaen la ar-
monia existente entre el crecimiento econémico y la libertad hu-
mana y en la tesis de que la riqueza esencial es el hombre, en ¢Y

yo de-rredor giran todas las instituciones creadas para darle seguri

dad econémica, social y politica.
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EL CONTROL DE LA EJECUCION DEL PLAN

El control de lo ejecucion del plan es dificil y se
encuentra todavia en proceso de experimentacion. Las técnicas de
estimacion son recientes y lo son aun mas las relativas a control -
rnacroeconémico

No obstante la abundancia de literatura sobre € -
tema de la planeacion econémico, son muy escasos los comentarios
gue aparecen acerca de la imprescindible necesidad de que todo -
programa se complemente con e obl igodo proceso de control . Esto
ausencia de comentarios es indicodora, sin duda alguna, de que en
la real idad se omite generalmente e uso de esta poderosa orma de
eficacia de los planes de desarrollo. Lagravedad de esta omisién-
se cprec.c en toda su magnitud s se tiene en cuenta que la reoliz_c_r
cién de lodo plan corre el riesgo del desperdicio y del despilfarro,
s no es objeto del control respectivo.

EL CONTROL DESCENTRALIZADO Y LA COORDINACION
CENTRALIZADA

Desde € punto de vista ejecutivo, € control ma-
croeconémico implica establecer los objetivos a los cuales se de-

be llegar con los recursos propios y ojenos, evoluondo lo hecho.

De esa manera se tiene la posibilidad de considerar diversas 01-
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ternativas para utilizar las recursos en la megjor formo posible. En
consecuencia, € proceso de seleccionar y balancear los recursos
poro obtener de ellos e mayor beneficio social, es el objetivo fi
nal del control a que nos referimos.

El control debe ser objeto de descentralizacion a -
distintos niveles y en diversas areas de operacian. Al abordar el -
problema del control de las grandes empresas descentralizadas, se
ha comprobada la eficacia del gjercicio del control descentraliza
do. En cambio, la coordinacion debe estar centralizada, para -
lo cual se requiere conh::f con una Informacién oportuna de cada-
empresa descentralizada, en la cual figuren con destacada impo[_
tancia las observaciones de los auditores externos independientes,
pues de ellas se habran de derivar las correcciones consiguientes.
Mediante este sistema, se descentralizan las responsabilidades, pe
ro subsiste la unidad de coordinaciéon y de mando.

EL CONTROL EN EL SECTOR PUBLICO

Los objetivos del Gobierno Federal en materia de-
control sobre el sector publico comprenden, para un futuro me--
diato, la totalidad de los organismos descentralizados y empresas
de participacion estatal, a diversos nivelesy en determinados 5

pectos de su operacién. Hasta ahora la Secretaria del Patrimonio
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Nacional trabaja activamente para establecer el control s6lo en
los organismos y empresas que producen bienes y servlclos para €
mercado. Los logros obtenidos comprenden informacién en mate-
ria de cuentas y estadisticasj cuyas cifras son de un gran valor pa
ra evaluar su magnitud y operocion, De esta manera se ha llegado
a la consolidacion de las cuentas de balance y de resultados, que
muestran la importancia de este nuicleo del sector publico.

Cualquiera que sea la magnitud del control en este
sector, lo profesion del contador tiene alli nuevas y grandes res-
ponsabilidades, puesto que se trata de establecer y afinar un con
trol sobre e mo-tejo de un patrimonio que pertenece a la Nacioén
y es indispensable informar oportunamente a pueblo de los resul-
tados obtenidos.

El Presidente Venustiano Carranza cre6 mediante -
la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estada de 1917 el De--
partamento Auténomo de Controlariay a siguiente aflo se expi-
dié la Ley Orgonica correspondiente. Lafinalidad basica de ese
Departamento /vuténorno era establecer e control gubernamental
sobre el empleo de los recursos federales en la administracién Pf_i
blica. Losbeneficios que la accién de la Controlaria trajo consi

9, en materia de progreso en lo administracion, no es posible de
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tallarlos en esta ocasion; pera puede dejarse constancia de que los
principios en que se fundaba el control y los métodos establecidos
entonces, perduran rodcvic, Infortunadamente en 1932 se reformoé
la Ley de Secretarias de Estado de 1917 y se suprimi6 la Controla-
ria. Con su desapariciéon, la administracién publica se privé de los
servicios de todo un grupo de profesionistas de gran capacidad en
la contabilidad gubernamental yen el control; a mismo tiempo,-
se perdid la oportunidad de que adquirieran preparacion y entreng
miento quienes deseaban especializarse en esta importante activi-
dad.

Frente al crecimiento progresivo de la organizacion
gubernamental yola importancia ascendiente de las transaccio--
nes que realiza e Gobierno, se pone de manifiesto la necesidad
de establecer nuevamente lo Controlaria, dependiente del Poder
Ejecutivo, COn funciones y con uno organizacion que estén o 10-
altura de los necesidades del pais. Son incalculabres los benefi--
cios que una institucion de ese género acarrearia a México.

Dentro del sector privado, la planeaciény € con-
trol no se conciben la una sin el otro. Sin embargo, en nuestro -
pars falta mucho por hacer en € sector industrial, a pesar de los

avances logrados. |0s volumenes de produccién adecuados, los -
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costos bajos y los precios razonables, forman una trilogia insepora
ble, so6lo resultante de la planeacién y € control correspondiente.
Sin la aplicacién de estas técnicas, no pueden alcanzarse niveles
de eficiencia en la produccién de bienesy servicios, base Indls-o-
pensable poro conservar e mercado interno y estor en posibil idocl-
de competir en e externo.
FUTURO DESARROLLO

Ene futuro desarrollo de México Influirdn induda
blemente las tendencias econémicas nacionales e internacional es-
y los adelantos de la ciencia y de la técnico. Pero es a Gobierno
a que corresponde encauzar ese desarrollo en sentido favorable o
lo mayoria de lo poblacion. Sélo una ideologia basada en e con-
cepto de que e hombre es € sujeto y no un objeto de lo economia,
hara que lo planeacion seo un instrumento para mejorar su nivel de
vida sin menoscabo de sus libertades.

Porque vivimos dentro de una revolucién cientifica
y tecnoldgica, debemos poner 01 dia nuestra organizacién socioe-
conémica, introduciendo en cado uno de los sectores que la compo
nen los adelantos de la época, para impulsor su eficienciay obte-

ner un rendimiento mayor en la produccion de bienes y servicios.
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Si M éxico requiere acelerar e ritmo de su desarro-
110 econémico, lo necesidad de planear es evidente, puesto que =
en forma consciente y deliberada debe elegirse e camino maspre
picio. Cualquiera que sea la magnitud de la planeacion, € con-
trol de su ejecucion es indispensable para obtener los mejores re-
sultados.

La capacidad productiva crece con la inversién y
también con e progreso técnico que debe entenderse como la =fi
ciencia alcanzada gracias a los cambios tecnolégicos, al mejora
miento de la organizacion y de la calidad del trabajo, logrado-
este Ultimo como consecuencia de una educacion mejor, del ma-
yor entrenamiento y de la mejoria de la salud. Al aumentar la ==
productividad del trabajo y del capital, como resultado del pro-
greso técnico, mejoraran las condiciones de vida, y con ello se-

satisfaran las justas demandas de la poblacian trabajadora.
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Conferencia dictada por e Di-
rector del Instituto Nocional de
la Vivienda, en € Instituto Po-
litécnico Nacional, el 30 de ju

liode 1965. -

Quienes vemos Con interés € desarrollo histérico -
de la humanidad en las Ultimas décadas, advertimos un panorama ple--
térico de contrastes, que puede dividirse en tres grandes etapas.

En efecto, aparece, en los albores del capitalismo,-
una actitud hacia lo social que, aunque imprecisa y desvctdc en susini
cios, cobra una fuerza definitiva en los destinos del Hombre. Asi, en-
€s0s primeros afos, es notorio que tanto en el 6n;mo de empresarios co-
mo en el de los consumidores, prevalece una actitud egoista, de lucha-
individual, y de marcado desinterés frente o los cuestiones sociales; no
existe orden ni concierto en los esfuerzos que particularmente realizan
unos y otros. Esla etapaen que e liberalismo degenera en libertina-
je: el hombre, como individualidad, se sitla por encima de todo; la so-
ciedad es s610 la suma o el continente de actividades personalistas, ¢
donde & ser humano actda sin tomar en consideracion més que su pro-
pio y exclusivo interés.

El hombre econdmica ha subsfltutdo ya a "hamo fa
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heril y aplica toda su energrc y conocimientos a una sola meta: e lu
cro. Laley del maximo provecho con € minimc esfuerzo, esta en su
apogeo.

En una segunda fase, a transcurso de varios dece--
nios en los que tienen lugar multitud de acontecimientos econémicos,
polrticos y sociales de toda indole, aparece en e mundo una posicion
ideol6glco-pcl tficc totalmente opuesta a lo tesis liberalista: € Esta
do asume la representacion de todos los intereses de grupo, en cuya -
defensa impone su autoridad sobre individuos y sectores, de suerte que
su labor totalizadora influye poderosamente tanto en la conciencia ca
lectiva, como en lo individual.

Estamos ya situados en los afios 30 de este siglo: -
las dictaduras nazi-fascistas de Adolfo Hitler y Benito Mussolini, asi
como las de otros medianos y menores oligarcas, marcan con sello in-
deleble las paginas de la Historia: la vida del hombre, su actuacioén
y su hacer en ella, todo se realiza en funcion de la propia vida, ac-
tuacion, ser y hacer del Estado.

Como siglos erres lo hcblc concebido Hobbes, € -
Estado vuelve a ser visto como un gran Leviatan, como un monstruo -
que devora individualidades, como un organismo completo y total en

sr mismo, y surgen los primeros esfuerzos para establecer un sistema -
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ordenado, metddico, que haga que las actividades de las diversos in-
dividuos se ajusten en un gran todo en servicio de los poderes polrti-
COS0

Esentonces cuando en e campo econémico tiene-
lugar la primera gran polémica en materia de libertad y planeaci6én.
Cuando las escuelas subjetiva y objetiva chocan violentamente, y -
aparece €l antagonismo irreconciliable entre "democrccic" y "dicta
dura.. En la préctica, la politice autoritaria se sobrepone o la eco
nornlo nacional. Estambién la época en que € fetichismo de las -
palabras alcanza su méxima fuerza, e intenta cubrir con su abunden
ciay repeticion, las controdicciones de los hechos.

Pero esta segunda gran etapa de la época moderna,
no podic ser y no fue eterna. No estd, en nuestros dias, aun conclul
da; pero S se aprecion ya cambios; aparecen nuevas posiciones que-
dan una connotaci6n precisa y diferente d mundo de hoy, a una ter-
cera etapa.

En el campo polrtico, el individualismo vuelve -
por sus fueros enmarcado en un nuevo personagje: la colectividad. -
El ser humano admite ser miembro de una sociedad, pero no parte sin
voluntad frente al Estado. El hombre concibe que & valor més gran

de es su' propia vida; es, precisamente, el hombre mismo. Pero e -
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hombre como un ser social, como un ser cuyas relaciones con otros -
hombres deben estar sujetas a actitudes racionales, a sistemas preci-
sos, a metodologias especificas. Del hombre econémico, triunfador-
del "horno lober", se pasa a la nueva hegemonia del hombre colecti-
vo, del hombre social.

Esen esta coyuntura histérica donde surge, con la
méxima fuerza, el concepto de planeacion econémica, que se mane-
ja por los defensores de los credos pol Ificos mds diversos; concepto-
que, por su uso Y abuso, viene poco a poco a tomarse como una peng
cea universal, buena para la cura de todos los males. Tras él, viene
todo una cohorte de técnicos que sienten la particular obligacion de
hablar de planeacion, de sus métodos y de sus mec6nicas, sin mds mo
tivo y propésito que €l usar un nuevo concepto en boga, para cobrar
patente de hombres enterados.

Pero cualesquiera que sean los motivos para ha-
blar de la planeacién, y cualquiera que sea le forma en que se pre-
sente, la verdad es que reviste, en nuestro tiempo, una actitud rocio
nal ante los problemas humanos, yen particular frente a los econ6-
micos, que la hacen digna de un més cuidadoso tratamiento y una -

mayor atencioén.
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Paralelamente a gran desarrollo de fuerzas politi-
ces y de nuevas concepciones econémicas, nuestras generaciones han
presenciado en los Ultimos ofios un renacer de otro grupo de ideas: -
las correspondientes 01 subdesarrollo econémico. Y es que cqut se-
encuentro el ansia de independencia, la lucha por la cutonomtc por
parte de un gran numero de pueblos: se puede decir, sin exogerar,-
gue mésde las dos terceras partes de esta Humanidad del siglo XX.

¢Qué de sorprendente tiene, pues, que ambos con
ceptas: planeaci6n y subdesarrollo hayan llegado a unirse?

En nuestro pois, la lucha de esos conceptos viene
de afios atr6s. Desde principios de los afios JO, también nos vimos-
ctrcldos por los conceptos de planeaci6n; tombién nos sacudi6 la ola
de positivo nacionalismo, y una actitud de enérgica lucho por € pro
greso; Y también nosotros recurrimos entonces a unir estos dos concep
tos: desarrollo y planeacién .

Losque han estudiado este tema y han analizado-
su importancia, sobre todo en lo que se refiere a la ploneoci6n en el
México moderno, aseguran frecuentemente que nuestro PCtStodavro-
no ha llegado a una aplicacian total ni a una concepcién perfecta -
de lo que el término planeaci6n encierra. Pero ninguno puede ne--

gar, ni ha negocio, que México se ha convertido, desde hace ya va-
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rios lustros, en un campo experimental de concepcionesy metcdolo-
gros sobre lo ploneocién y e desarrollo. No podio ser menos, porque
la Republica busca, por instinto de sobrevivencia que poco a poco se
convierte en actitud racional de desarrollo, un camino répido y expe
dito que la lleve a metas superiores de convivencia social. Ladind
mica conceptual de que hablamos, la energia que ha sido puesta en-
su impulso por hombres de los m6s diversos sectores del pcts, ha Ileqo
do ya a permear los criterios y las acciones tanto de los hombres pu-
blicos como de los representativos de los sectores privados. Prueba-
fehaciente de este hecho, se encuentra en la multitud de decl crocio
nes en las que funcionarios y hombres de empresa hacen fe publica-
de su creencia en la necesaria uniéon del desarrollo econémico y la
ploneocion,

Ahora bien, ¢por qué se concibe a lo planeacién
como condicién moderna de desarrollo?

Para encontrar una respuesta l6gica a esa pregun
ta, no queda menos que bucear en las expl icaciones recogidas por-
la teoria, del por qué del desarrollo y de cudles Son los elementos-
causales que lo justifican.

Lavida, en sintesis, es crecimiento, es deserte-

110, es progreso. Es, pues, en pocas palabras, sucesion de cambios
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cuantitativos y cualitativos. Cambios que han sido una constante in
quietud del ser humano por encontrar su causa y para cuyo propdésito
ha ofrecido los mds variadas inter pretaciones.

Para el caso de la vida econ6mica, la teorra de-
los cambios es igualmente vdlida, Loseconomistas de todos los ten
dencias, los socidogos, los antropdlogos, los historiadores, hon pues
to a la disposici6n de los investigadores y de los curiosos en estas -
materias, las expl icociones més diversas y las mec6nicas mésdife--
rentes. En lo que a la ciencia econdmica concierne, son norobles-
las formas propuestas por 105 cl6sicos y neocl6sicos paro resolver es-
te problema, y no menos interesantes las féormulas que proponen los-
ortodoxos y heterodoxos; los objetivos y los subjetivos.

Y 0 poso y medido en que los inquietudes del hom
bre, con relaciéon o estos materias, se han convertido en tearros, en-
doctrinas, lo interpretacion de las causales de desarrollo se han vue_l.
to coda vez més complejos y diffciles de entender. Sin embargo, -
dentro de lo multitud de los variables ofrecidas, siempre ha predo-
minado un hecho: todas y coda una de ellas tienen validez propia,
de acuerdo con su relatividod en tiempo yen porticulares cordicio
nes naturales y sociales.

Lejos estd del peopdsito de esta charla, € hacer
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una investigacién exhaustiva del tema. Su estudio y presentacion -

guedan, obviamente, para una tarea mas cuidadosa y detallada de la
que en estos momentos nos ha reunido aqui, en esta Aula Magna. €m
pero, los que por una u otra razén nos hemos dedicado a la investiga
cion de estas materias, tenemos siempre en la mente algunos factores
centrales que son ofrecidos como explicaciones del desarrollo. Re-
cuérdense, s no, los factores que caen dentro de los rubros generales
de la tecnologiaj los que informan de la ampliacién y conquista de -
mercadosj € problema central de la época moderna que cae dentro -
del rubro siempre actuante y siempre vigente de la poblaciénj € co-
rrespondiente a capital; y, en fin, € que se refiere a las condicio-

nes de ese ente casi mitologico que es e mercado libre.

