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INTRODUCCION

La planeaciéon econémica en un tema que ha estado sobre la
mesa de las discusiones, de la ciencia econdémica, desde hace
mucho tiempo aunque, es preciso reconocerlo, con significa-
dos divergentes; de alli que en la actualidad resulte bastante
familiar. Con este trabajo se pretende abordar esta cuestién
buscando sentar las bases de una visién mas objetiva, por sus-
tentarse en los hechos observados en la realidad, y, por tanto,
capaz de dar cuenta de la experiencia reciente en esta materia,
en el marco de las relaciones sociales de produccién capita-
listas, a la vez que permita visualizar las formas que pueda
tomar su practica en un futuro inmediato.

Evidentemente en este ejercicio juega un papel fundamen-
tal la actividad realizada por los agentes econémicos (el Estado,
la empresa, la familia, etc.) en su practica cotidiana; se parte de
una revisién de lo que se estd haciendo en materia de gestoria,
para adecuar el desempeno de estos agentes a las exigencias
impuestas por el mercado, de tal manera que se maximice la
eficiencia técnica (productividad y competitividad) y econémica
(rentabilidad y acumulacién). El rescate de este performance, en
tanto reflejo y expresion de la practica econdémica, constituye un
paso fundamental pues representa el sustrato donde se mani-
fiesta la planeacion real, con sus alcances y limitaciones, el cual
se erige en el referente inmediato para construir una interpre-
tacion teorica acorde con las realidades observadas.

La justificacion de un trabajo de esta naturaleza radica
en que se ha producido una gran diversidad de opiniones en
cuanto al contenido y significado de la planeacién econémica,
segun el enfoque y la perspectiva teérica asumida; de alli se



ha derivado una extensa literatura, en escala internacional,
que permite reconocer tres posturas principales, a saber: la
planeacion en el capitalismo desarrollado, la planeacién en las
economias centralmente dirigidas y la planeacién en los paises
capitalistas atrasados de América Latina; distinguiéndose en
los paises de orientacién capitalista, lo mismo desarrollados
que subdesarrollados, dos niveles principales de analisis: uno,
de caracter macroeconémico que identifica a la planificacion
con la politica econémica asumida por el Estado y, otro, de tipo
microeconémico que concibe a la planeacién como una practica
empresarial con diversos matices: la planeacion estratégica,
por la preeminencia que tendria el disefio de la estrategia en
la elaboracién del plan; la planeacion prospectiva, por ocuparse
la planeacién, necesariamente, de los escenarios futuros de los
agentes involucrados; la planeacion por objetivos, en cuyo caso
el proceso planificador se centra en la definicién y logro de los
objetivos particulares de la entidad planificadora, etcétera.

Segun veremos mas adelante, no existen los elementos teé-
ricos y metodolégicos suficientes para sostener tal diversidad
de interpretaciones acerca de la teoria y practica de la planea-
cién econdémica, esta confusion surge del hecho de contemplar
a la planeaciéon como una practica espontdnea, pragmatica,
carente de un soporte real que la vincule con el desarrollo
historico de la sociedad (el mundo material) mediante el cual
pudiera adquirir un caracter cientifico; situaciéon que ha propi-
ciado que los estudiosos de la planificacién econémica se que-
den con la percepcion de estar creando un campo propio, con su
respectivo bagaje tedrico y metodologico (a veces hasta exclu-
yente), para la practica de la planeaciéon con la subsecuente
indeterminacién en cuanto a su contenido y significado.

En esta investigacién se expone el origen de la planeacién
econdémica, sus determinantes y principales requerimientos;
de tal suerte que se pueda elaborar una interpretacién teo-

8



rica y metodolégica mas envolvente a partir de las realidades
conocidas con lo cual, se espera, adquiera el caracter de una
categoria histérica, construida a partir de la experiencia del
desarrollo del modo de produccién capitalista, con un fuerte
soporte técnico que le dé una fundamentacion cientifica.

La ausencia de un trabajo con estas caracteristicas ha
propiciado una terrible ambigiiedad en cuanto al significado
de la planeacién econémica; desde la perspectiva de la ciencia
econdémica la planeacién ha sido tratada como una disciplina
que, naturalmente, alcanza una cobertura de toda la economia
nacional, sin detenerse a reflexionar acerca de la pertinencia
de tal enfoque en cuanto a la racionalidad econémica obser-
vada en una economia de mercado.

Esta situacién ha dado por resultado un sistema de flujos
y reflujos de ideas donde se sobreponen distintas interpreta-
ciones, con sus respectivas areas de influencia, mas o menos
independientes y hasta excluyentes; su vigencia va acompa-
nada de un escenario social, politico y econémico que las nutre
y sostiene con una valoracién que cobra sentido en una pers-
pectiva sistémica. Es decir, la planeacién se convirtié en un
componente estratégico de una forma de organizaciéon social
(capitalismo y socialismo) que le da forma y contenido; de esta
manera la planeacion se ha llegado a “legitimar”, en cada sis-
tema econdémico, a partir de un posicionamiento tedrico, meto-
dolégico e ideoldgico que le da sentido y razén de ser; fuera
de eso, solo existen descalificaciones que, en sentido estricto,
acaban por imposibilitar una definicién para la planificacién.

