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Antecedentes de la Planeacic’m

del desarrollo’

ANTECEDENTES

En México se ha hablado de planeacién economica desde hace afios.
Los intentos de organizacién de la planeacién forman ya una larga serie
de ensayos. Para dar una idea del abigarrado cuadro que presentan los
multiples intentos gubernamentales, baste enumerar algunos de los orga-
nismos que han tenido funciones de planeacién; a) la Comision del Pro-
grama del Partido Nacional Revolucionario (1933), integrada por fun-
cionarios del gobierno y miembros destacados del partido, que tuvo a su
cargo la elaboracion del primer Plan Sexenal; b) el Comité Asesor Especial
(1935), creado por la administracién del general Cardenas e integrado por
Secretarios de Estado, directores de la banca publica y otros funcionarios
destacados, cuyo fin era la coordinacién de las politicas nacionales de
planeacion; ¢) el Fondo para el Fomento Industrial (1941), cuya operacién
fue encomendada al Banco de México; d) la Comision Federal de Fomento
Industrial (1944), que deberia planear el desarrollo industrial del pais y
promover la creacion de nuevas industrias; e) la Comision Nacional de
Inversiones (1947), creada en los primeros meses de la administracién del
presidente Miguel Aleman; f) el Comité de Inversiones (1953), establecido
en los primeros meses de la administracién de Ruiz Cortines; g) la Co-
mision de Inversiones (1954), que sustituyo al Comité; h) la Secretaria
de la Presidencia (1958), que a su vez absorbié las funciones de la Co-
misién de Inversiones, agregando algunas otras tareas de planeacién regio-
nal; i) finalmente, la Comisién Intersecretarial para la Planeacién del
Desarrollo, establecida en el afio de 1962.

1 Este trabajo fue originalmente publicado en el libro: Lineamientos Econdmicos de la
Politica Gubernamental, Consejo Técnico de Economistas, 1964, p. 191.
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El Plan Sexcnal elaborado, como se ha dicho, por la Comisién del
Programa del Partido Nacional Revolucionario, en 1933, significo un es-
fuerzo por formular un grupo coherente de objetivos para el programa de
gobierno del general Lazaro Cardenas. No fue desde luego un plan de des-
arrollo econdmico en el sentido que hoy se toma esta nocion. En dieciséis
capitulos dedicados a sendos aspectos de la funcién publica, se establecen
las metas fundamentales que habrian de orientar los siguientes seis afios
de gobierno. Los dos primeros capitulos estin dedicados, por ejemplo, al
fomento agrario y a la promocion agricola; el tercero a la irrigacién; el
cuarto y el quinto a la riqueza pecuaria y la riqueza forestal respectiva-
mente; el sexto a los problemas de trabajo y asi sucesivamente. El Plan
establece las metas que deben lograrse, aunque omite decir como alcanzarlas
y por qué se han escogido. No establece objetivos cuantitativos y concede
escasa importancia a los problemas de financiamiento de las inversiones
publicas, necesarias para llevar adelante los objetivos propuestos. Es, sin
embargo, un primer intento de entender la politica econdmica del gobierno
como una totalidad. En la medida que el Plan Sexenal no establece metas
en términos cuantitativos, la evaluacién de sus resultados, es una tarea
pricticamente imposible.

El Segundo Sexenal debid ser puesto en ejecucidn por la nueva admi-
nistracion del general Avila Camacho que tomé posesion en 1940. El
Plan no parece haber sido un factor determinante de la politica del nue-
vo régimen, entre otras razones, por los graves acontecimientos inter-
nacionales, Al margen del Plan, la admimistracion de Avila Camacho
hizo esfuerzos tendientes a introducir cierto orden en el acelerado proceso
de industrializacion que estaba experimentando el pais. En 1941 se cred
un Fondo para el fomento industrial cuyo objetivo bdsico era la promocion
ordenada de industrias nuevas, consideradas de interés para la economia.
Sin embargo, el Fondo no pudo llevar adelante su tarea por carecer, pre-
cisamente, de fondos. Se suponia que la Secretaria de Hacienda asignaria
una partida especial en el presupuesto para las operaciones del Fondo, la
cual estarfa manejada por el Banco de México por ser la institucién que
contaba con el equipo adecuado de técnicos. En el verano de 1944 se
establecié la llamada Comisién Federal de Fomento Industrial a sugerencia
de la Comisién Mexicano-Norteamericana de Cooperacion Econémica. El
Decreto que cred la Comision Federal de Fomento Industrial, expresa-
mente derogo las disposiciones que regulaban el funcionamiento del Fondo
creado en 194]. L.a nueva Comision estaba dotada de facultades mds am-
plias que su predecesor, pues se tenia la intencidén de que tuviese funciones