Lovalidez de tan diversos factores debe ponderarse

a la luz de la época en que se destacaron como tales. Y es esta re-
latividad la que permite, para nosotros, establecer los cambios de ca
rocter y de la dinémica que ha sufrido la econornio moderna, en com-
paracién con lo economto de afios anteriores, y que, de manera esen-
cial, justifica los necesidades de una planeaci6n en los porses subde-'
sarroliados.

Por tanto, permitaseme, para poder fincar con pre

cision mis ideas a proposito de cada uno de estos elementos causales
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del desarralla econémico, exponer a ustedes algunas reflexiones per-
sonales al respecto.

Empecemos por un viejo problemo: e de la tecno-
logra, que est6 fntimamente unido, en los hechos histéricos, a 1o que
se ha considerado como etapa inicial del capitalismo.

Para todos nosotros, es un valor bien entendido el
hecho de que se debe a la tecnologia del siglo XVIII el gron impul-
so que recibi6 la Humanidad, que la hizo cambiar de un régimen fzu
dal a un nuevo sistema de produccién, basado en criterios y en me-
conicas distintas. Leha tocado al sabio y conocido maestro Schum
peter elevor lo tecnologia a rango de causal fundamental de la di-
némica econémica de nuestros dlcs.

En efecto, el respetable economista que hemos -
mencionado, ha establecido una mecé6nica de desarrollo, en la que
juegan una serie de elementos: las condiciones estables de crecl-t-
cimiento de una eeonornlo en la que sus términos de relacion perma
necen constantes en esencia, aun cuando sus proporciones cuantita
tivas varien al alza, derivan a un sistema cuantitativo distinto, de
desarrollo, merced a la funcién del empresario (que se concibe co-

mo promotor) y para cuya funcién se apoya en las innovaciones ¢

nicas que, al proyectarse en accion, se ve respaldado por el sistema
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bancario, yen particular por la creacién de dinero, que se trueca en
formacion de capital nuevo. De esta suerte, surge una demanda inme
diata de recursos de toda naturaleza, que 00liga a los niveles de pre-
cios a desplazarse hacia arriba, pero, a mismo tiempo, Con la produc
tividad mayor que se obtiene por las innovaciones empleadas, 105 cos
tos de produccion tienden a ser inferiores, y, en consecuencia, los ni
veles de beneficio de las nuevas empresas resultan mayores que la me
dio del beneficio general.

Detras de esta proposicion, el analista advierte el
hecho de que aqui opera una concepcion basada esencialmente en -
formas endogenas, de auto-concepcion fincada en los mecanismos pro
pios de una economia social bien integrada.

Puede entonces concebirse, también, que un creci
miento dentro de estos términos tenga posibilidades de realizacion en
el cuadro de ideas imaginado por e liberalismo econémico. El prin
cipio de libre arbitrio, la tesis de motivaciones individuales en lo -
actividad econoémica, de adopcion libérrima de sistemas productivos, ,
son los elementos genuinos que enmarcan las posibilidades de un de-
sarrollo basado en los criterios schumpeterianos.

Empero, en las nuevas situaciones en que viven -

los paises subdesarrollados, los supuestos de la tesis anterior no alcan
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zcn un vigor pleno. Asr, en e caso de la tecnologra, ésta, en mu--
chos casos, no se genera dentro de las fronteras de 1 pals subdesorro-
liado sino que se importa. Se trae el "know how" para una empresa
en particular, de otras naciones mé6s evolucionadas. En otras ocasig
nes, se implantan esas innovaciones en todo el cuerpo econémico, -
merced a auxilio y a respaldo definitivo que dan los 6rganos repre-
sentativos del Estado a los diversos empresarios. En fin, la innova--
ci@" aparece, ampliando generosamente el término, Como un Fenémﬁ:
no ex6geno del sistema econémico subdesarrollado. Peroen e su-
puesto de que a esta mec6nica que genera la tecnologTa en los par-
ses de niveles de escaso desarrollo se le franqueara libremente la en
trada, las consecuencias en el cuerpo productivo y social del siste--
ma nacional podrlcn ser funestas, ya que se pone en peligro e ritmo
lento, pero arménico, de undesarrollo que estd crecodo SUS propios-
medios de progreso. En pocas palabras, se genera una posible eco-
nomradual, con todos los eventuales trastornos que esto puede traer
2 laestebi lidex! de una nacion.

¢Resultarra entonces sorprendente que la planea-
cién econdmica se conciba como una posible forma de defensa frente
a esta situacion peligrosa creada por la importacién irrestricta de --

tecnologras extrafas?
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Dentro de estas situaciones, no es dificil poder si
tuer a la planeocion como, un moderador de los crecimientos anorma
les del sistema, como un elemento compensatorio de los efectos ne-
gativos que podrlon crearse en ausencia de nuevas técnicas.

Otro factor ampliamente socorrido, en las expli-
caciones modernos del desarrollo econémico, es el relativo a la mag
nitud del mercado. Bosose esto apreciacion, en toda una gama de-
atractivas explicaciones del Renacimiento cultural y econémico de
los hombres del siglo XVI. Se basa, también, en la consolidaci6n-
de la burguesra como factor central de evolucién de las colectivi-
dades del mundo moderno. Y es esa ampliacion del mercado, es la
persecucion y conquista de estas nuevos esferas de actividad comer
cial, las que explican con meridiana claridad los grandes sistemas-
imperiales de car6cter colonial y los m6s modernos de tipo mercan-
ti J.

Entre los multiples autores que han empleado es-
te factor como elemento central de progreso, de desarrollo gcondmi
co, se destaca, con caracteristicas novedosas, la conocida autora -
alemana Rosa Luxemburgo. Otra mujer, Jean Robinson, ha hecho-
una magistral y sintética exposicion de lo forma y los cominos se--

guidos paro la obtencién de mercados, explicando como se deserto
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llay pragresa € régimen capitalista. Podrfo tal vez Ilamarse a esta
concepcion, 1110 teorTe del rompimiento de las nueces",

En efecto, por una mec6nica que bien se conoce-
en la escuela marxista, los pctses altamente desarrollados se ven en
la constante necesidad de conquistar nuevos mercados. de romper -
la cb6scara que encierra mercados vrrgenes. Y de esta conquista que
mueve excedentes de produccién interna y requiere mercados exter-
nos hasta absorberlos; de esta mec6nica en donde las capacidades --
de produccién del sistema capitalista son siempre superiores a las ca
pacidades de consumo del propio sistema; yen fin, de este proceso-
que tiene como fatal y Ultima perspectiva €l estancamiento y la des
truccién del propio capitalismo, puede deducirse un grupo de condi
cionantes Fundamentales para que opere el comercio exterior como
causa esencial del desarrollo econémico.

Es, indiscutiblemente, una explicacion que cua-
dra a los pclses altamente desarrollados, y, a mayor abundamiento,-
a un sistema de relaciones comerciales externas en el que 105 c6no-
nes de libre cambio son también predominantes. Presupone, asimis-
mo, una debilidad extrema en lo poltfico, en lo econémico, yen --
la explotacioén de recursos, en grandes zonas geogr6ficas y de cm--

plios sectores sociales del mundo, en el que nos ha tocado vivir.




En la doctrina moderna se ha discutido ya, casi -
exhaustivamente! la operancia o no del mercado concebido como es-
fera geogrofica simplemente. Se ha afirmado que lo trascendental no
es la extensi6n cuantitativa, superficial, de los mercados, sino su pro-
pia densidod, o capacidad de absorci6n de rnerconcrcs y de servicios
que, obviamente, son circunstancias rntimamente |jgodas a toda la teo
rra moderna de incremento y de distribucion de ingresos. Sin embar-
go, en e fondo, esta cuestion sigue Slendo un problema tipico de los
pulses altamente desarrollados, a cuyos particulares intereses les im-
porto sobremanera la posibilidad de asegurar un juego de I;bre com-e-
blo, irrestricto, entre ellos y los nociones de niveles econémicos infe
riores.

En razé6n del sereno andlisis de este criterio! se ha
ce necesario que los potsas subdesarrollados adopten la tesis contra-
rlo, si consideramos generosamente que las naciones periféricas han-
Ilegada tarde a reparto del mundo. Su fuerza bélica y su capacidad
productiva no son, ni con mucho, suficientes como paro aspirar a la -
conquista de nuevos territorios. Por lo demés, la superficie del globo
ha sido repartide no una, sino varias veces, entre los poderosos, v, a
hacerlo! se ha prohibido la entrada de nuevas naciones que encuen-

tren en la conquista de esos mercados la fuerza vital de su progreso.
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Espor ello que los nociones subdesarrolladas, en la actualidad, se ven
obligadas a juzgarse ya evaluarse a Y mismas, es decir, a remover su
interior, para poder capitalizar y reforzar su estructuro productiva, y
establecer, consecuentemente, una mayor solidez en su sistema pro-
ductivo. Esen esta condicion histérica donde se encuentra la causo
de la explotacién ilimitada que se hace del hombre, por otras hom--
bres, dentro de los paises de poco desarrollo; y es consecuencia tam-
bién de esta situacién de aislamiento, el predominio de la inquietud
social y la continuo expectativa de nuevas y mos profundos revolu-
ciones sociales.

Esta condicion limitativa de los paises sobdesorrq
liados, este no poder progresar sino merced o su propio mercado in-
terno, les obligan, a paso y medido que cobran mayor conciencia de
su existencia colectivo, o sefialar como objetivo principal de Su po-
ITtico econdbmico uno mejor reparticion del dividendo nocional; a -
adoptar politicas que puedan equilibrar los tendencias hacia uno re-
pido capitalizacion y a satisfacer urgencias de consumos siempre en
"crecendo", Enfin, a establecer medidas que equi libren, también,
los desniveles de importaciones y exportaciones. Pero de lo adop-
cion de esos polrticas, que individualmente consideradas s610 pue--

den resolver aspectos parciales del sistema, o la adopcién de una a¢
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titud més racional, més amplia, més completa, hay sélo un paso. Por
esta razon, yen general, los paises subdesarrollados avanzan con ti-
tubeos y desconcierto a enfrentarse, sin mayores conocimientos, a o
do ese sistema que recibe € nombre de pfoneoci 6n. Esta se cenvier
te, osi, en condicionante essncial para un buen mone]o del mercado
interno de los poi'ses subdescrrollcdos.

Otro elemento que también ha sido muy socor-ido
para polemizar en los fendmenos del desarrollo econdmico, es e de-
la poblacién. Su propio enunciado trae a la mente problemas de --
inscl obr.dod, de falto de habitacion, de deficiencias en la educa--
cion tecnolégica, de escasez de recursos, de incapacidad para el -
almacenamiento de gronos: en suma: de miseria. En la historia --
del pensamiento econémico, e concepto poblacidén tiene un sitio -
destacado, y de todos los expositores que en é han centrado su aten
cion, hay dos cuya mencion resulta ineludible: Ricardo y Malthus.

En ambos autores la poblacién asume, aparente-
mente, el car6cter de causal enddgeno del desarrollo. Sin embar-
go, e tratamiento que uno y otro le dan es totalmente diferente. -
En e pensamiento de Ricardo, la poblacion y el salario reol operan,
de manera tal, que resultan los determinantes finales de la renta y

e beneficio, y las fluctuaciones interrelacionadas de ambos facto
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res explican €l crecimiento del sistema econémico o niveles codo vez
mayores.

Para Malthus, en cambia, la perspectiva del desa-
rrollo de la poblacion, con referencia a ingreso, es, como ustedes sa
ben, lo siguiente: el futuro es desalentador yo que la poblacion cre-
ce geométricamente en contra de un crecimiento aritmético en ingre-
so, por lo que el desenlace no puede ser otro que miseria y destruc--
cion.

En el panorama de las naciones modernas, €l pro-
blema de la poblacién tiene caracterrsticas cada vez mds crrticas, -
pues en é intervienen prejuicios de carécter religioso, estrategias-
polllicas con relacidn a las fuerzas en e presente yen el futuro. To
dos nos sentimos con autoridad suficiente para opinar acerca de este
fendmeno que, en realidad, poco se conoce mundialmente y que, --
sin embargo, a todos nos atafie de manera muy cercana. Se invierte
ahora gran cantidad de tiempo y de esfuerzo, de dinero y de capaci-
dad de investigacion, para llegar a inquirir como se mueve la pobla-
cion y cudl ser6, en ultima instancia, su relacién precisa con e com
piejo sistema de la produccion mundial.

Pero cualquiera que sea la solucién final de estas

cuestiones, la poblacion, como causal de progreso, tiene una conno-
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tacién y aspectos muy precisos poro los paises subdesarrollados.

No parece existir ninguna discusiéon a hecho de -
que €l factor demogrofico, en nuestras naciones, se mueve a alza s¢
lo merced a la importaci6n, por parte de los paises subdesarrollados,
de procedimientos médicos curativos y preventivos que aseguran una-
mayor vida a los seres humanos y que permitan una mejor defensa de
los seres por venir.

Incuestionablemente, se convierte asi la poblacion
en un factor que tiene coroctertsti ccs de un elemento exégeno del -
sistema de produccién de los paises subdesarrollados, y cuya mecdni
ca puede, en ciertos casos, poner en grave peligro la estabilidad y-
el progreso de los potses en esas condiciones.

Sin entrar en una discusion de si debe o no adop-
tarse una actitud pesimista, ante € problema poblaciéon y e futuro-
de los paises subdesarrollados, no puede soslayarse que, en cualquier
forma, e factor poblaci6én implica un sistema de retardo o de impul-
so del régimen subdesarrollado, segin sea la manera en que se mane-
je. Y para manejarla, los paises subdesarrollados deben adoptar una
actitud planificadora que incida no s610en e sentida del control di
recto de la poblacidn, sino en un 6mbito més amplio: en las necesi-

dades de incrementar, de planificar, la productividad de la fuerza -
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de trabajo, de manera tal que, a lograrlo, se obtenga cancomitante-
mente, un incremento en lo riqueza de la nacioén.

Otro factor que ha sido muy discutido en las expli
ccclones del desarrollo econdmico: es el capital. Y es que ol I]' se-
advierten, de manera sobresal lente, las diferencias entre los pcjses -
desarrollados y los subdesarrollados, es allrdonde radico la califica-
cion de potses ricos y pctses pobres.

Un r6pido recuerdo de las teortos o este respecto,
nos muestra que € capital se ve jnflurdo, poro algunos autores, por-
los desarrollos tecnol6gicos que, como sefiala Schumpeter, obligan a
la generaci6n de nuevo capital, creado por los propios sistemas ban-
carios; en otros casos, como en la escuela keynesiana, la tasa de in-
terés y su relacion con la conocida eficiencia marginal de capital,-
determina cuéando, en dénde y como se va a crear el nuevo capital;
y, en fin, las interpretaciones de los cl6sicos y los neocléslcos que -
hacen gran hincapié en las repercusiones que en sus montos y en sus
variaciones tiene la tasa de interés.

Pero aun cuando existan grandes diferencias en -
la forma en que e capital reacciona yen su propia concepcion como
generador de ingresos, la verdad es que bajo todas las explicacio--

nes anteriores, subyace un grupo de condicionantes bien precisas.
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En efecto, en todos los cosos se porte del hecho -
de que & capital ha sido generado precisamente dentro de limites -
nacionales; en todos ellos se concibe, en las teortcs mos adel anta--
das, una mec6nica que se encierro en los términos de multiplicado-
res y aceleradores, pero que tienen también como dmbito de accidn
Unica y exclusivamente una unidad econémica dada, dentro de fron
teras nacionales; y también, en todos los casos, €l ahorro interno es
té generado y usado en & propio cuerpo econdémico.

En fin, la mecoénica de capital clésica y neoclds}
ca, y aun la correspondiente a la doctrina keynesiana, opera dentro
de términos precisos de una economlo cerrada; pero justamente esas
condicionantes, que son aplicables a las doctrinas de desarrollo en-
paises que actual mente estén altamente desarrollados, no parecen -
existir en las regiones del mundo que s¢ encuentran en la retaguar-
dia econémica.

Efectivamente, es bien conocido por todos, que -
la escasez de capital propio en los paises subdesarrollados se compen
so con importaciones de este recurso; también se sabe, como lo han-
demostrado hasta la saciedad los estudios realizados por organismos
internacionales, y, en port.culcr, por la Comisién Econémica para-

la América Latina, que sus repercusiones dentro del sistema de pro-
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duccion, de distribucion y consumo de los pclses subdesarrollados s6lo
son, para darles alguna connotacion positiva, relativamente favora--
bies. Asr, todo su mec6nico de multiplicadores y de aceleradores que
contempla la teoria moderno, repercute en e exterior, contribuyendo
de manero muy efectiva y desde muchos puntos de vista, a un desarro-
Ilo incesante y codo vez mes grande de los nociones exportadoras de-
capital.