2 “Plan Sexenal del Partido Nacional Rewvolucionario”. Comité Ejecutivo Nacional del
Partido Nacional Revolucionario, México, 1934.
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de promocién de nuevas industrias y de planeacién del desarrolle industrial
en general. La tarea de promocion de industrias nuevas comprenderia no
s6lo la organizacién v el financiamiento de las empresas sino su ope-
racion misma, cuando menos durante un tiempo. La Comision debe-
ria colmar las Jagunas de la estructura de la economia, en aquellos
sectores en los que la iniciativa privada no habia actuado, bien por falta
de interés o por carecer de recursos. La Comisién tendria a su cargo el
manejo de las empresas hasta en tanto los particulares estuviesen dispuestos
a tomar las riendas de la direccién. Ademds de esa tarea de promocién, la
Comision Federal de Fomento Industrial elaboraria un programa bidsico
de desarrollo en el que se determinasen prioridades para los diversos
proyectos publicos. La creacién de la Comision alenté muchas esperanzas,
Se pensaba que, finalmente, la industrializacion del pais se sujetaria a un
proceso articulado; que la industria manufacturera se desenvolveria en
consonancia con los requerimientos de la economia, del nivel de desarrollo
técnico vy la disponibilidad de recursos fisicos. El establecimiento de la
Comisién originé grave inquietud entre los circulos empresariales nacio-
nales y extranjeros, donde se temia que las operaciones de la Comisién
habrian de significar serias limitaciones a las oportunidades de inversién
del sector privado. El gobierno se vio en la necesidad de negar que su
intencién habia sido limitar el radio de accién de la iniciativa privada.
No habfa por qué temer: el acelerado ritmo de crecimiento industrial,
propiciado por las oportunidades que brindaba la guerra, sobrepaso con
mucho la acostumbrada lentitud burocritica. Si las intenciones de Avila
Camacho habian sido, efectivamente, introducir cierto grado de planeacion
en el sector publico, los Tesultados pricticos parecian negarlas rotunda-
mente. La opinién que se transcribe en seguida sirve a manera de con-
clusién final sobre los logros de la Comision:

“La Comisién Federal de Fomento Industrial, lejos de ejercer una
influencia profunda sobre la economia de México ni siquiera dejo
huellas perceptibles. Aun cuando los tres miembros de la Comisién
hubiesen deseado actuar con decision, se habrian visto obstaculizados
por dos factores adversos: falta de personal técnico e incertidumbre en
materia de financiamiento”.

“La Comisién Federal de Fomento Industrial, como su predecesor, ter-
miné en la nada. Si obtuvo algin resultado tangible, ciertamente la
opinidn publica de México, no ha sido informada de ello™.

3 Industrial Revolution in Mexico: Sanford A, Mosk University of California Press. Los
Angeles 1950. p. 96.
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El gobierno del presidente Miguel Alemin, traté de revivir la Comi-
sion Federal de Fomento Industrial, creando un organismo que tuviera a
su cargo la coordinacion de las inversiones del sector publico. Este orga-
nismo fue la llamada Comisién Nacional de Inversiones; corrié la misma
suerte que su antecesor: murié de inactividad sin pena ni gloria. Debe
mencionarse que a fines de 1947 el Ejecutivo presenté una iniciativa de
ley que fue aprobada por el Congreso y publicada en el Diario Oficial el
31 de diciembre de 1947; era la Ley Para el Control por Parte del Go-
bierno Federal de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacion Estatal. Sin embargo, los organismos descentralizados y las empresas
de participacién estatal nunca limitaron sus operaciones al tenor de las
disposiciones de la ley mencionada.

Durante el periodo del presidente Alemin el desarrollo economico de
México continué su ritmo acelerado y se mantuvo el alto rendimiento
de las inversiones publicas. Al tomar posesion la nueva administracién del
presidente Adolfo Ruiz Cortines, a fines del afio de 1952, se sinti6é con
mayor agudeza la necesidad de renovar los intentos para poner fin al
desordenado proceso de inversion, tanto del sector publico como del sector
privado. Al efecto se establecié un Comité de Inversiones integrado por
representantes de las Secretarias de Hacienda y de Economia, que funciona-
ria bajo la jurisdiccién de la primera. La labor de este Comité no fue fruc-
tifera; las dependencias del ejecutivo federal y los organismos descentra-
lizados hicieron casc omiso de las facultades de coordinacién que corres-
pondian al nuevo organismo.