Pero, a mayor abundamiento, y tal vez en e fondo
de todo este problema, la exportacion de capitales implica, para los-
paises que los importan, uno grave y peligroso situacion que hemos --
tratado ya en los minutos anteriores: la generacion de economlos dua
les, con toda su cauda de problemas econémicos, polrticos y sociales,
tan bien conocida y padecida por los paises latinoamericanos en este
siglo.

La conciencia de estas situaciones ha hecho que -
muchos de nuestros paises, los subdesarrollados, adopten una actitud-
de defensa que se manifiesto en e manejo de sistemas arancelarios -
apropiados; de convenios y "modus vivendi » de cardcter internacio-
nal, y de acuzrda y procedimientos vdlidos en e comercio exterior,
gue imponen barreras y tamices para la entrada del capital externoy

debilitan un poco sus efectos contraproducentes a los intereses nacio
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noles.

Pero cuando se habla de proteccionismo en € cam-
po del comercio exterior, y cuando se do un paso m6sy se maneja to-
da la gama de medidas fiscales, monetarias y bancarias que caracteri-
zan a intervencionismo, las naciones, en realidad, estan asomandose
a la planeaci6n econdmica en su mas amplia y exacta acepcion. Aqur,
como en los otros casos, aparece la planeaci6n como un procedimien-
to corrector de las condiciones de desarrollo interno que, dejadas d -
libre arbitrio de las influencias exteriores, crearian una situacion ex-
plosiva y, por ende, destructora de las economtcs de las naciones - -
subdesarrolladas.

A otro grupo de autores les parece Gtil concebir a
mercado libre como condicionante "sine qua nonu de las posibilidades
del desarrollo pasado y futuro de nuestros paises. Esta idea es, segu-
ramente, un resabio de la vieja actitud cl6sica y neocl6sica de los -
economistas, en la cual las concepciones doctrinarias se plasman siem
pre, como posible ayuda mental, dentro de los c6nones més puros del
mercodo libre.

Sea de ello lo que fuere, la verdad es que en los -
elementos cordiales del mercado libre se encuentran explicaciones 1§

gicas del desarrollo econémico. Recuérdese, para comprobar este --
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aserto, la manera en que aperan la competencia, el mejoramiento téc
nico, la tendencia a la baja de costos en los mercados de tipo libre,-
y la resultante de una utilidad mayor en € sistema entero.

¢Quién de nosotros no tiene presente en estos mo-
mentos la magistral explicacion dada por Adam Smith, en su caso, o-
bien por elpropio Carlos Marx, cuando suponen uno Y otro como con-
dicionante expresa de sus argumentaciones la existencia de ese merca
do libre?

Aun cuando la validez histérica de este supuesto-
econdémico ha sido muy discutida, invalidéndose en algunos casos su-
real idod, no esté por dem6s recordar que este fenémeno del mercodo-
libre, como tantos otros en las doctrinas econémicas, reconoce para -
QU perfecta operacién una serie de supuestos, entre los cuales se dis-
tinguen los siguientes: la existencia de una economra social, tipo Pu
reto, en la que los diversos elementos que la componen, cualquiera -
gue sea su posicién geogr6fica, tienen contactos instanténeos; un co-
nocimiento de los oferentes, entre ellos mismos, de éstos con los de--
mandantes Yy viceversa, conocimiento de tal magnitud, y de tal rapi-
dez, que permita un ajuste inmediato de los dos sistemas de curvas qu«
representan a la oferta ya la demanda en el juego del mercado; en -

fin, el tipo de rrerccnctcs que no se diferencian de las otras, y que,-




por tanto, tienen el mismo grado de satisfaccién para los demandantes.

Estos supuestos chocan de manera frontal con la ree
lidad en que viven los paises subdesarrollados, ya que en esos potses>
la econcmto es seccionada en nucleos econémicos con dinémicas Indi
viduales propias, con una interrelaciéon cuando mucho vaga o, como -
ocurre en muchas ocasiones, totalmente inexistente; es, por lo tanto,-
una economto carente de los elementos de contacto e interrelacién de
los diversos grupos sociales que, por supuesto, estd hambrienta de lo -
que en la actualidad se Ilama inversiones de infraestructura; es, por -
las propias razones de su debilidad intrinseca, una economia que ope-
ra en un mercado imperfecto, en donde alternativamente los oferentes
0 los demandantes se agrupan de manero expresa, tratando de doble-
gar las constantes alzas de precios que, en lo general, agobian a esas
naciones.

En fin, son naciones en las que aparecen, en mu--
chos casos, secciones econdmicas que trabajan dentro de los conones
de lo mercantil, en un ambiente en donde abundan las unidades de -
economfcs consuntivos. Asi, la diferencia de este panorama con el -
que presentan las naciones altamente desarrolladas, es tan definitiva
como la que se hiciera a base de anténimos.

En consecuencia, s se dejara que el mercado libre
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operoro 01 moximode intensidod y de espocio, sin ninguna influencio
de un organismo colectivo corrector, lo que se obtendrra, como lo han
sefialado muchos autores de diversas nacionalidades, serTa una ogudiza
cion de las contradicciones sociales y econémicas en estas naciones.-
Se harTa una deformacion aun més grave, mds acelerada, de las que tie
nen normalmente las estructuras econémicas y sociales de esos parses;-
se harra, en fin, una dependencia exterior en "crecendo" que, en lu-
gar de reforzar las oportunidades de desarrollo, redicirlc aun mds las
perspectivas de progreso.

No parece pues sorpresivo que, en esas condiciones,
los poTses subdesarrollados recurran @ empleo de diversos sistemas y -
procedimientos que tienen como significado final € de la planeaci6n-
misma. Algun autor ha sefialade que son precisamente las mec6nicas-
que esbozamos en € transcurso de esta pl6tica, las que definen con -
precision por qué en todos los pclses subdesarrollodos, los Estodos, co-
mo representantes de la colectividad, son los que manejan inicial men-
te la maquinaria que genera el desarrollo y la planeaci6n.

De lo anteriormente expuesto, creemos que puede-
desprenderse este aserto: la planeacién es una importantisima condi-
cion de desarrollo de las economias modernas. Y esto no es raro. El

autor francés Bettelheim, maestro en cuestiones de planeaci6n, ha ss
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flalado que, en Ultima instancia, lo planeaci6n tiene como tarea dos
grandes actividacles:

1. Resolver el problema del equilibrio econémico,
tanto estatico como dinamico, y

2. Encontrar uno solucion poro el problema del -
célculo econdmico que lino es més que la expresion sintética del tri-
ple problema de la racionalidad o irracionalidad de una produccion
dada, de un consumo dado y de la estructuro de lo producciénti.

Y es que, para lograr €l progreso de los potses sub-
desarrollados, se impone € empleo, 01 maximo posible, de una facul-
tad que € hombre parece haber perdido en el mundo de hoy: la ra-

zon.
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G EN ERALIDAD ES

Conforme o lo dispuesto por lo Ley de Secreto
rras y Departamentos de Estado, corresponde a la Secretorlo de Obras
Publicas, entre otras funciones, la de planear caminos, puentes, vics
férreas, aeropuertos, edificiosy otras obras pablicas que no estén en
comendadas por la ley a otras Dependencias. Por otra parte, est6 en
vigor un Acuerdo Presidencial que sefiala los objetivos que deben al_
canzarse con € programade inversiones publicas, y que en srntesis-
son: a) acelerar e desarrollo econémico y social del pars; b) lograr
el incremento de la produccién en tal forma que supere al de la po-
blacién; e) conseguir € desenvolvimiento de las regiones, estimulen
do preferentemente las zonas menos desarrolladas Yy aquellas con aburl
dancia de recursos naturales.

En e curso de esta exposicién intentaremos abor_
dar los métados que la Secretarra de Obras Puablicas, por conducto -
de la Direccion General de Planeaci6n y Programo, aplico paro cum
plir con los ordenamientos antes sefiolcdcs, Dada la amplitud del t2

me, nos referiremos especificamente 01 coso de los vros terrestres que,
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por otra parte, son las obras que en mayor proporcién construye la Se
cretcrlcr y con objeto de establecer las corocterjsficcs del problema,
brevemente haremos una relacién de la forma en que ha evoluciona-
do la red de vics terrestres.

Durante la época colonial, los conquistadores
y Sus sucesores construyeron los caminos reales que les permitieron-
exportar los productos obtenidos del subsuelo nacional y asegurar el
dominio del territorio. Se construyeron osi, € camino a Veracruz,
el camino a Acapulco, € comino real a Puerto de San Bias, € ca-
mino de Zocatecos, etc. En los primeros 50 afios de vida indepen--
diente, los luchas por la libertad y por lo consolidacién de las insti -
tuc lones impidieron a los sucesivos gobiernos el construir y conser-
var vtcs terrestres en forma sistemética y adecuadas al tipo de vehicy
los usados en esa época.

Las primeras lineas ferroviarias aparecen en la
segunda mitad del sigla XIX. Durante las tres y media décadas del -
régimen porfirista se otorgdé un gran nimero de concesiones para 10-
construccion de vtcs férreas. Ellas comunicaron a centro del pais-
con los principales puertos y fronteras, e hicieron posible la exporta
cién de productos elaborados y la importacion de articulas de consu

mo. Cierto es que lered entonces construida contribuy6 a desarrg
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110 econémico de la colectividad mexicana; sin embarga, cabe obset
var que estabo planeada sobre uno polrtica econdbmica en la que 10-
participacion del capital extranjero era dominante.

Surge después € deseo del pueblo mexicano --
por desarrollarse. El deseo se manifiesta en un cambio violento de-
las instituciones, en ta forma que los beneficios del progreso pudie-
ran llegar a todos los sectores. Esevidente que también durante es-
ta etapa se produjeron dafios en la red de vras terrestres existentes,-
asr como una pausa en su evolucioén.

Al inicarse la etapa constructiva de la Reval v-
cion, se presentaron algunas necesidades inmediatas: hebra que re-
construlr los tramos destruldos de la red de vics férreas, completar -
105 tramos iniciados y proveer de vtcs terrestres a incipiente medio
de transporte constltuldo por vehTculos automotores. Ahora bien, --
puede decirse que durante los primeros ofios de esta etapa constructl
va de la Revoluci6n, la evoluci6én de la red fue "ncturcl". Lapre-
paraci6n de las decisiones de invertir en vtos terrestres presentaba -
pocas dificultades; no era muy dificil, era casi evidente la selecci6n.
En la actualidad la evolucion de la red, las técnicas modernas de --
programacion y la experiencia acumulada hacen necesario que los dg_

cisiones de invertir seon preparadas a la luz de estimaciones cucnfi-
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tativas, y no de opreciaciones cualitativas. El propia desarrolla de
lo red hace que las soluciones sean cada vez menos obvias.

Actualmente la longitud de la red carretera al
canza los 55 mil ki 16metros, y la red ferroviaria las 24 mil ki 16me--
tras. Esto ha permitido, junto con la desaparicién paulatina de los-
economias de outoconsumo, Su transformacion en economlos de mer-
cado y e acceso de los productos de las distintas regiones a los mer
codos nacionales e internacionales. Ha propiciado, asimismo, la di_
versificacion del consumo y, con ello, la canalizacidn-de recursos-
adicionales hacia la inversion.

Lasinversiones en vlcs terrestres son siempre-
cuantiosas. Toda inversion representa un sacrificio del consumo in
mediato, en aras de una esperanza de consumo mayor para € futu-
ro. Por eso mismo, se hace necesario armonizar, en el total del in-
greso nacional, la distribucion entre el consumo, que representa el-
bienestar material inmediato, Y las inversiones que representan el -
bienestar material futuro.

LAS VIAS TERRESTRES EN EL DESARROLLO

Hemos estado mencionando la palabra desorro

110. Esconveniente que establezcamos cu6les son los factores de la

mec6nica del desarrollo, entendiéndola como un proceso. Sus prin-
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cipoles factores san cuatro:

10 Undeseo de progreso;

20 La producci6n agropecuaria;

3a Laoplicacién de los adelantas tecnol6gicos, y

40 La concentracion de los inversiones en determinados sectores.

El deseo de progreso. No existe un pcts con estructura social
retrasada, por ejemplo de tipo feudal, que, sin cambiarla, hoya cl ccm
zeda altos niveles de desarrollo. Laconcentracién del ingreso en de_
terminados sectores, en minorfcs, sin [usticijc social, es un espejismo-
econdmico; aunque aparentemente esos palses progresen, de hecho no
es ost. Por tanto, la manifestacién del deseo de progreso de una co-
lectividad significa el cambio en las instituciones; un cambio que pes
mita que los beneficios del progreso, se hagan extensivos a todos 105-
sectores. Evidentemente que la disposicion de recursos naturales es-
un factor de desarrollo, mas no es determinante. Existen paTses Con -
gran disponibilidad de recursos naturales, pero que no manifiestan al-
tas tasas de crecimiento en su economTa; y tornbién existen palses con
escasez de recursos naturales que, sin embargo, producen o tienen al -
tas tosas de desarrollo. NoO vamos a citar ejemplos. Espues necesa-
rio, el deseo de progreso; sin é{, no es posible el desarrollo econ6mi-

CO.
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La produccién agropecuaria. Es indispensable la produc-
cién creciente del sector agropecuario para mantener la estabilidad
en un proceso de desarrollo. Por el outoconsurno rurol, serequieren
excedentes para satisfacer las necesidades urbanas, ya que es en las
ciudades donde se concentra la industrio. De aquique la falto de-
inversiones en el sector agropecuario haga que la productividad del
campo permanezca estacionaria, Y que no puedan proporcionarse los-
bienes de consumo que necesitan los otros sectores.

Las innovaciones técnicas. Lasinnovaciones técnicasre-
percuten en el desarrollo porque contribuyen al incremento de la pro
ductividad. Debido al atraso técnico, se requieren siempre las mis-
mas horas-hambre para producir un determinada bien. Entonces s6-
lo se dispone del aumento demagroéfico para aumentar la produccién,
y el proceso resulta estacionario. Lasvlos de comunicaci6n terres-
tre contribuyen a acercar esos adelantos técnicos, especialmente al

sector agropecuario.

La concentraci6n de los inversiones en determina
dos seetares, Dentro de un proceso de desarrall o equi librada,-
parad6jicamente, algunos sectores deben crecer en forma desequili-

brada para que € total del proceso del complejo econémica resulte
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equi librada. Esossectares deben crecer a un ritmo conslderoblemen
te superior a del conjunto, pues de otro modo no aceleran el desa-
rrollo. Pongamos por caso, s se supone una tasa de crecimiento ge-
neral, digamos del 6%, es necesario que los industrias bésicasy € -
sector agropecuario crezcan en una proporcién mucho mayor. Asi -~
nos explicamos, que, siendo e sector de Vics terrestres un sector bé
sico haya requerido inversiones muy fuertes durante el proceso de -
desarrollo de nuestro pota, inversiones que han aumentado o un rtl-'
me superior a del complejo economico mex.icano. A trtulo de ejem
plas adviértanse las siguientes datos: durante el sexenio 1935-1940
se invirtieron 298 millones de pesos en carreteras en general, inclu
yendo conservacion. Durante € sexenio 1953-1958 se invirtieron
4,600 millones de pesos en los mismos fines. Esto significa un pro-
medio anual de incremento de 45% que, traducido a tasa de incre-
mento, resulta de 16%, en términos monetarios. S sz ha supuesto-
que en los Ultimos afios € deseo ho sido de crecer a razén del 6%,
entonces comprendemos por que, en €l sector Vtcs terrestres, la tasa
alcanz6 € 16°/c. Lo cual demuestra que en un proceso de descrrc
110 hay necesidad de concentrar los inversiones en determinados -

sectores. Ené caso de vics férreas, por los mismos sexenios se -

invirtieron, respectivamente, 80 millones y 650 millones de pesos.
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Méxi ce es un pols en pleno desarrollo que, fun
domentalmente por sus propios medios, realiza esfuerzos crecientes-
para lograr altas metas, en beneficio de la colectividad mexicana.
Por ello, la correcta canalizacién de los recursos es importante, -
puesto que asi el sacrificio del consumo inmediato repercute de mo
do directo y sensible en lo porte de lo poblacion cuyo nivel es pre
cisamente e que se desea elevar. Laplaneacion de las vTasterres
tres debe tener como finalidad la optimizacion, valga la palabra,-
de esas inversiones, a fin de hacer realidad € beneficio colectivo.
La preparacion de las decisiones, por lo tanto ha de hacerse en for
me organizada y sistemética, de tal manera que se puedan combi-
nar los impulsos creadores con su contrapartida, que son los sacrifi
cios que la colectividad se debe imponer para su bienestar futuro.
En esta virtud, la experiencia dentro de la Direcciéon General de -
Planeaci6n y Programa nos ha llevado a una cierta forma estableci
da de trabajo, que no queremos comparar con la que se realiza en
otras Dependencias del Ejecutivo. Simplemente es la que nos ha-
parecido aconsejable aplicar para e cumplimiento de las funciones
que, bajo este aspecto, debe desarrollar la Secreter-le de Obras PU-

blicas.

Laforma establecida de trabajo esté formado

67



por tres pasos que hemos llamado: | Generocién dei nicia
ti vas (creemos que esta denominacion resulta objetiva); I Eva
luccl . n de proyectos, y 1l Preparacion de progrg
mas.

En los tres pasos ha de tenerse una concien--
ciaclarode una carocteristica de nuestro pars, € desequili
brio regional en e desarrollo 01 que se ha hecho mencién en docu
mentos oficiales previos. Existe también en otros pctses, pero en-
el nuestro presenta inconfundibles aspectos, que se aprecian mejor
si se toman en cuenta algunos factores que nos pueden distinguir -
de ellos. Tales son, entre otros:

Los orogr6ficos. Lasdos cordilleras longitudinales con un
nudo central y las cordilleras transversales, forman mesetas y |lanu-
ras costeras donde, especialmente en aquéllos, se ha establecido la
poblacién. Esas grandes cadenas, esas grandes cordilleras, son, --
pues, obstdculos diffciles de salvar y que, sin embargo, la colecti-
vidad mexicana se ha impuesto vencer en su afén de integracion.

2 Los historicos. El acervo de tradiciones, legadas por las
antiguas culturas, ha hecho que las regiones més densamente poblo

das sean, en términos generales, aquellas donde existen menos re-

cursos naturales.
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3 La distribuei6n del os recursos hidrdulieos. Es
de todos sabido que dentro de | territorio nacional existen regiones -
con superabundancia de agua, y otras en las que su existencia es prac
ticamente nula. Por altimo,

4 Los factores polrticos. Algunas administraciones han con
siderado conveniente, por rozones socio-polfficcs, concentrar las in-
versiones en determinadas regiones para propiciar su desarrollo.

Este desequilibrio regional condiciono & deso
rrollo de coda uno de los pasos del proceso. En la generacion de ini
ciativas, plantea la disyuntiva de canalizar las inversiones hacia --
obras que inicien & desarrollo en las regiones menos desarrolladas,-

0 hacia las regiones ya desarrolladas, donde su presencia signifique
un incremento inmediato de la productividad.

Como resultado, y hablando concretamente de
carreteras, se presentan dos tipos claramente definidos: 1) Lascarre
teros de penetracién, cuya funcién es romper e outoconsumo y per-
mitir la entrada a ciertas regiones de inversiones en otros sectores,-
con el consecuente impacto econdmico y social; 2) Lascarreteras en
zonas ya comunicadas, cuya funcién es hacer fluida la circulacién y

abatir los costos de transporte.

Debe existir, a nuestro juicio, una crmonlo --

69



entre las inversiones destinadas a cada una de estas tipos de carrete-
ras. Una polrflco de construccién de carreteras que destinara todos-
los recursos disponibles a la construccion de carreteras en penetra--
cion, s bien constituirTe un deseo sano, no resulta conveniente, por-
que se descuidarTen aquellas regiones donde ya existe €l aparato eco
némico productivo, y de las cuales se aprovechan precisamente los -
recursos que después van a servir para desarrollar las m6s atrasadas.
Por otra porte, s se construyen exclusivamente carreteras de pene-
tracion, se rendrlc una gran incidencia de trénsito sobre la red de -
troncales existentes, lo que propicicrfo la pronta aparicion de con-
gestionamientos y "cuellos de batellan, Adem6s, una preferencia -
por los inversiones en carreteras de altas velocidades conducirte o-
la cpcrici cn del desarrollo diferencial; significarra la presencia de
zonas de alto desarrollo y zonas de minirno desarrollo, lo que fampo
co resulta deseable.

Enel caso de lasvics férreas el problema es -
semejante. Se plantea la disyuntiva entre mejorar las vtcs existen-
tes, o bien hacer que las vlos férreas penetren a nuevas regiones dzn
tro del territorio nacional.

¢Colmo incide e desequilibrio en la evalua--

cion de proyectos? Laevaluacion de proyectos consiste, esenciol-
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mente, en la determinaci6n, Can prapésitas camparativas, de la rzla_
ci¢" beneficio-costo. Enel caso de las carreteros de penetracién-
las métodas que se apliquen en la evaluaci6n de prayectas deben to
mor en cuenta tanto el aspecto cuantitativo como el aspecto cualita
tivo, ya que no se puede evaluar en términos monetarios el benefi--
cio social que constituye la construccion de unanueva obra. En €l
coso de carreteras en zonas ya comunicadas, los métodes que se apli_
can consideran fundamentalmente e aspecto cuantitativo, ya que --
existe un antecedente, existe una situacion que se puede analizar: -
el trénsito de vehtculos que circulan por esa carretera. Adem6s, es-
te tipa de abras na representa en e fanda un beneficia sacial, sino>
mosbien € incrementa neta de la productividad. E casade las fe-
rrocarriles vuelve a ser semejante.

Esta caracterlstica de desequilibria regianal -
en el desarrollo de nuestro potSdebe también tomarse en cuenta en-
la preparaci6n de las pragramas. Na tendrra sentida construlr répi-
domente una carretera de penetracidon, puesto que los beneficios de
esa construccion no se presentarTan de inmediato. Las carreteras de
penetracion, pues, deben programarse de tal manera que su construc
cién sea relativamente lenta. En cambio, las carreteras de altas es-

pecificac iones, ya que en la region existe el aparato econémico pro
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ductivo, deben programarse para que sean terminadas lo més répida-
mente posible.

Teniendo conciencia clara de esta ccrocterts-
tica de nuestro polS, vamos a explicar, en forma m6s o menos breve,
en qué consiste cada uno de los pasos sefialados con anterioridad.
LA GENERACION DE INICIATIVAS

Lageneracion de iniciativas consiste en € -
gjercicio de la imaginacion creadora, capaz de proponer modificc
ciones a una situacion, mediante e conocimiento profundo de ella.
Decimos imaginacion creadora, porque en esta etapa del proceso -
es indispensable la presencia del Hombre. Ta vez las dem6s eta-
pas pudieran hacerlas las méquinas, pero esta no. Se necesita con
cebir para poder hacer una proposicién. Quienes han tenido que-
trabajar en e campo sobre esta materia se les habr6 ocurrido propo.
ner alguna vez la construccion de una carretera que consideran ne
cesaria; eso podrfu, en forma simple, considerarse como €jercicio-
de la imaginacion. Ahora bien, € conocimiento de la situacién -
permite generar iniciativas positivas; su desconocimiento hace que
se propongan ideos impr6cticas. De manero que esta etapa del pro

ceso tiene dos foses: una de investigacion, que consiste en la ela-

L___boracién de estudios de _carécter_socio-econdémico para logror € co-




nocimiento de lo situacion, y uno de proposicion. Y son elementos -
normativos la coordinacion de los medios de transporte, asr como 10-
relacion que existe con otros sectores de la inversion, especialmente
con € sector publico.

Poro lo coordinacion de los medios de transpor
te pueden sefialarse algunos criterios de car6cter general. Esindu-
dable que la carretera permite iniciar el desarrollo, romper una iner
ciay establecer un cierto ritmo en el proceso inicial. El ferroca--
rril, en cambio, hoce posible € desplazamiento de grandes volUime-
nes a grandes distancias, de merccnctos que puedan sujetarse a régi
meno La carretera puede empezarse a utilizar una vez construldo-
e primer kilémetro, inclusive sin terminar. El ferrocarril no se usa
sino hasto que est6 totalmente realizada la inversién, tanto en la -
construccion como en las instalaciones yen la adquisicion del equi.
po redcnte. Naturalmente que estamos hablando en términos gene-
rales; siempre hay que analizar en cada caso las particularidades, -
las ccrcctertsticos. Por ejemplo, para citar una excepcioén, conaidé
rese la necesidad absoluta de construlr un nuevo ferrocarril, cuando
la iniciacion del desarrollo se refiera, digamos, a las explotaciones

mineras en gran volumen. Aun cuando es una etapa de iniciaci6n-

de desarrollo, se requiere un medio que permita el transporte de ese
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produccién en forma més econ6mica. Tomadas en cuento estas ca-
roctertsficcs, no cahe la nocién, hasta cierto punto generalizada,-
de competencia y paralelismo, sino, mésbien, la de complemento -
armonico entre ferrocarril y carretera. Si se propusiera, por ejem-
plo, eliminar carreteras a lo largo de ciertas Hneos férreas, se pro-
ducirtcn enormes trastornos en el desarrollo de esa region. Esnece
sario también la interrelaciéon con las inversiones que desarrollan -
otros sectores; € conocimiento de cuales son las zonas donde con-
centrar6n sus inversiones, permite complementarlas con las vias te-
rrestres, a fin de que se obtenga de ellas é maximo rendimiento.
LA EVALUACION DE PROYECTOS

Declcmos previamente que la evaluacion de
proyectos consiste, esencialmente, en determinar el beneficio que
s¢ va a obtener con una inversion, y € costo de la obra correspon-
diente, yen relacionarlos entre sr con objeto de tener un rndice.
Pues bien, los métodos de evaluacion se aplican de acuerdo con -
las caracterTsticas socio-econdmicas de cada obra. Por ejemplo,-
en e caso de carreteras de penetracién se hacen estas hipotesis:
la. Laproduccién de la zona de influencia de la carretera es in-

dicadoro del beneficio;
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20. Laexperiencia ha demostrado que, inmediatamente después de
las inversiones en carreteras, aparecen autom6ticamente inversiones-
en otros sectores;

Jo. Solamente se consideran los beneficios dentro de las actividades
primarias, es decir, la agricultura, la ganaclerTa, la explotacion fores_
tal; no se considera en la mayor parte de los casos las explotaciones
mineras, porque, en general, no son materia de carreteras de penstrd
cion,

En términes econdmicos, la zona de influencia
de la carretera debe estar delimitada por la Irnea que definen los --
puntos de equilibrio pertenecientes a los costos de transporte de la -
produccién hasta los mercados, ya sea util izando la obra propuesta -
0 las carreteras existentes. Cuando no es posible hacerlo asf, se to.
rnon en cuenta los factores orogréficos, los hidrogréficos y, en todo
caso, s no se dispone de otra informacién, se determina una faja de
ancho constante a lo largo de la obra en cuestion.

Definida la zona de influencia, Con los censos
y estadrsticos disponibles se determino cudl es el orea praductiva den
tro de esa zona de influenciay que ccrcctertsficos tiene, a fin de co
eocer la produccién potencial. Estas caracterrsticas son, principal-

mente, los rendimientos por hectérea de los cultivos, los coeficien--
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tes de agostadero poro la gcncdertc, los metros cubicos de madera ob
tenible por hectéreo en la explotoclon forestal. De este modo se de
termina el volumen de lo produccién que puede inyectarse a merca-
do anualmente por la obra. Se le aplicon después los precios loca--
les y se obtiene € valor de la produccién anual, que, claro est6, no

se logrard a partir del primer afio de construccion de la nueva obra.

Este valor se considera como un indicador del beneficio que ul ccnzo
ré la colectividad con la inversion propuesta.

El costo se establece también de acuerdo con -
las condiciones de la zona en cuestion, y mediante consulta o las de_
pendencias especializadas. Beneficios y costos se relacionan para -
conocer € "Indice de rentabilidad » que permita formular un orden -
de prioridad, o mejor dicho, una prelacién de las inversiones. Tro-'
tondose de carreteras construldos en zonas ya comunicadas, los beoe
ficios estén representados por los ahorros obtenidos con la construc-
cion de la obro: ahorros en tiempos de recorrido, ahorro en distan--
cio, ahorro en la anulacion de pérdidcs yen otros renglones. L os--
costos son los de construccion, conservacion, reconstruccion y 1os so
ciales. Conviene ya decir los pasos que se dan para cubrir esta eta
po: prevision del trénsito, planteamiento de alternativas yestima--

cion de los benefi cios.
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10. Previsi6n del trénsito. Seanalizanlascondicionesde
la circulacién en las carreteras existentes. Para ello se utilizan los
aforos que realiza la Direccién General de Planeacién y Programo,-
pues permiten corocterizor los tramos de las correteras y fijor, a mis
me tiempo, una tasa de crecimiento del trénsito y sus condiciones Fg_
turos. Grocias a este estudio es posible tener una idea de lo fecha -
de aparicion del congestionamiento.

20. Plonteamiento de alternativos. Poroobtener un -
mejoramiento en una Vto de comunicacion existen varias posibilida
des de solucion, las cuales deben basarse en lo siguiente: a) posi-
bles ocortomientos, b] corcctertsticcsde lo zona, €] carocterrsti-
cesdel terreno por el que atravesar6 la nueva carretera, d) Vvrasde
comunicacioén afectadas, €} fecha de aparicion del congestionamiento.
En codo uno de estos posibi lidades se considera uno distribucién del
trénsito, fundénclose en el conocimiento de la situacion actual y de
la situaci6n proyectodo 01 futuro. Se estima tombién el volumen adi
cional de vehtculos que lo obra Inducird, es decir, se estima un cier
to nimero de vehlculos que no aparecran antes, pero que aparece--
rén por el simple efecto de construcclén de la nueva obra.

30. Estimacién de los beneficios. Al estimar losbene-

ficios, se piensa que los usuarios de la carretera representan a la o
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lectividad, y que los beneficios que von a obtener son beneficios de
la colectividad. Enesa virtud se consideran los ahorros en gastos de
operacion y los ahorros por supresion del congestionamiento.

Los ahorros en gastos de operacion pueden cla-
sificarse en tres clases: ahorros en traccién, en tiempo y en riesgo.
Los primeros se miden tomando en cuenta los costos de operacion de
un vehfculo por kilémetro. Poro ello, tombién hemos de odvertir ca
da uno de los distintos tipos de vehtculos que vayan a circular por -
la carretera y que pueden ser camiones, autobuses y automoviles, ya
que cada uno de ellos tiene distintos costos de operacion.

A propé6sito de los chorros en tiempo, se estable
ce un cierto valor por la hora ganada. Contra quienes afirman que-
el tiempo del mexi cano no vale, nosotros pensamos que sr es val i0so.
Consideramos que € tiempo del mexicano vale tanto como el ingre-
so per capita en relacién a nuamero de horas laborables 01 afio.
y esto determina el valor de una hora poro e mexicano medio. De
acuerdo, pues, con las velocidades de recorrido, podernos sefialar --
qué tanto tiempo ahorran los mexicanos a circular por una nueva ca
rretera, y cuente vale ese tiempo para la colectividad.

Losahorros en riesgo no se consideran hasta el

momento, porque son diffciles de evaluar. Aclem6s, en € con] unto-
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de la estimacion de beneficias, debe advertirse que representan una-
proporcion muy pequefia, en comparacion con la que se puede obte-
ner de los otros dos aspectos.

AS, pues, pueden determinarse en términos cuan
titativos los beneficios que se obtienen con € mejoramiento de las ca
rreteras en zonas ya comunicadas.

Los costos son los que corresponden a todas las
inversiones que haya que hacer en esa carretera; a saber: s la modi
ficaci6n a la situacion actual consiste en la reconstruccion para me-
jorar la transitabilidod, los costos que se consideran son los propios-
de la reconstruccion, los costos anuales de conservacion y los de las
futuras reconstrucciones. Si se trota de un acortamiento, se estable-
ce su costo de construccion, e de la conservacion y el de las recons_
trucciones periédicas. En e caso de carreteras directas de acceso -
controlado, es necesario, adem6s, agregar a los costos de conserva-
cion de la carretera existente, los de su funcionamiento y los de las
reconstrucciones futuros.