Conviene aqui subrayar un hecho significativo: existe una curiosa si-
militud, en mds de un aspecto, entre el Comité de Inversiones de 1953 y
la llamada Comisién Intersecretarial para la Formulacién de Planes de
Desarrollo, creada en marzo de 1962. En ambos casos el érgano de coordi-
nacion estuvo integrado por representantes de dos Secretarias; en las dos
ocasiones el organismo de coordinacién estuvo colocado varios escalones
mds abajo del mas alto nivel administrativo; finalmente, ambos organismos
dejaron de funcionar porque los representantes que los integraron no
pudieron ponerse de acuerdo en materia de competencia y jerarquia ni el
resto de las dependencias de la administracién publica consideré a ese
organismo con el suficiente prestigio politico para imponer la coordinacién
de los programas de inversién.

En octubre de 1954 el Comité de Inversiones pasé a depender directa-
mente de la oficina del Presidente de la Republica, reorganizéndose y cam-
biando su designacién por la de Comisién de Inversiones. Se otorgaron a
la Comisién de Inversiones mayores facultades que las que gozaba el
antiguo Comité. Su funcién, consistia en la planeacién del gasto piblico;
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en ¢l establecimiento de prioridades, la jerarquizacion de los proyectos
de inversion de las distintas dependencias y la elaboracion del programa de
inversiones del sector publico a mediano plazo. L.a Comisién tuvo, tam-
bién, la importante funcién de concentrar informacién proveniente de un
gran nimero de dependencias del ejecutivo federal. El presupuesto de
inversion preparado por la Comisién para cada ejercicio federal, era
sometido a la consideracion del Presidente de la Republica para que él
le hiciera observaciones o modificaciones segiin lo exigiera la circunstancia
politica del momento. Aun cuando la Comisién no estuvo legalmente
facultada para vigilar el cumplimiento de los programas de inversién pre-
parados y aprobados por ella, de hecho ejercia una importante labor de
supervisién. Sus posibilidades de presionar a las dependencias federales
para cumplir con el programa de inversiones eran de consideracion en tanto
que una dependencia del ejecutivo federal, no podia levar a cabo inver-
siones que no estuviesen aprobadas previamente por la Comision.

Es indudable que la Comisién de Inversiones ha sido el organismo
que coi mayor éxito ha levado a cabo en México la tarea de coordinar y
Jerarquizar las inversiones del sector piiblico. En el curso del desempeiio
de sus funciones, la Comision de Inversiones fue ampliando su radio de
accion hasta convertirse en uno de los centros decisorios de mas importan-
cia dentro del aparato de Ja administracion publica.

Resulta claro que no debe olvidarse tan rdpidamente Ia positiva expe-
riencia de la Comision de Inversiones, debida al especial lugar que ocupaba
dentro del aparato de la administracién publica. La circunstancia de estar
colocada fuera de la jurisdiccion de una Secretaria de Estado en particular
y de tener acceso directo al Presidente de la Repiiblica, significaba ademds
fueiza politica real, tan importante en esta materia. Cuando el presidente
Lopez Mateos cred la Secretaria de la Presidencia, mcorporando dentro
de su organizacion a la Comision de Inversiones, esta wleima perdié las
caracteristicas organizativas que en opinion de los expertos habian sido
motivo del éxito de su gestidn.

I. LA SECRETARIA DE LA PRESIDENCIA

La primera decision de importancia en la administracién del presidente
Lopez Mateos (1958-1964), fue la creacion de una nueva Secretaria: Ia
Secretaria de la Presidencia. A esta Dependencia le corresponden las si-
guientes atribuciones:

a) Estudiar y dar forma a los acuerdos presidenciales, para su debida
ejecucion;

b) Recabar los datos para elaborar el plan general del gasto publico
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e inversiones del Poder Ejecutivo y los programas especiales que fije el
Presidente de la Republica;

c) Planear obras, sistemas y aprovechamiento de los mismos; proyectar
el fomento y desarrollo de las regiones y localidades que le sefiale el Pre-
sidente de 1a Republica, para el mayor provecho general;

d)} Coordinar los programas de inversién de los diversos organos de Ja
administracion publica y estudiar las modificaciones que a ésta deben
hacerse;

e¢) Planear y vigilar la inversion publica y la de los organismos des-
centralizados y empresas de participacion estatal;

f) Registrar las leyes y decretos promulgados por el Ejecutivo, y los
acuerdos y resoluciones del Presidente de la Republica; y

g} Los demds que le fijen expresamente las leyes y reglamentos o
que le encomiende el Presidente de la Republica. #