Se pretende os]' aplicar mayor rigor en e caso-
de este tipo de inversiones, con e objeto de determinar e beneficio
colectivo que prestar6 lo obra por coda afio de vida util. Ahora--

bien, no pueden sumarse libremente tales beneficios, sino que es ne>
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cesario saber eco! es € valor actual de los beneficios del futuro. Po
ra ello se aplica una tasa de actualizacion. Latasa no es otra coso
que la disposicion de la colectividad o diferir su Consumo. Esequi-
valente a lo que seria una taso de interés, en e caso de inversion del
capital privado. ¢Qué representa en Ultima instancia la tasa de jnte
rés? Representa € interés del poseedor del copitol por diferir e con
sumo. Si esa tosa es muy baja, € poseedor consume en lugar de in-
vertir; s es muy alta, invierte en lugar de consumir. Hablando en -
términos de colectividad, la tasa de actualizacion significa el inte--
rés de la colectividad por canalizar los recursos hacia la inversién.
El estado, que hace las veces de la colectivi--
dad, se enfrenta a dos tendencias contrarias: e sacrificio del consu-
mo en aras de la inversion y e consumo inmediato. Latasa de actua
lizacion ser6 entonces € punto de equilibrio entre esas dos tenden--
cias contrarias. Para los efectos de evaluaci6n de VICS terrestres, no
sotros estamos considerando una tasa de actualizacion de 12%.
¢Como opera la tasa de actualizacién? Supon_
gamos que tenemos proyectado en un cierto estudio el trénsito a lo -
largo de la vida util, que hemos previsto un cierto nimero de vehtcu
los y un cierto beneficio poro el ofio de 1970. ¢Cu6nto vole ahora -

ese beneficio obtenido € afio de 1970? Se aplica una operacién --
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muy sencilla, equivalente a la del interés compuesta:

Valar en € afo n
Valar actual

(1 . tasa)n

Paro codo uno de los afies se actualizan los --
costos y los beneficios, y se presenta un balance, es decir, suma de-
beneficios comparada con suma de costos; la comparacion nos repre-
senta un rndice de rentabilidad que hace posible definir inmediata-
mente como inversiones nocivas aquellas cuyo rndice de rentabili-
dad sea menor que uno. Lasque no resultan nocivas nos permiten-
formular una prelacién en orden descendente del rndice de rentabi-
llded, Enotras palabras, €l rndice de rentabilidad define la calidad
de la inversion.

Enel casade las vics férreas, debemos tomar
en cuenta, muy especialmente, cudl es el sujeto de la inversién --
cuando no es la empresa que opera una Irnea ferroviario. El sujeto
de la inversi6n sigue siendo la colectividad mexicana. Estadefi-
nicion nos permite percibir con toda claridad que los beneficios -
no serdn los que obtenga la empresa, sino los que obtenga la colec
tividad mexicano. S se hace esta consideracion, el procedimien
to de evaluaci6n resulta semejante al ya descrito, aunque en el ¢a

so de vtcs férreas es m6sf6cil la previsién del tréfico porque se --
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cuenta con estcdlsficos que cubren un amplio pericx:lo y que permiten
definir claramente las tendencias de evolucion del trénsito. Puede-
osi sefialarse una tasa de incremento y prever e trénsito futuro. Sin
embargo, a plantear las alternativas debe advertirse bien la influen

cia que sobre los costos de operacion tienen factores tales como la -

pendiente y la curvatura. En algunos casos hay necesidad de Ilegar

a nivel anteproyecto para establecer con todo claridad cueles son-

las alternativas, porque si solo se toma en cuenta €l desarrollo de la

IIneo se pueden cometer algunos errores.

Los beneficios estén constituidos por los aho--
rros en toneladas kildmetro que va a producir la inversiéon a la colec
tividad mexicana. Se determinan esos ahorros a lo largo del tiempo
de la misma manera que en el caso de las carreteras.

Traténdose de pasajeros, se toma también en -
cuenta e ahorro en tiempo de quienes van a utilizar esa linea ferro.
viaria. No es posible por ahora considerar el ahorro en tiempo de -
la carga.

La estimacion de los costos es semejante tam-
bién 01 caso de los carreteros, es decir, debe tomarse en cuenta € -
costo total de la construccién, de las reconstrucciones periédicas y

de la conservaci6n.
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Se presenta también un balance actualizado.

Al presente trabajamos en la posibi lidad de con_
juntar los métodos a fin de tener un punto de comparacién. Esde ob
servarse que los métodosde evaluacién de carreteras de penetracion
no incluyen el factor tiempo; simplemente consideramos la presencia
de la produccion en un momento dodo. Cuando introduzcamos el --
factor tiempo en el método de evaluacién de carreteras de penetra-
cion, tendremos métodos homogéneos que permitan comparar cual--
quier tipo de inversion dentro de nuestro sector de VraSterrestres Y
dispondremos de un mejor elemento de juicio para la formulacién de
prelaciones. Con este objeto se estudian los incrementos del trénsi-
ro registrados en las carreteras recién abiertas. Conocidos los da--
tos sobre las que fueron propuestas, conocidos los valores de predug.
cion estimados en el momento en ¢guw fueron evaluadas, estamos tra_
tondo de encontrar la relacién que pueda establecerse entre el va--
lor de lo produccién calculodo hoce dos o tres afios y € nimero de-
vehrculos que empiezan a circular por esa carretera. Establecida-
esa relacion, podremos fundir los métodos y ilegar a rndices de ren-

tabi lidod homogéneos.

LA PREPARACION DE PROGRAMAS

Este tercer paso se funda en las prelaciones -
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formulados con base en la evaluacion de los proyectos. Para la pre-'
paracién de los programas deben observarse algunos factores.

En primer lugar, la procedencia de los fondos.
Como es sabida, las carreteras, pueden construirse mediante la inter
vencién de la Secretorto bajo tres distintos modalidodes: a) lede-t-
roles; b) por cooperacién a 50%; y c) por cooperacion a 33%. -
En segundo lugar, € monto de los fondos disponibles.

Este monto depende de lo que e sector publi-
co canalice a subsector vias terrestres. Se requerir6, pues, tener -
en cuenta el monto para una distribucién arménica. En tercer lu--
gar, el tiempo que requiere la construeci6én del a -
obra propuesta, tanto desde € punto de vista técnico-ingenieril, -
como desde € punto de vista econdmico. Hay obras que exigen dos,
tres afos, desde el punto de vista ftsico para su construccion, de ma-
nera que no es posible terminarlas antes, aun cuando se pretenda con
centrar la inversion en ellas, porque no puede lograrse el avance a
ese ritmo.

Han de tomarse en cuenta también los criterios
que aparecen en € Acuerdo Presidencial de que se trate, con rela--

cion a los objetivos de los programas de inversiones. Losm6s impor-

tontes poro nuestro coso son los que establecen que: o) en lo elobo-




racion de las programas debe presentarse especial atencién a la con-
servacion de las obras existentes; b) debe procurarse ademés la terml
nacion de las obras en proceso; e) debe tomarse en cuenta la construe
ci6n de obras complementarias que permitan e mayor provecho de lo
inversion.

Los proyectos de programas asl’ preparados se-
someten a lo consideracion del sefior Presidente de la Republico, por
conducto de la Secretarra de la Presidencia.

Finalmente, hay dos aspectos que conviene sn_
fatizar:

Primero, existe un arte de las decisiones, que
trasciende la ciencia de la preparaci6n de las mismas. El objetivo
de los procesos, especialmente en el caso de la evaluacion, es lograr
que la red de vTas terrestres evolucione en la forma que m6s conven_
go 01 hombre que las utiliza. Losmétodos, por racionales que sean,
resultan inoperantes si no se juzgan buenas proposiciones, las que -
aparecen en lo generacion de iniciativas a desarrollar € atributo
humano de la imaginacién. Tan malas son las decisiones tomadas -
por vlo intuitiva como las preparadas mediante métodos, probable-
mente racionales, pero apoyadas en interpretaciones falsas de la --

realidad.
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Segundo, e aparato matem6tico no conduce a
la verdad absoluta. Las conclusiones que se obtengan sero conse-'--
cuenci ¢ exacta, salvo error de c6lculo, de las hipoétesis, que en to-'
do caso no son m6s que una esquematizacién de la realidad. Por lo
tanto, es en las hipétesis donde debemos tener concentrada nuestra
preocupacién. Hemos de evitar concederle a cdl culo una virtud -

propi a.
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Conferencia sustentada en € Insti
tuto Tecnolégico y de Estudios St
periores de Monterrey. Mayo de-
1965

Los problemas econémicos a que se enfrenta la huma-
nidad contemporanea representan un reto para el economista profesio-
nal, que se acentlla y agrava por momentos. Son crecientes los dese--
quilibrios que separan a los paises desarrollados de los no desorrollcdos;
el avance tecnolégico entre los paises de economia madura y los no de_
sarrollados es a un ritmo tan desproporcionado que se cnto]c evocar la
fabula de la liebre y la tortuga. Las ambiciones de predominio econé-
mico y politico de algunos paises han tomado lo formo fatal de luchas
entre pueblos y la guerra universal es una constante amenaza para la-
supervivencia de la humanidad.

Estos fenémenos ligados directamente a desarrollo e-
conoémico son los que integran la problematica a la que el economista
debe enfrentarse con sus mejores armas, a saber: preparacion técnica-
al méximo nivel contemporaneo, vastos conocimientos del complejo e
conoémico, en € mas ampl io senfldo de la acepcién, entendiendo por

eilo € conocimiento preciso y la interpretacion adecuada entre fené

menos que de manera interdependiente conforman € desarrollo econé
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mico, esto es, los aspectos sociales politicos culturales e historicos-
que entran en e juego; y, sobre todas las cosas, a manera de filosofia
profesional, debe aspirar a poner su ciencia al servicio del pueblo, de
los intereses colectivos por encima de los de pequefios grupos, inclu--
yéndose a é mismo.

El economista contemporaneo, particularmente e de
los paises subdesarrollados, no debe aspirar o la técnica par la técni-
ca misma; muchos de los problemas de nuestra sociedad se resolverian
maésfécilmente s pensaremos con sentido comun en e bienestar coieg_
tivo antes que en e propio; la técnica sin humanismo, como ya se es-
t4 demostrando, puede volverse en contra de la comunidod a la que -
tratamos de servir.

Por eso € economista no debe olvidar que su profe-
si6n corresponde a las ciencias humanisticas, y ha de estar consciente
de ello antes de introducirse en las técnicas monetarias, fiscales, de-
la teoria econémica o en lo que esta de moda, la econometria. Hago
este breve exordio porque el tema que nos ocupa se refiere a la pla--
neacion del desarrollo y el desarrollo no ha de ser una meta en si mis_
mo, sino un medio para que € progreso econdmico y social abarque a
la mayor parte posible de la comunidad en que se vive.

Paro entender lo que es lo planeacion del desarrollo
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es obvio que tenemos que aclarar primero qué entendemos por desarro-
Ilo econdmico; y e desarrollo puede definirse como un proceso firme y
constante o través del cual la produccién aumenta y modifica su estruc
tura mediante lo aplicacion de tecnologia en progreso persistente, aus-
piciado por la formacion de capital; este proceso ha de ir acompafiado-
de otros cambios econémicos, de organizacion, demogréaficos, institu--
cionales y culturales, con los cuales esta intimamente relacionado y de
cuyo sentido y magnitud dependen, en mayor o menor grado, la tasa del
desarrollo, la mejor asignacién de los recursos, la distribucién de la ri-
queza y e bienestar social; asimismo, estos cambios coadyuvan a cre-
cimiento ulterior de la economia hacia niveles cada vez mas elevados
del ingreso real.

El aumento de la produccién proviene del mas amplio
y, sobre todo, del mejor aprovechamiento funcional de los recursos; es
decir, de su aprovechamiento extensivo e intensivo, tomados tales re-
cursos en su aspecto relativo, dada la variable importancia que les im
prime e proceso tecnol 6gico, Hay que destacar la importancia que tie
ne e aumento de la productividad par hara-hambre, debida a la apli-
cacion de técnicas modernas y de mayar habilidad y destreza de la M@
no de obra, patrocinadas por la acumulacién de capital.

El incremento de la produccién equivale al aumento
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del ingreso; este aumento determina, a su vez, cambios en la estructu
ro de la demanda y correlativamente en la pracluccion. Enlas primeras
etapas del proceso existe un sector mayoritario de la poblacion que vi-
ve 0 niveles de subsistencia y que dedica casi la totalidad de su exiguo
ingreso a la adquisicion de alimentos. Cuando sobrevienen los aumen-
tosen € ingreso, la poblacién, que se encuentra subalimentada, an-
tes de sujetarse a las leyes de Engel yola psicologicay fundamental -
de Keynes, aumenta su demanda por alimentos ---o tales niveles, su -
elasticidad-ingreso de la demanda seré positiva --- para luego, una -
vez satisfechas sus necesidades vitales, diversificar su demanda, requi
riendo del mercado productos cada vez mas elaborados y costosos, |a-
que servira de estimulo para las inversiones en empresas mejor integra
das yola légica elevacion de la pracluctividad marginal de los facto-
res empleados. Asi pues, la modificacién en la estructura de la produg
cion es inherente al proceso del desarrollo econémico.

El incremento y la diversificacion de la pracluccion -
significan e rompimiento de la inelasticidad de la oferta interna. Tal
inelasticidad es consecuencia de las condiciones de escaso capital, ele
vado concentracion del ingreso, tecnologia atrasada, educacién y cu!
tura deficientes, capital social béasico insuficiente e inadecuado y, -

ademas debido al uso casi exclusivo de losfactores en actividades pri_
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marias, en particular, la agricultura.

Como otros cambios econémicos podriamos anotar €l
desarrollo méas o menos equilibrado de los sectores estratégicos de 10-
economia, la mejor integracién de los mercados, la formacion del ex
cedente econdmico en el sentido de ahorro social para que la acumu-
lacion de capital permita el me]or aprovechamiento de los recursos y-
la elevacion de la productividad, etc.

Los cambios de organizacién estan ligados a la madi
ficacion de la estructura social, a la disminucion de la importancia-
relativa de las industrias de tipo familiar, a mejor conocimiento de -
técnicas y productos, a perfeccionamiento y dispersion de las institu
clones econémicas de lo sociedad, tales como organizaciones banca-
rios, mercado de dinero y capitales, etcs. asimismo, se refieren a la
estabilidad y mayor eficiencia de la administracién publica, a lo or-
ganizacion empresarial de las actividades econdmicas en general v,
en particular, en e sector rural, entre otros.

Los cambios institucionales podemos referirlos a la mo
dificoc.6n de la actitud de la poblacién con respecto a proceso mis-
mo del desarrollo, a la mayor influencia de |2s incentivos econémicos
como condicionantes de la conducta humana, a la capacidad para --

crear o aceptar innovaciones, € espiritu de empresa, la propension-
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al ahorro, etc.; es decir, implican cambios en los habitos, valores e
interese. creados de la saciedad.

Lo anterior nos conduce a afirmar que €l desarrollo-
economico implica cambios diversos, que determinan la tasa del proce
so, la asignacién de los recursos, la distribucion de lariquezay € --
bienestar social.

Asi pues, fuera del campo estrictamente econémico -
existen variables de car&cter politico, social y cultural, cuyo compor
tamiento asume importancia vital parael logro de megores niveles de-
bienestar social. Edas variables, suelen representar, en las primeras-
etapas del desarrolla, fuerzas antagonicas al progreso. Es entonces -
cuando han de redoblarse los esfuerzos por mejorar la educacion, 10-
salubridad, € entrenamiento, etc,, esfuerzos que no producen resul-
tados inmediatos. Por esto afirmamos que tales cambios coadyuvan 01-
desarrollo ulterior de la economia hacia niveles cada vez méaseleva-
dosdel ingresa real.

Cabe preguntar: ¢Cuales variables son las mésimpor
tantes en e proceso del desarrollo econdmicoy como se interrelacio-
nan?

Lateoria econémica dindmica relativa a los proble-

mas del desarrollo econdémico debe contener analisis micro y macroe-
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conomi co, debe ser objetiva y subjetivo. Esdecir, tiene que referirse
a los grandes agregados de la economia, pero en sus poltficcs a reco.
mendar debe llegar a la empresa misma, su localizacién en integra-
cion y analizar tanto sus economlcs internas como externas. Al mis-
mo tiempo ha de analizar en forma objetiva la conducta de los inte-
grantes particulares de la sociedad, su actitud personal y colectiva-
hacia el progreso y sureaccion ante los incentivos econémicos.
Siendo € desarrollo econédmico un fenémeno comple-
jo, con tantos factores jugando su papel correspondiente con diferen
te intensidad, su busqueda debe comprender una amplia variedad de
distintos enfoques desde diferentes campos cientificos; esto es més -
evidente mientras m6s bajos sean los niveles econdmicos de ias co-
munidades; esto sugiere que en regiones donde existan grandes con-
trastes, las pol Iticus estimulantes del desarrollo deben ser diferentes.
De acuerdo con lo anterior tenemos que colegir que
la planeaci6n ha de ser integral, con e objeto de abarcar todos los
cambios involucrados en € proceso del desarrollo; en otras palabras
s es cierto que pueden existir, y de hecho existen, por separado la
planeaci6n econémico, la planeacién fisica y la planeaci6n sociol,
ninguna de ellas en forma separada puede satisfacer los requerimien

tos del desarrollo integral, pues cada uno estudia y analiza el dese-
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rrollo dentro de las limitaciones de su especial idad, olvidando los ele
mentos distintos a dicha especialidad, o cuando mucho, suponiendo -
que los otros factores han de cambiar en € sentido que se desee, en -
formo automética o por inercia.