La Secretaria de la Presidencia fue concebida con el propésito de que
actuara como el organismo de ccordinacién de las politicas econémicas
gubernamentales de mds alto nivel. En cierto modo, ésta ha sido la res-
puesta dada por los altos funcionarios, a uno de los problemas mds dificiles
y apremiantes de los regimenes constitucionales de tipo presidencial, a
saber: la carencia del Consejo de Ministros o de gabinete ministerial,
donde se alcanza la coordinacién al mds alto nivel jeriarquico. La doctrina
y la prictica constitucional mexicana, han establecido que la funcién de
coordinacién de las politicas gubernamentales esté centralizada en manos
del titular del Poder Ejecutivo. 3 Esta situacién implica, entre otras cosas,
que formalmente la jerarquia administrativa y politica de las distintas
Secretarias de Estado es la misma.

. LA COMISION INTERSECRETARIAL PARA 1A FORMULACION DE PLA-
NES NACIONALES DE DESARROLLO

El Acuerdo Presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacion
del 2 de marzo de 1962, constituy6 una Comision Intersecretarial encargada
de la formulacién de planes nacionales para el desarrollo econdmico y
social del pais a corto y largo plazo.

En los considerandos del Acuerdo que crea la Comisién Intersecretarial
se hace referencia a las érdenes y disposiciones dictadas por el Poder Eje-

1 Ley General de Secrelarias y Departamentos de Estado. Articulo 16. Diario Oficial
de 23 de diciembre de 1958.

B La Constitucién Politica se refiere solamente a un caso excepcional en el cual los
Secretarios de Estado funcionan como Consejo de Ministros; es el caso previsto en el
artfculo 29: Suspensién de Garantias.
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cutivo ¢n materia de planeacion econdmica. Se reconoce implicitamente
que la Secretarfa de la Presidencia, pese a estar facultada para intervenir
en la planeacién econdmica, por si misma no estd en posibilidad de lograr
la coordinacién de funciones que la planeacion presupone. Se afirma que
para lograr la coordinacién necesaria se requiere la colaboracion conjunta
de la Secretaria de la Presidencia y la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

El Acuerdo define la autoridad, competencia y estructura de la Comi-
sion Intersecretarial. En forma sucinta, las principales disposiciones del
Acuerdo son las siguientes:

PrivERO: Se constituye una Comisién Intersecretarial, integrada por
representantes de las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito
Piblico, con el fin de que proceda de inmediato a formular planes para
el desarrollo econémico y social del pais, a corto y largo plazo.

Secunpo: La Comisidn Intersecretarial tomard en cuenta las disposi-
ciones del Acuerdo Presidencial de 7 de julio de 1961 y de 29 de junio de
1959, asi como las disposiciones relacionadas con el Presupuesto de Egresos.

TercErO: La Comision calculard, el monto, la estructura v el financia-
miento del gasto v de la inversion nacionales.

CuarTto: Para que las entidades del sector publico gestionen créditos
internacionales, serd necesario que hayan cumplido con los requisitos y
procedimientos establecidos en las diversas leyes y disposiciones aplicables,

Quinto: La Comision Intersecretarial se allegard la documentacion y
los datos que necesite. Las entidades del sector piblico proporcionaran a
ésta los informes, la colaboracion y la aynda que les solicite.

Sexto: Los secretarios de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Pu-
blico designarin a los representantes de sus respectivas dependencias ante
la Comision Intersecretarial.

SkrTIiMO: Se organizard una oficina técnica para realizar las labores
encemendadas a la Comision.

Octavo: Los planes nacionales de desarrollo que se elaboren en los
términos del presente Acuerdo seran presentados por los titulares de las
Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico a la consi-
deraciéon del Presidente de la Repiiblica, a la brevedad posible.