Locierto es que si se desean cambios globales ha de
trabajarse simultaneamente en los campos econdémico,social, fisico -
e institucional, y no en cada uno de ellos por separado y en forma -
parcial. Por ejemplo si la meta general de un plan de desarrollo es la
de elevar los niveles de bienestar de la comunicad, e economista pla
nificador pensaria que bastaria con elevar € ingreso per capito, dis--
tribuirlo en forma més equitativa y racionalizar el uso de los factores
productivos, para lograr la meta o metas que se hayan fijodo; en cam
bio el soci6logo pensaria que mediante e mejoramiento de los indico
dores sociales basicos --educacion, salubridad, vivienda, vestidoy
calzado, etc. --, rompiendo la inelasticidad social y creando las --
condiciones humanas favorables a cambio rapido y sin fricciones, p¢
dria alcanzar las metas de s planeacion social; por Gltimo el plonifi
codor fisico podria arguir que mediante la creacién de la infraestruc
tura -- caminos, carreterasy ferrocarriles, abastecimientos de ener-

gia eléctrica, irrigacion, agua potable, etc. --se elevarian los nive

les de vida de que se habla.
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Es obvio que metas de tipo general no se cumplen en
forma limitada mediante planeaciones parciales; en cambio, s estas -
planeaciones parciales conforman un solo plan integral habrd mayores
posibilidades de alcanzar las metas y objerivos que se desean.

Antes de continuar hablando de planeacién, es nece
sario definirla para evitar cualquier discusion por incomprensiones se-
manticas. Puede definirse, como e proceso de preparar un conjunto-
de decisiones, para accién en e futuro, afin de lograr metas y obje-
tivos generales o través del empleo de medios 6ptimos.

Por su parte, planeacion regional es el proceso de pre
parar un conjunt o de decisiones que, referidas a ambito de cierto z2
na geografica, sirvan para actuar en el futuro a fin de lograr metas y
objetivos intrci-regionofes --- consistentes con los sefialados por las-
poi iticas o planes de desarrollo nacional --- a través del uso de me-
dios dptimos; ésto ultimo significa que la asignacion de los recursos -
regionales y la prosecucion de metas y objetivos representan decisio-
nes que han de tomarse dentro del contexto del pais, como un todo.

Desde € punto de vista econdmico regional puede
decirse que € objetive Optimo se da cuando todas las regiones de un
pais tienen exactamente el mismo ingreso promedio; una distribucién

completamente equitativa del ingreso es lo maximo a que podriamos-
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aspirar; por otro lado, el minimo objetivo sarro mantener la distri-
bucién actual del ingreso entre las regiones. Dependiendo del ni-
vel del desarrollo econémico, los paises deben aspirar 0 moverse -
desde e objetivo minimo hasta e m6ximo; sin embargo las interre-
laciones regionales y los factores del crecimiento ng son muy bien
conocidos, debido a que las investigaciones sobre e desarrollo re-
gional no han progresado en forma sistemotica hasta ese grado.

Nuestra ciencia econémica ha evolucionado histo-
ricamente en forma ta que en la actualidad tenemos ya los instru-
mentos conceptuales y & enfoque teorico suficiente para hacer pla
neacion regionol. Al enfoque de los cldsicos podernos Ilamarlo --
"Intemporc! y ubfcuc" debido a que e sujeto se adaptaba a si mis-
mo a los cambios en forma automatica, inmediata.

Mas adelonte se introdujo un concepto diferenc.cl
sobre el tema; factores psicoldgicos y técnicos causon diversas --
reacciones en el sistema; esta introduccion de la teorfa dinémica
puso en claro la distincién necesaria entre los efectos de los cam-
bios tanto a plazo corto Como a plazo largo; distintas formas de --
reaccion a través del sistema causan diferentes efectos; e conoci-
miento de estas reacciones es necesario para obtener una vision cla

ro en la eficiencia de los diversos instrumentos de econornlo polrti-
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ca. Finalmente, una vez introducido e factor tiempo s h.zo :n--
tervenir el elemento espacio; las formas de reaccién son diferen--
tes en disfintcs regiones y como resyltado, € desarrollo de una re
gi6n puede ser definitivamente diferente al de otra reqgién, supo-
niendo aln iguales factores eccnémicos.
Limitaciones de la Plcneccién Regional.

La planeaci6n del desarrollo regional en paises -
de economia mixta -como =s nuestro caso- es tarea por dem6s -

ardua; los obstaculos son de orden estructural, técnico e insfi tu-

cional.
Limitaciones Estructurales.

Desde e punto de vista estructural, en las econo-
mios mixtas coinciden en mayor o menor proporcién los sectores-
publicos y privado en la prosecucion de las actividades econémi
ces; ésto implica que las metas y objefivos de la planeacién han
de ser, hasta cierto punto, limitadas y modestas, puesto que solo
una parte del acervo social de recursos e-les que directamente -
maneje e sector publico- pueden ser asignadas en los programas
de desarrollo que se intenten siguiendo criterios generales de
prioridad, de acuerdo con las meta: establecidas.

Por lo que toca a recursos de 1 sector privado ---
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- veces relativamente cuantiosos- es diflcil su asignacion direc
ta en aquellos programas de m6xima prioridad en ciento a mayor
logro de los objetivos sociales a alcanzar; desde luego, es necssa
rio aclarar que la meta mds cominmente aceptada en materia de-
planeaci6n es la que se refiere a logro de mésaltos niveles de -
bienestar para la poblacion. AY, se desea que el desarrollo pla-
nificado represente etapas de sostenido crecimiento del produc-
to social, cuyos aumentos involucren mejor distribucion de la ren
ta, mayor oportunidad para que todos los sectores puedan partici-
par en las actividades econémicas y mayores facilidades sociales
mediante la realizacién de principios de equidad y justicia so-
cial.

Esun lugar comin afirmar que € sector privado,
antes que actuar en beneficio colectivo, actia ante la reaccién
del incentivo utilidad; Keynes introdujo elementos y conceptos
muy precisos que sefialan la conducta del ente econémico den-
tro del sistema capitalista: la eficiencia marginal del capital,-

s es elevada, esto es, s los inversionistas esperan mérgenes ra-
zonables de utilidad, la inversion tendr6 lugar, aumentar6n €l -
empleo, e ingreso y la demanda efectiva; los efectos acel era-

dor y multiplicador actiian como propulsores que permiten conti
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nuar adelante e desarrollo.

Esto qcere decir que la asignacion de los recursos
del sector privado -particularmente el capital- se llevorlo acaba
en las actividades economicas, en los zonas geograficosy en € mo
mento preciso en que se suponga mayor la eficiencia marginal de -
capital; esto es, en otras palabras, que € capital privado podria -
inclusive no solo no actuar de acuerdo con los objetivos del bienes
tar social, sino en franca oposicion.

Los pulses en proceso de desarrollo necesitan ur-
gentemente inversiones crecientes, especificamente en las activida
des industriales y agrrcolas, en € establecimiento y mejora de la-
infraestructura y de algunos servicios. Por otra porte, la mcyortc-
de la poblaci6n, que apenas subsiste, se encuentra a muy bajos ni-
veles econbmicos, flsicos, culturales, muchas regiones se encuentran
practicamente aisladas; el esfuerzo necesario para acabar con estos
desequilibrios que obstruyen el dese-rollo es enorme, y los recursos
de capital publica escasos.

Losempresarios privados, difTcilmente inverti--
ran no ya digamos en educacién social, caminos o escuelas, sino -
gue, en muy raras ocasiones instalaran unidades fabriles en zonas-

deprimidas; y esto no es sino la consecuencia I6gica de la raciona-
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lidad de su conducto econdémico; en cambio suelen acudir generosas a
los sectores de la construccion residencial, o a otros actividades de es
peculacian en zonas de progreso maduro.

Todo esto no es ni delictuoso ni reprobable; e problfz
ma radica en que existiendo escasos recursos en los paises subdesarro-
Illados y siendo urgente elevar los niveles de vida de la gran masa de
la poblacion, na es aconsejable la continuidad de estos sistemas libe-
rales, rebasados yo hasta par los pcfses capitalistas més desarrollados.
Afortunadamente en los Ultimos afios € sector empresarial empieza o-
comprender € papel estratégico que debe jugar como promator del de-
sarrollo social, ajustandose a los requisitos que establece uno politica
de equilibrio econémico.

Limitaciones Técnicas.

Laslimitaciones técnicas de la planeacién regional,
estan ligadas a la disponibilidad de informacién basica para cualquier
tipo determinado de planeacion. Desde luego es obvio que no todas-
las metodologias de planeacién requieren € mismo acervo de datos; -
es posible hacer un plan de desarrollo baséndose solo en algunos indi-
cadores basicos o0 en un diagnéstico no muy detallado; pero cuando se
desean utilizar técnicas més desarrolladas y complejas --- model os-

economeétricos o programacion lineal, por ejemplo ---, los requeri--
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mientas de informacion son mayor es.

No es dificil calcular los grandes agregados 01 nivel
nacional; € desarrollo de métodos, tales como las cuentas nacionales,
la balanza de pagos, los presupuestos globales, etc,, se han vuelto co
munes y son similares paro la mayoria de los paises, son datos que con-
mayor 0 menar aproximacién se tienen con facilidad. Pero al nivel re-
gional la disponibilidad de datos es limitada; ain en e caso de que una
region se integrara por estados o provincias completos, solo es factible
en un primer intento, obtener un nimero limitado de variables, siendo
las més dificiles de calcular los relativos a la ofertay demanda globe
les, pues existen muchos obstaculos para estimar los movimientos de -
mer cancias con e exterior, (en e resto del pais o en otras naciones).

Pero cuando deveras se tienen problemas de estima-
cion de las variables agregadas es cuando nos referimos a una region-
no delimitada precisamente por fronteros politicas, sino por factores-
orogr &ficos, geolégicos o de otra indole; es decir, cuando los limites
de la regian no corresponden a los de las entidades federativas; enton
ces hay que hacer unaserie de ponderaciones y ajustes para calcular
las variables regionales; en esta labor €l Departamento de Planeacian
Econamica y Social del Plan Lerma, ha empleado mas de 12 mesesy -

aln no sabemos con certeza el grado de aproximacion a la rec'vdod,
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Otro problema técnico, de mayor importancia, se re-
fiere a lo determinacion de objetivos y asignacion de recursos, por re-
giones de un pais.

El seficlomientc de metas y objetivos dentro de un --
pian regional exige un mfnimo en la cantidad y forma en que se han de
utilizar los factores productivos; toles factores pueden ser de origen re
gional, del resto del pais, o de otros paises; esto quiere decir que 10-
region que estamos planeando ha de competir con otros regiones nccio_
ncles en e usoy asignacion de toles recursos. Esta competencia seria
cabalmente determinada s e plan regional formaraparte, junto con-
otros planes regionales, de un plan integral nacional r pues en este <a
so los intereses superiores del pais determinarian criterios de prelaciéon
regionales de acuerdo con la aportacién de cada region en la soiisfog
cion global de las metas y objetivos nacionales; huelga decir que di-
cho aportacion estard determinada, a su vez, por la disponibilidad de
recursos de toda indole con que cuente cada region y, asimismo, por
e grado de desequilibrio regional que debe determinar explicitamen-
te € plan nacional. De este moda, la cantidad y forma en que se vii
lizarian los recursos productivos en nuestro plan regional estaria de*ei
minada. Sin embargo, presumiblemente en ninguna parte del mundo -

se ha logrado establecer en formarigurosa y exacta esta metodologia.
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En los paises donde la planeacion nacional se ha ins-
titucionalizado, la planeacién regional empieza apenas a visumbrarse
en e contexto de los piones nocionoles; solo en Itol ia la Cassa de Me-
zzogiorno representa el esfuerzo méas grande y mas exitoso en planea--
cion regional, referido a mediodia de Italia incluyendo Sicilio y Cer-
defic, En Holanda la planeacion regional se ha limitado a politicas de
desarrollo de areas deprimidas yola construccion de matrices de insu-
mo-producto por provincias. En Francia se estan estructurando planes
para desarrollar algunos departamentos atrasados. En Japén la plonea_
cién regional, aparentemente, estd adquiriendo visos mas técnicos, -
trabajando con modelos econométricos y matrices de insumo-producto
regionales. Es claro que se hace planeacion regional en otros paises,

pero en general todos caen dentro de la aseveraciéon ya mencionada.
Limitaciones Institucionales.

Los obstaculos de orden institucional que dificultan
la planeacién regional son los derivados de aspectos politicos y ad-
ministrativos, principalmente. Los obstaculos de orden poiitico son -
importantes, y a veces definitivosj frente a gobernadores dindmicos y
progresistas de entidades que forman parte de regiones, existen otros

conservadores y pasivos;, algunos con mayor ascendencia ante la au-

i toridad suprema del_pais, v otros de escasa influencia politica. Entre |
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algunos existen revalidades que impiden politicas integrales que invo-
lucran o sus respectivas entidades.

Al nivel municipal e problema es similar pero o ve-
ces mayor en visto de lo impreparacién de quienes integron e gobierno
de los municipios.

Todo esto implica serias limitaciones para que un plan
regional pueda contar con informacién estadistica, precision en cuanto
a la prelacion y cuantificacion de metas y sefialamientos de objetivos,
recursos utilizables en toda ie magnitud que lo requeriria e plan, coor

dinacion politica y administrativa adecuada, etc.

B Plan Lerma

Nuestra plan de desarrolla parte del diagnéstica in-
tegral de la cuenca que tratamos de desarrollar en forma planificada.
Hemos encontrado que los més serios obstaculos a desarrollo regional
pueden ser los siguientes, sin que esto lista sea exhaustiva y sin que -
e orden en que se mencionan signifique grado de importancia decre-
ciente:

1) Baja proporcién de la poblacidon econdmicamente
activa respecto de la totol;

2) Elevada porcentaje de poblacién activa ocupada

PR )
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de subsistencia precaria, lo que mantiene bojo la demanda efectiva re

gional;

3) Baja productividad en e resto del sistemo econé-
mico;

4) Elevada concentracién del ingreso;

5) Bojos niveles educativos y culturales de lo poblo-
cion;

6) Estructuro de poder o todos los niveles politicos y
sociales que son oposicion formidable para cambios estructurales basi-
Cos;

7) Groves imperfecciones del mercado;

8) Intrincados circulos viciosos de pobreza en las -
areas rurales, preferentemente;

9) Falta de espiritu y de organizacion empresarial,
especialmente en las actividades primarias.

Asimismo, es obvio que en la region se den también
otros obstaculos paro € desarrollo que a nivel nocional se presentan;
y particularmente me refiero a las limitaciones derivadas de estructy
ro econémica mas equilibrada y dindmica, comercio internacional fa

vorable, resultando de ello colonialismo econdmico y supeditacion -

for zosa.
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Para romper estos obstaculos es necesario, insisto, -
que el plan de desarrollo sea integral; desde luego solo aspiramos a rom
per esos obstaculos a nivel regional, haciendo ver los obstaculos inhe-
rentes a la estructura actual econémico y social del pais como un todo.

Metas y Objetivas del Plan Lermc,

Lameta general del Plan Lermaes elevar las niveles
de bienestar de la poblacion, especialmente en los sectores y las zonas
mas deprimidas. Pretendemos lograr el maximo crecimiento econémico
pasible --- minima tasa 10% anual de 1966-1970 ---0 Este crecimien-
to debe tender al mayor equilibrio sectorial, social y geografico, de'l
tro de las limitaciones que estcblece la estructura dinamica regionol-
y nacional.

El equilibrio que se menciona debe tomarse como el
minima posible dentro del méaxima quantum factible de la meta dese(_a_
da. Es decir que la meta del mayor equilibrio interno --- lo que even
tualmente pudiera significar mayar justicia social --- debe estar supe
ditodo al logro de la meta cuantitativa de orden econémico; empero,
no debe olvidarse las multiples condicionantes de arden tanta econé-
mico como social; éstas pueden expresarse a manera de objetivos, o-

saber:
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1) Reducir las disparidades de ingreso en los grupos
sociales, sectores econdmicos y subregiones;

2) Elevar lo ocupacion y lo productividad de lo fuer
za de trabajo;

3) Racionalizar el uso de los factores productivos pa
ro obtener de cado uno de ellos el maximo rendimiento;

4) Elevor los niveles de bienestar de lo comunidod,
mediante mayores y mejores facil idades sociales para crecientes gru”
pos de poblacion, activando € proceso de hornogenelacclén, movili-
dad e integracion social;

5) Lograr o todos los niveles, nuevos actitudes so-
ciales favorables al progreso economico con justicia social, rempien
do o encauzando las estructuras de poder que se oponen o la prosecu-
cion de los metas del plan;

6) Integrar una estructura econdmica, politicay so
cial dindmicamente equilibrada, apta paro entender, asimilar y pro-
mover las politicas del desarrollo regional.

Poro lograr lo meto general establecido y los obier_i_
vos consecuentes con ella es necesario poner en juego objetivos ins-
trumentales, entre los que podriamos citar:

1) Aumento, seleccién y coordinacion de las inver
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2) Eliminacion de las imperfecciones del mercado in
terno, para hacer participe a toda la fuerza de trabajo de los aumentos
reales de su productividad,;

3) Progrese tecnolégico de las actividades econémi-
cas para mejorar la posicién competitiva del aparato productor regional
frente a resto del paisy del mundo;

4) Perfeccionamiento de las instituciones financie-
ras, asistenciales, de extensionismo técnico, politicas y administrati-
vas.

Es conveniente aclarar que debe predominar consisten
cia tanto entre todos los objetivos sefialados como con los supuestos 24
ra la politica nacional de desarrollo; ademas, lo principal consistencia
radica en que ha de aspirarse solo a objetivos factibles, dentro de los

mas ambiciosos posibles.

La ploneocién del desarrollo, sin ser una técnica de
reciente creacion, aln encuentra multiples dificultades para llevarse
a cabo; se han puesto algunos obstaculos a que nos enfrentamos quie-
nes hemos hecho de lo ploneocién el campo de nuestro actividad PTe
fesional. Creo que a medida que todos los sectores sociales se perca-

ten de lo bondad de esta técnica para lograr un desarrollo méas acele-

o de A oS benefic , ] )
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de mejor grado.

En estos momentos, € mundo esta profundamente COn
vulsionado debido a enfrentamiento brutal de intereses antagénicos.-
Grandes masas que han subsistido 01 margen de los beneficios del progre

's0 material, carentes de los mas minimos elementos de bienestar, exi-
gen un nuevo orden politico, econémico y social, que represente vida
maés decorosa. Ante toles exigencias se yerguen poderosos los fuerzas-
gue han detentado e poder durante siglos; e resultado de ta enfren-
tamiento se relato codo dia, codo hora, minuto a minuto en todos los
medios modernos de comunicacion.

Esto etapa es ain mas critico si nos percatamos de -
gue en e juego entran dos fuerzas que poseen e potencial de armos-
mos destructivo que jamos haya habido en la historia.

Ante e colapso cas inminente de la humanidad, es
urgente para cada uno de nosotros actuar para solucionar los conf'llc
tos sociales y dejar a las nuevas generaciones un mundo de prosperi-
dad y bienestar donde cada quien pueda respirar la limpia atmésfera
de la libertad; es urgente liberar a enormes masas humanas de la an-
gustia infinita de la miseria, de la depravacion cultural en que vive,
de la incertidumbre del abrigoy del sustento. El desarrollo econém_i_

co, repito, ha de acelerarse cuanto antes, pero en beneficio colec-
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tivo,

Laplaneacién --- ya se ha dicho -1 no es una pa-
nacea milagrosa que alivie automaticamente nuestres profundas caren--
cics, deformaciones y enfermedades sociales; la prosperidad y el biene_s_
tar estan en la cima de una senda abrupta; para ascender por ella son-
necesarios muchos sacrificios; hasta ohoro, solo una pequefia porcién -
social del mundo y de nuestro pais la han alcanzado; estos grupos privi
legiados se han apoyado precisamente en el esfuerzo de las grandes ma
yorias; este enorme contingente humano ha quedado tan desprovisto --
gue es casi imposible que dentro de un proceso evolutivo pueda ascen-
der po si mismo. Quienes tenemos € privilegio de vivir en e confort
moderno y relativamente a elevados niveles culturoles, debemos unir-
nuestros més nobles propdsitos poro ayudar a progreso de los desampa-

rados e
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*En la época actual la planea--
cién se ha convertido en e ins-
trumento bésico para el desarro-
llo eccnémlco”

Oscar Lange

1.- LaTeoria de la Planeaciéon del Desarrolla

El concepto de la planeacion ha nutrida desde hace -
varios afios una polémica de carécter politico que ha polarizado la --
atencion de buen nimero de economistas. La identificacién de esta for
ma de conducir la accién colectiva, con [es regimenes socialistas, ha-
provocado en las mentes atemorizadas una actitud de cerrada intransi--
gencia para entender su real significado.

Porque la planeaeién, en su acepcion mas general, -
es una manifestacion inherente a la naturaleza humanaj es el resultado
de lafacultad racional del hombre de pensar antes de actuar, o expre
sedo con la méxima sencillez, planear es prepararse para la accion. Y
s llevamos nuestro enfoque un poco mas hacia lo compaginacion de lo
economico con lo organizotivo, encontraremos en la planeacion un pro
dueto reflexivo de la intel igencia humana, un recurso para conducir la
accién con un sentidc de orden y de prevision a fin de obtener el méxi
mo de provecho con € minimo de esfuerzo.

AUn més, s avanzamos en la proyeccién de este pro-
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ceso mental de anticiparse a las realizaciones y en un plano social lo -
ubicamos como funcién del Estado para dirigir el esfuerzo colectivo, lle
goriomos a entronque de la planeacién econdmica con la teoria admi--
nistrativa dentro de las variadas formas derivadas del papel del Estado -
en la actividad econémica; desde planeacion indicativa o inductiva, -
hasta la direccién centralizada y compulsiva de los procesos econémi-
Ccos.

Obviamente, cuando se hace referencia a la compul-
sién de los planes del Estadoj se expresa la subordinacién del interés -
particular a los intereses generales de la colectividad; y en este senti-
do, la pluneocién parece ser la férmula tendiente a solucionar la con-
tradiccion inherente g régimen de produccién capitalista consistente,
ésta, en una accién planificada en € interior de las empresas y una -
anarquia de la produccion social provocada por las fuerzas Incontrolo
das del mercadoj con el atenuante de las empresas incorporadas a do
minio publico.

Para los paises que van a la retaguardia del desarro-
Ilo econémico y social, la politica de desarrollo desde & angulo P&
rativo, se basa primordialmente en la accién presupuestal; es por me-
dio de la asignacion de los recursos publicos y en particular a través-

de los inversiones, que se logra influir en € proceso de la actividad-
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econdémica.

Cuando se ha llegado a conformar un sistema de eco-
nomia mixta, la fuerza relativa del Estado frente a sector de la inicia
tiva privada hace factible influir en € desarrollo, no s6lo mediante la
movilizacion de sus recursos presupuestales sino también por la accion-
coordinada de las politicas monetaria, fiscal, de comercio exterior, de
salarios, etc. Y cuando € iuego coordinado de estas politicas logra in
tegrarse en un plan para impulsar € progreso econémico, se tiene ya -
la pauto para institucional izar la planeacién creando € organismo o €
sistema organico, cuya torea central se orienta a racionalizar lo accién
colectiva a través de la Administracion Publica.

La planeacion del desarrollo tiene desde luego ciertas
limitaciones en los paises donde € sector privado juega alin un papel-
preponderante en la actividad econémica. Lapasibilidad reol de pla-
near € desarrollo se encuentra trabada por el conjunto de intereses par
ticulares no involucrados en la accion estatal y que, con frecuencia,-
se oponen a las propdsitos del gobierno en forma deliberada. Esbien -
conocida lo actividad de la iniciativa privada de contraer las inversio
nes o enviar los recursos financieros a las orcas de los bancos extranje
ros, cuando el Estado, por otro lado, se esfuerza en canalizar los es-

casos ahorros para fomentar las inversiones de capital.
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La subordinacion del provecho individual a los fines -
de la colectividad, no esta ya a discusion, como tampoco € hecho de
que €l desarrollo econédmico, no es un proceso de generacién esponta-
nea, sino por € contrario, una tarea persistente,conciente y comparr'l_
da de los gobiernos y los pueblos. Es una experiencia historicamente -
comprobada que para alcanzar el maximo de bienestar social, como re
sultado de esta accidon conjunta, la planeacion ofrece € instrumento de
promocién més eficaz a fin de aprovechar mejor los recursos, despertar
en |g gente € espiritu de responsabilidad por € progreso socio-econ6-
mico, modificar las estructuras tradicionales que traban el desarrollo y
crear un nuevo concepto de la funcién publico con un sentido de per-
sistenciay continuidad en la realizacion de los programas colectivos.

Podriamos, dentro de este orden de ideas, precisar €l
concepto descriptivo de lo accidn estatal paro orientar racional mente
la actividad econémica sefialando que, desde e angulo operativo, la
ploneacidn representa en un pais de economia mixta, un sistema ¢ocr
dinado y [erurqulzodo de los programas. Su connotacion es genérica -
y se ha empleado indistintamente por paises con diversa estructura e-
condémica sin que haya lugar o entrar en situaciones conflictivas por -
rozones de seméntica.

Més importante dentro del examen tedrico de la pla
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necciéon es ubicarla en e conjunto de la Administracion Pablica de --
acuerdo con los principios generales de organizacion. Eneste campo,

el criterio generalmente aceptado corresponde a la distincién de las -

funciones determinativas, €jecutivas e interpretativas. Esta diFerenciE
cién funcional esta implicita en el contenido de las atribuciones del -

Poder Legislativo, e Poder Ejecutivoy el Poder Judicial, respectiva-
mente. De acuerdo con este enfoque, corresponderia supuestamente al

Poder Legislativo determinar los objetivos, o sea formular los planes, -
a Poder Ejecutivo real izarlos 'y a Judicial ver que sean cumpl idas las
norrncs aprobadas. Esto sin embargo, no es asi, y aunque la planeacién
como hemos reiterado no es labor privativa de un segmento particular -
de la Administracion, ni privilegio de una jerarquia burocrética, la --
funcion planeadora es generalmente concebida como responsabilidad -

inherente a la Rama Ejecutivo del Gobierno.

La condicién de una buena planeacion esta en contar
con una apropiada base informativa para sobre ella formular las previ-
siones y objetivos. Esdecir, e principio que sustenta a la funcion PIE
nificadora esta representado por la investigacion cientifica; y es de -
aqui de donde deriva su caracter esencial, que rebasa la mera formu-
lacion de prondsticos subjetivos. La planeacién constituye asi, por "¢

turaleza, la antitesis de la improvisacién y del azar. Asimismo, res-
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ponde a un concepto eminentemente dinamico del desarrollo, porque -
no estriba sélo en sefialar un cuadro de prioridades o de apuntar sobre-
blancos estéticos, sino en evaluar las variables dindmicas que concu--
rren en e proceso econdmico Yy en captar sus interrelaciones e interac-
ciones con la mira de asegurar y estimular €l progreso socio-econémico.
Laenunciacion de las caracteristicos de un correcto-
plan de desarrollo, encuentra algunos lugares comunes en e esguema-
teérico que informa a este instrumento del Estado para acelerar € cre-
cimiento. Tales caracteristicas podrian resumirse en la forma siguiente:
Primero: El plan de desarrollo se ha de integrar, de -
acuerdo con una secuencia légica, a través de los procesos de formu-
lacion, aprobacién, ejecucion y vigilancia de su cumplimiento.
Segundo: Debera cubrir las etapas derivadas del méto
do que va, del plan general o global,a los proyectos, con una etapa in
terrnedio referida a la planeacion sectorial - agricultura, industria, ser
vicios, energia, etc.
Tercero: Habra de contemplar el desarrollo en pers--
pectiva, con una vision de conjunto respecto a las posibil idcdes de un
aprovechamiento 6ptimo de los recursos y expandiendo su influencia -

hacia todas las manifestaciones de la vida social.

Cuarta: Se le ha de conceder la flexibil idad necesa-
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ria para amoldarse a las circunstancias imprevisibles y para aprove--
char las coyunturas histéricas del pais en lo nacional e internacional.

Ouinto.Debe reunir condiciones de continuidad a fin
de que & cumpl imiento de una meta sea € punto de partida para nue-
vos planes y nuevos objetivos, en un proceso ininterrumpido de desa--
rrollo econémico sostenido.

2.- Planeacion del Desarrollo y Planeaciéon Administrativa

No basta que e Estado adopte la decision de iniciar
una pol Itico del iberada para impulsar el desarrollo con apego a un mé
todo de accion plonificodo. Ton importante como es fijar los objetivos
de orden econémico bien sea para lograr una elevacion del ingreso --
per eapita, 6 una tasa porcentual de incremento en elingreso na
cioncl , o bien aumentar la productividad, etc., lo es también pla--
near la administracién para alcanzar eficientemente el cumplimiento
de la meta propuesta.

Asi, mientras que la p'aneacién del desarrollo esta-
blece qué se propone hacer poro alcanzar un indice maximo de bie-
nestar colectivo, la planeacion de le administracion sefiala como-
real izarlo desde e punto de vista de su instrumentacion administrati-
va. Una fija la meta, la otra el camino de acciéon y € procedimiento

operativo. La planeacion econémica apunta hacia objetivos de accién
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colectiva, la planeacién administrativa indica é modus operandi.

Naturalmente que la planeacién del desarrollo implica
como condicién previa la creacion de un organismo planificador porque
de otra suerte la coordinacién de los planes sectoriales o regionales no
operaria; es decir, se requiere incorporar a conjunto de la Administra-
cion Publica e organismo que planee; no sélo que disefie e plan sino-
también € que lo apruebe y lo vigile.

Las implicaciones de esto decision no se limitarian a-
establecer la oficina técnica de planeacién con todo € instrumental -
tedrico para avizorar € futuro partiendo de una situacién dada; no se-
ria s6lo el papel de los " cerebros electronicos" los determinantes para
fijar e rumbo. S asi fuera de simple, bastaria adjuntar una oficina més
al conjunto del aparato estatal y esperar los resultados. Por e contra-
rio, la planeacion del desarrollo reclamo de una reestructuracion a fon
do de la Administracion Pablicaj ain la sola tarea de aportar, canali-
zar y coordinar los informes y datos reales para disefiar el plan deman-
do de una eficiente organizacién a partir de los més modestos niveles-
de la jerarquia administrativa; y lo que es més importante, implica la-
necesidad de uno conciencio cloro por porte del pueblo del qué y de -
como de lo ploneacion del desarrollo.

Planear esta organizacién do origen a multiples cues
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tiones de orden técnico de cuya solucion adecuada depende € éxito o
e fracaso del intento planificador. Para enunciar s6lo algunas de las -
mas comunes cuestiones concernientes a sistema organizativo para r2a
lizar los trabajos de planeacion, podriamos formular las siguientes inte
rrogantes:

¢Qué tipo de organismo seria el més idéneo para pre-
parar los planes nacional es?

¢A qué nivel jerérquico deberd ubicarse ese organis-
mo en el conjunto organico de la Administracién Publica?

¢Qué linea de dependencia debera fijarse con e zjz
cutivo principal del gobierno?

¢Debera incluir dentro de sus atribuciones la Formulc_z
cion de los presupuestos de gasto corriente e inversion?

¢Ejerceria una accion centralizadora en la adopcion
de las decisiones implicitas en la planeacién, o por € contrario, se -
ajustaria a recurso administrativo de la descentralizacion?

¢Cbémo deben tamizarse los criterios y opiniones del
sector privado en la conformacion de los planes?

Estas y otras cuestiones forman por ahora el centro de

una preocupacion de quienes tienen a su cargo planear la organizacién

para € desarrollo.
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A nuestro juicio la naturaleza del organismo o <istemc
organico que realice lo planeacion depende del rangoy alcance que és
ta presente. En una economia donde los medios de produccion estén pra
dominantemente en poder del Estado, la estructura administrativa estara
adoptado o un tipo de planeacién altamente centralizado. Por € contra
rio, en una economia donde la iniciativa privada juega el papel primor
dial y las relaciones econdémicas se rijon por las fuerzas del mercado, €
6rgano de planeacién sera de naturaleza limitada y precaria.

En un sistema de economia mixta € organismo de pla-
neacion, de acuerdo con la estructura adoptado por diversos paises, se-
ubico 01 lodo del Presidente o del Primer Ministro como un 6rgano de -
nstaf f u. generalmente es un Consejo de Planeacion integrado por los
ministros cuya funcién es predominantemente econémica, y de é suele
depender una oficina o comision encargado de disefior el plan que lue-

go se somete o lo aprobacion del Consgjo.

En nuestra opinion esta férmula administrativa es una
respuesto adecuado 01 propdsito de realizar 1o toreo de planeaeion y o
ello agregariamos que, 01 lodo de lo funcién meramente planeadora, -
podria incluirse la formulacién de los presupuestos de gasto corriente e
inversion y apuntalarse sus estudios y calculos con lo concentracién y

coordinacién de la estadistica de caracter econémico social. Lavigi-

123



lancia de la ejecucién del plan seria conveniente que estuviera a cargo
del propio Consejo Nacional de Planeacion a través de la Comision ads
crito 01 mismo. Enocasiones, lo vigilancia del plan se realizo por me-
dio de un organismo dependiente de la rama ejecutiva con e carécter-
de controlaria general del gobierno.

y para complementar e sistema orgénico de la planea
cion podria éste integrarse con los Consejos Econémicos Regionales, asi
como auspiciar la participacion de comités consultivos con representa--
cién de los sectores privados y sociales que expongan sus puntos de vista
en las diversos etapas preparatorias de los planes nacionales.