La creacion de la Comisién Intersecretarial parecia ser un aconteci-
miento de mdixima significacién en el desarrollo de la Administracion
Puablica Mexicana. El sector piiblico contaba, finalmente, con un organismo
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que centralizadamente formularia los planes rectores de toda la actividad
econdmica del sector. En apariencia la Comision evitaria ¢l problema de
precedencia y jerarquia al que se habia enfrentando antes, sin resultados,
la Secretaria de la Presidencia. La nueva dependencia encargada, en prin-
cipio, de la coordinacién de las actividades de la administraciéon publica,
entraria en estrecha colaboracién con la Secretaria de mayor tradicién y
prestigio, es decir, con Ja Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Los resultados de la creacién de la Comision Intersecretarial no han
podido ser menos alentadores. Aunque la informacién oficial sobre las
operaciones de la Comision Intersecretarial ha sido notablemente escasa,
todo indica que los integrantes de ta Comisién no se reunieron mds de un
par de veces. Para dar una idea del vacio politico y administrativo en el
que operd la Comision, basta sefalar que en este momento (julio de 1964)
apenas dos aiios después de su establecimiento, no es posible decir a ciencia
cierta, si la Comisién Intersecretarial sigue funcionando o ya desaparecio. ¢

Es importante intentar un analisis de las razones que pudieron ser la
causa de una expericncia tan desalentadora como la de Ia Comision Inter-
secretarial, Interesa sobremanera evitar que en ¢l futuro proximo se re-
pitan, de nuevo, los errores que se cometieron al crear la Comision. En
dos grupos se padrian dividir los problemas que impidieron la viabilidad
de la Comision. Por una parte los problemas relativos a su autoridad v
atribucion, por la otra, los problemas de su integracién.

El Acuerdo establece que la Comision debe integrarse con los repre-
sentantes de las dos Secretarias mencionadas. Por la redaccion del Acuerdo
se desprende que no habrian de ser los titulares de las secretarias referidas
sino, posiblemente, altos funcionarios publicos, quienes representaran a
sus respectivos ministerios. Esta forma de estructura, dificulta la posibi-
lidad de obtener la coordinacién de las directrices econémicas al nivel mds
alto que es el que importa fundamentalmente. IL.a Comisiéon no fue, en-
tonces, ni un organismo formado por ministros y otros titulares de depen-
dencias, ligado a los mds altos escalones de la administracion publica, ni
un grupo de expertos operando en forma extradepartamental.

Seguramente es motivo de controversia afirmar que la agencia de
planeacién debe tener cierto grado de autoridad operativa o por el con-
trario, que sus funciones deben ser de estricto cardcter de asesoramiento.
Muy pocos habrdn, sin embargo, que se niegiten a admitir que la agencia
de planeacion debe estar en posibilidad de formular juicios independientes
sobre los problemas econdmicos del pafs. El drgano de planeacion no puede
ni debe limitarse a elaborar comentarios sobre la politica econémica gu-

6 Viase una cvaluacion distizta de la Comisién, en una segunda época, on la p. 50
de este libro.
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bernamental; no puede limitarse a formular estimaciones sobre el desarro-
lio del pais. Debe ser una fuente permanente de nuevas directrices econo-
micas que sefialen y orienten el rumbo de las actividades del gobierno.
Los puntos de vista del drgano de planeacion no habrin de reflejar, con
excesiva parcialidad, las opiniones o criterios de una dependencia particular
del sector publico.

En cada uno de estos aspectos, la Comisién Intersecretarial tuvo defi-
ciencias de origen. No era posible esperar que la Comision abrazara una
politica econdmica que modificara o fuera en contra de los puntes de
vista de las dos secretarias integrantes de la misma. Lo mas probable seria
que la Comisién funcionara como una oficina de andlisis y asesoramientc
sobre las directrices formuladas por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

La integracion de la Comision planiea otras dudas. Ia elaboracién vy,
particularmente, la ejecucion de un plan nacional de desarrollo, exige
cooperacion estrecha de un gran namero de dependencias del sector pu-
blico (dejando a un lado al sector industrial privade). Varias son las depen-
dencias del Poder Ejecutivo, cuyas actividades estin directamente ligadas
al desarrollo economico. Fstas dependencias cuentan no sélo con experien-
cia administrativa y técnica, y con la informacién indispensable para la
claboracién del plan; sino que de ellas depende en gran parte la exitosa
ejecucion del mismo. Por esta razén es de recomendarse que cuando menos
los siguientes ministros y funcionarios formen parte, por ley, de la Comi-
sion: el Secretario de Hacienda y Crédito Piblico, el Secretario de la
Presidencta, el Secretario de Industria y Comercio, y el director de Nacional
Yinanciera. Podrian ser miembros de la Comisidon ofros ministros, sobre
todo si a su investidura politica unen una experiencia técnica de alto nivel.