Laatencion concedida a este aspecto de planear la or
ganizaeion paro realizar eficazmente la planeacion econémico-social,
seria, como hemos sefialado arriba, sélo una parte de la reestructura--
cion de la Administracion Puablica. Lamodernizacion del aparato esta-
tal paro adecuarlo a las exigencias de un desarrollo planificado, ha de
avizorar la transformacion de la estructura administrativa a todos los ni
veles jerarquicos y comprender la integridad del cuadro funcional del-
sector publico.

De aqui la importancia de armonizar en esta tarea --
trascendental la labor de los economistas y la de los administradores, -

cuyo esfuerzo especializado exige complementarse reciprocamente y -
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utilizar sus instrumentos de analisis con apego a los principios de lo di-
vision del trobc]o y de la unidad de propoésito. El economista haria yge
de sus "herrcmientes" teéricas: € ingreso nocional, la tasa de inversion,
el nivel de ocupacién, la distribucion del ingreso, los créditos selecti-
vos, € control de cambios, la poi itica de salarios, la demando efecti-
va, lo acumulacion del capital, etc. H administrador emplearia, por -
su parte, otro tipo de instrumental: lo unidad de mando, € area de con
trol, las lineas de autoridad, la delegacidn de responsabilidades, la --
coordinacion, la direccién, la planeacion administrativa, la supervi-
si6n del personal, etc.

La conjuncion de este esfuerzo, inspirado en la doc-
trina del procedimiento, o sea, en un trabajo de equipo a fin de realizar,
con efectividad un propdsito superior de la sociedad, sefialaria la pau-
to para la fusién de esfuerzos en un proceso continuo de grandes pers--
pectivas y llevarlo o un plona de colaboracion que incluiria, a los ju-
ristas, a los sociélogos, y a todo profesionista que por lo naturaleza -
misma de su trabajo, aspira a trasladar su propésito de servir a una Qc-

cién préctica y trascendente encaminada a la planeacién integral.

3.- LaEjecucion de los Planes de Desarrollo

Probablemente sea superfluo insistir en que la virtud

de un plan depende de la efectividad de su cumplimiento, porque sien
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do uno guia para la accién, su justificacion radica en que esa accién
se realice; y como la responsabilidad de ejecutar un plan nacional re-
cae en e gobiernoy en e pueblo, se parte entonces de la premisa de
que € plan ha recogido las aspiraciones e intereses de quienes han de
Illevarlo a la préactica y a quienes ha de servir.

Cuando se habla de que € plan de desarrolla debe ser
realista sugiere que ha de emerger de situaciones objetivas y que € t:f!l
culo de las posibilidades a expectativas se funda en anteceden tes hisf_é_
ricos, tendencias, estadisticos, etc., que haran factible su cumpfimien
tao Obviamente, por mucho que se afine el método poro la formuia--
cién de un plan, por € empleo de computadoras electronicas y de ins-
trumentos de aneSli,is perfeccionados, queda siempre una parte de la --
compleja realidad social sumergida, intocada. Losmotivaciones huma-
nos son de naturaleza tan complejo que no pueden por entero reducirse a
cifras estadisticos; el fondo de la conciencia colectiva oculta al inves
tigador situaciones que se pierden en € devenir histérico. Consecuen-
temente, los variables dindmicas de los modelos econdmicos determinan
aproximaciones muchas veces erraticos con respecto al acontecer nacio
nal e Ir.ternocloncl »

Sin embargo, s partimos del supuesta de que € plan

concebida comprende € conjunto de factores de orden econémico pa-
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re que cobre virtud en la realidad, la l6gica secuencia es considerar si
la organizacion y funcionamiento de la Administracién Publ lec se plega
a la exigencia de realizar eficaz y coordinadamente los diversas politi
cas que establece € plan, a fin de lograr los objetivos propuestos.

Esto es, los organismos encargados de lo ejecucién del
plan representan su condicién operativa, porque aunque su realizacién
sea, como ha quedado expresado, uno responsabilidad compartida del ..
pueblo y e gobierno, los érganos de lo Administraciéon Pablica han de
marcar la pauto para lograr uno accion eficiente y coordinada, en res-
puesta a los intereses y aspiraciones colectivas.

Si el Estado, o través de la Administracién Publica, -
no logra encauzar la iniciativa creadora del pueblo con un espiritu de
emulacion, de orden y disciplina en la gjecucion del plan, la volun--
tad colectiva se paralizaray dara a traste COn el propoésito de lograr -
un desarrollo econémico acelerado.

Donde los érganos encargados de la ejecucion del plan
adolecen de fallas substonciales que inhiben las posibilidades de TeOl_i,
zarlo eficazmente, € Estado tendra necesidad de emprender una accién
simultanea a disefio de los planes, consistente en abolir e burocratis-
mo y en organizar las Secretarias de Estado o ministerios, los entes --

autbnomos y semi-autbnomos poro asegurar un funcionamiento eficaz y
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armonico de los 6rganos de la Administracion Puablica a todos los niveles
jerarquicos.

Aunque hemos reiterado nuestra opinion en e sentido-
de que la planeacion es obra del raciacinio y del sentido comin, cuando
se contempla como un sistema de accion gubernamental, reclama también
de un alto sentido de organizacion y de conducta disciplinada. Si los 6_r_
ganos de ejecucion del Estado no son capaces de cumplir los planes apro
bados, la explicacién de esta frustracion estara, bien en que los planes
fueron mal concebidos, o bien que las fallas o fricciones administrativas
del gobierno frenaron las posibilidades del desarrollo; de aqui que e m2
joramiento de la Administracion Publica constituya, una condiciéon pre-
via, un pre-requisito, para que la planeacion logre éxito en la practi-
ca.

Naturalmente que al dlsefier un plan se procure la --
aproximacion éptima de las metas basada en la observacién de las ten-
dencias yen. un afan deprogreso que determina,con frecuencia, unas2
breestimacioén de las posibilidades de desarrollo; es, en cierta forma, -
una provocacion a esfuerzo conjunto del pueblo y del gobierno. Esto-
no inval ida la bondad del plan en la medida que se sujete a un proceso
de reconsideracian continua de manera de ido ajustando a las contin--

gencias reales y a los dictados de la politica econdmica del gobierno.
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El control de lo ejecucién del plan es tal vez la parte
mas dificil de logror, sobre tode si el sistema de comunicacion no res-
pende con sensibilidad a las exigencias de una informacion centraliza..
da. Laoportunidad y veracidad de los datos es condicion ineludible pa
ro hacer las modificaciones y adaptaciones que las circunstancias impoi
gen en los planes iniciales, y sobre todo, para imprimir al esfuerzo de-
la planeaciéon un caracter de continuidad, al propiciar, mediante la ob
servacion de los avances logrados, las innovaciones y rectif lecciones -

que habréan de incorporarse a uno planeaciéon en perspectiva, a largo .-

plazo.

Por Gltimo, quiséramos insistir en el punto relativo al
procedimiento administrativo de la planeacion concerniente a la des--
central izacién de las decisiones, sin menoscabo del control central ....
Aln en los regimenes socialistas donde la caracteristica de la planea--
cién radica en su fuerza centralizadora, e fenémeno de la descentrol !
zacion parece estar predominando como recurso oper ativo para estlrnu-
lar la vitalidad del sistema. El delegar mayar autoridad y TeSPonSQb“i__
dad en los organismos de €jecucion, no sélo en lo que ataie g cumpli
miento de las decisiones para realizar los proyectos especificos, sino-

incluso en la adopcién de éstas, indica un cambio de ténica en las for

mas de udministrar las economfas planificadas dando una mayor fuerza
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0 lo accién administrativo regional. Por el contrario en los paises don
de la iniciativa personal es factor importante en € crecimiento econé
mico, € Estado parece seguir €@ curso de una economia dirigida a tra-
vés de organismos centrales de ploneocion.

Este fendmeno anuncia, en perspectiva histérico, la -
posibilidad de acercar los métodos de administrar los programas econémj_
cos de paises con diferente estructura politica y social, paliando el on
tagonismo que con frecuencia se ha ampl ificado dolosamente, entre la
accion planeadora del Estado y € margen de participacion del esfuerzo
individual para e cumplimiento de los fines colectivos.

4.- El Crecimiento Planificado de! Estado Moderno

La necesidad de crear una estructura del Estado, com
patible con la meta de acelerar € progreso econémico, seria entonces
el corolario de nuestra exposicién relativa a la planeacién de la Admi
nistracion para el desarrollo; adecuar la Administracion Gubernamen-
tal @ cumpl imiento de las nuevas atribuciones del Estado en materia -
econémica, y sustentar un concepto progresivo del papel que juegan-
las instituciones publicas en € desarrollo econémico-social, frente a
la creciente complejidad de la vida moderna.

Esdecir, superar la etapa en la que e crecimiento-

del Estado obedecia a contingencias politicas y en que, por desgracia,
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se frustraban las acciones reivindicatorias por € desmedido afan de lle

ver las cosas a terreno de la politiqueria. La etapa histérica es ohora-
propicia para fortalecer a Estado con la consciente perseverancia de or
ganizar y coordinar las instituciones publicas aprovechando la experien
cia del desarrollo planificado emprendido por la Administracian Guber-
namental de paises con diversa estructura econémica.

Tarea ésta de gran trascendencia que reclama no sélo
de imaginacién creativa para adaptar a cuadro institucional de los pol’
ses en desarrollo, las formas y métodos de una accién planificada, sino
tombién de una inteligencia politica, en un plano superior, pora movi-
lizar las energias de los sectores mayoritarios de la poblacién, sin cuyo
entusiasmo y participacion activa no seria factible el progreso de la 59
ciedad humana.

Esamistica en e esfuerzo colectivo aparece estar por
ahoro ahogada en las contradicciones inherentes a una estructura social
sacudida ya por € clamor de los pueblos para superar su atraso. El es-
pecticulo de la hora presente es la pugna entre un individualismo en di

cadenciay € surgimiento de un impulso colectivo a través del fortale-
cimiento del Estado.
Pero si esa accion estatal no logra aglutinar e 2sfuer

z0 de las grandes masasy apoyarse en ellas para consolidar su avance,
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el Estado podréa constituirse en un peligro, a caer en manos de una oli-
garquia que utilizaria la maquinaria administrativa del Estado como ins-
trumento de opresién y como medio de preservar sus privilegios.

De aqui la importancia de compaginar la planeacion -
econdmica con la planeacién de la Administracion Pabl ica, porque a -
través del proceso de la planeacion se da margen a que participen las -
grandes mayorias no sélo en e disefio del plan, sino en su cumplimiento
yen e control de su ejecucién, creando asi las condiciones para demo-
cratizar la vida institucional del pais en desarrollo. En la medida que se
estimule con mayor amplitud lo cooperacién del pueblo en la realizacion
de su propio destino, mayor garantia habra de que =! progreso econémi_
ca no sea usufructuado por unos cuantos.

Esta posibilidad depende en buena parte de las préctj_
cas y métodos de la accidon gubernamental, en presencia de la 60"91?_
cion de las fuerzas politicas; porque a encauzar organizadamente las
energias de los grandes sectores del pueblo, las medidas que € Estado
adopte seran producto de una aspiracion colectivay no del interés de
grupos privilegiados. De suerte que, como resultado de ese proceso di__
namico,se podra reestructurar €l cuadro institucional del pais en desa-

rrollo, yen ese intento, tocaria a Estado asumir la posicién y respon-

sabil idad de vanguardia.
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Cuando nos referimos a los métodos de accién guber-
namental, reservamos desde luego, un lugar preeminente a la actividad
planificadora del Estado; na sdlo en cuanto a la determinacion de las me
tos generales que, con frecuencia, aparecen ambiguas, sino también en
la fijacion de objetivos concretos y en la planeacién de los organismos
e instrumentos operativos para real izar, en la practica, los proyectos -
especiTicos.

Reestructurar la Administracién Plblica para ponerla
en consonancia con las modalidades que exige un desarrollo econémi-
co acelerado, es ir contra € status quo de la actividad odministrg
tiva del gobierno; es labor de arquitectura social que supone, ademas
de un nuevo disefio de las instituciones gubernamentales de acuerdo --
con sistemas modernos de organizacién, anal izar y transformar las prfh_:_
ticas burocréaticas que traban € desarrollo econémico de un pais. Re--
quiere, consecuentemente, identificar con instrumentos analiticos de -
orgcnizcclon, los factores negativos que inhiben e eficaz funciona--
miento del Estado y proponer las férmulas mas convenientes poro supe-
ror las fallas en la actividad administrativa del gobierno.

En lo medida que € progreso econémico vaya recla-
mando una ampliacion en la esfera del servicio publico, el Estado ¢re

cera correlativamente; la administracion de los programas colectivos-
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es primordialmente responsabil idad directa de las instituciones de servi
cio; la lucha contra las enfermedades, la ignoranciay la pobreza no -
estd a merced de la accion particular, confinado, las més de las veces,
a la resolucién de propositos egoistas. El crecimiento del Estado es un-
trasunto de la presion de los pueblos por superar sus condiciones de mise
ria y para hacer positivo el concepto de justicia social mediante una re
distribucion més equitativa de la riqueza.

El crecimiento econémico supone entonces el creci
miento del Estado; y asi como la economia encuentra en la planeacion-
el instrumento eficaz para su desarrollo, la administracién se funda pri-
mordialmente en un concepto de accion planificada para realizar los 053
jetivos con un grado satisfactorio de eficacia. Consecuentemente, en la
actualidad € crecimiento planificado del Estado es un pre-requisito pa
ra lograr una tasa elevada de progreso econdémico de los paises en vias
de desarrollo, y con base en este criterio, coincidimos en la tesis bre-
vemente expuesta por e eminente economista Osear Lange quien, en -
reiterada exposicion, nos advierte: "En la época actual |la planeacion-

se ha convertido en e instrumento bésico para e desarrollo econémico."
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1La Planeaei6bn del Desarrollox de J. Tin-

bergen, Fondo de Culturo Econ6mico, 1963
M éxi co.

Gran numero de empresarios individuales llev6
0 cabo €l proceso de desarrolla econémico en las pclses hoy adel anta-
dos, mientras que la actuacién del gobierno era muy restringida: las -
rnésde las veces se limitaba a proporcionar facilidodes de comunica -
cion y transporte. En cambio, hoy se difunde cada vez més la creen -
ciade que e desarrollo econémico es una necesidad paro los paises -
de bajo nivel de bienestar material y que puede promoverse mediante
una "pclIflcc de desarrollo”, sin que, desde luego, dejen de utilizarse
las fuerzas de la iniciativa privada. Tinbergen baso su estudio sobre -
la Planeacion del Desarrollo - a partir de esa creencia - en cuatro -
objetivos principoles: crear condiciones favorables a desarrollo; fami-
liarizar a gobierno mismo, a la comunidad mercantil y al publico en -
general Con las potencialidades y ventajas del desarrollo; hacer una -
serie de inversiones, por lo general de tipo "eSsice", y tomar medidas
destinadas a facilitar y a estimular la actividad y las inversiones ptl-'
vados. Can estos fines, € estudio del profesor holandés parte de los

elementos del desarrollo econémico, se interna en la esenciade la -
]
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programacion y particulariza los andlisis de proyectos paro las Inversio-
nes publicas, y los métodos para explorar, juzgar y estimular la inversion
privada. Concluye con una serie de anexos sobre conceptos Y problemas

especl'ficos indispensables a la planeaci6én.

"Resecrch & Development: Planning & Con-
trol, por Raymond Villiers, Financial Exe-
cutives Institute, 50 West 44th Street, New
York 35, N.Y., 1264 . 1J.5. A,

Este interesante y novedoso libro incluye in-
formaciones sobre asuntos tales como planificacién a largo plazo, selec
cion de proyectos, medicion de los resultados y organizacién del dese'-
rrol lo de nuevos productos. Ademdés, un caprtulo sobre condiciones 6p
timas poro operaciones de investigacion Yy desarrollo que comprende los
aspectos pré6cticos paro controlar y llevar un récord del tiempo dedica-
do a las investigaciones a fin de estimular € interés y eficiencia de los

investigadores.

Esconveniente inclulr, como literatura muy
importante en el tema sobre planeaci6n del desarrollo, la edicién de las
tes conferencias que bajo e rubro de "Desarrollo Econdémico, Planea-
ci6én y Cooperaci6n Internacional 11, sustentd €l profesor Oscar Lange,
en € Banca Central de Egipto en e afio de 1961. Estas conferencias
fueron publicadas en € afio de 1963, por la Monthly Review Press con

domicilio en 333 Sixth Avenue, New York 14, N. Y.
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