En consecuencia, la propuesta que aqui se presenta cons-
tituye un ejercicio fascinante pues al mismo tiempo que ofrece
la oportunidad de indagar el desarrollo reciente de la practica
econdmica, en el contexto de una forma de organizacion social
(la economia de mercado), permite contrastar esa experiencia
con la racionalidad econdémica subyacente en las relaciones



sociales de produccion capitalistas; de tal manera que se pue-
dan bosquejar los escenarios por donde transcurre la practica
de la planeacién econémica.

Esta guia metodoldgica serda de gran utilidad a la hora
de confrontar las diversas interpretaciones producidas, hasta
ahora, acerca de la planeacién; para poder, finalmente, esta-
blecer un objeto de estudio que, mutatis mutandis, sea recono-
cido y aceptado por la mayoria de los estudiosos de la ciencia
econdémica y asi combatir el caos tedrico y metodolégico impe-
rante en esta disciplina.

Esta es una de las principales contribuciones de la pre-
sente obra al estudio de la planeacién econdémica, toda vez que
las exclusiones producidas a causa de la existencia de “areas de
influencia” para cada interpretacién ha dado por resultado enca-
sillamientos que muy poco ayudan a comprender la problematica
econdmica actual; sobre todo cuando se acrecienta la necesidad
de promover estudios multi y transdisciplinarios a efectos de
lograr una explicacién integral de este fendmeno econémico.

El esquema metodoldgico de este trabajo contempla tres fases
principales: en una primera etapa, se plantea el estudio de las
raices de la planeacion econémica en su vinculacién con las rela-
ciones sociales de produccién capitalistas y su racionalidad eco-
némica; en un segundo momento, se revisan los espacios y reque-
rimientos de la planificacién y, finalmente, en una tercera etapa
se expone la formalizaciéon del proceso de planeacién, en términos
generales, y sus caracteristicas en el ambito de la gestion estatal.

Este trabajo tiene un mercado muy amplio y se encuentra
dirigido, principalmente, a los estudiosos de la economia y a
todas aquellas personas con responsabilidades en el disefio e
implantacién del proceso de planeacién, lo mismo en el ambito
de la empresa privada como en el de la gestién publica.

Adalberto Ceballos
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[. EL SIGNIFICADO DE LA PLANIFICACION
ECONOMICA

Introduccién

El tema de la planeacién! se encuentra sujeto a una revisién
permanente en virtud de las exigencias que pesan sobre ella en
términos de la eficiencia técnica y econémica de la empresa, en
lo particular, y de las relaciones sociales de produccion capita-
listas, en lo general; esta situacion tiene su origen en la necesi-
dad permanente de mejorar el funcionamiento de cada uno de
los agentes econdémicos tanto en el ambito de las economias re-
gionales, asi como en el del sistema capitalista en su conjunto.

En esta perspectiva la planeacién econémica esta asu-
miendo responsabilidades crecientes que la elevan a la catego-
ria de instrumento técnico para la optimizaciéon de los agentes
econdémicos, en las relaciones sociales de produccién capitalista,
caracterizadas por la competencia y la exigencia creciente de
maximizar la cuota de ganancia. A partir de alli se ha generado
una diversidad de interpretaciones que presentan a la planifi-
cacién como exclusiva de la empresa privada,? por una parte, y,
por la otra, como privativa de una cobertura superior que invo-
lucra a la globalidad del sistema econémico (la economia nacio-
nal), en cuyo caso pasa a ser una atribucién del Estado.?

1 En este documento se utilizaran indistintamente los conceptos de pla-
neacién y planificacién econémica, por considerarlos equivalentes.

2 La concepcién de la planeacién estratégica, como una funcién adminis-
trativa, abocada a optimizar la gestién empresarial.

3 La economia nacional como ambito exclusivo de la planificacién; fuera
de alli, no puede existir esta disciplina econdémica. Ezequiel Ander-Egg,
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Asi se ha originado un debate, todavia por deslindarse,
debido a la ambigiiedad existente en cuanto “al objeto de estu-
dio de la planificacién”;* una ambigiiedad que adquiere tintes
sociales, politicos y econdémicos de gran trascendencia cuando
organismos internacionales, como la Comisién Econémica para
América Latina —CEPAL— y estados, como el mexicano, adop-
tan a la planificacién como una disciplina de cobertura nacio-
nal derivandose de alli recomendaciones de politica econdémica,
en el caso de la CEPAL, y disposiciones en la legislacion, en el
caso del Estado mexicano, que elevan a rango constitucional
su practica® donde el gobierno federal, el estatal y el munici-
pal se comprometen a elaborar un plan de desarrollo en su
jurisdiccién territorial, para cada periodo de gobierno.b

Esta situacién no tendria mayor relevancia de no ser por
sus implicaciones en la practica politica y econémica, al nivel
de la gestién publica y de la conformacién institucional del
Estado mexicano derivandose de alli estructuras operativas
altamente burocratizadas, costosas e ineficientes en virtud
de que el objeto de estudio reconocido de la planificacién (la
globalidad de la economia nacional) no refleja las realidades
del modo de produccién capitalista cuya unidad operativa, por
excelencia, es la individualidad de sus agentes econémicos.

Introduccion a la planificacién, pp. 38 y ss.; ILPES, Discusiones sobre planifi-
cacion; Gonzalo Martner, Planificacion y presupuestos por programas.

4 Zbigniew Kozikowsky, Técnicas de planificacién macroeconémica, pp.
11-23; Bernardo Penia Trapero, “Reflexiones sobre planificacién y el estado de
bienestar”.

5En el articulo 26 se estipula que “El Estado organizari un sistema
de planeacién democratica del desarrollo nacional que imprima solidez,
dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y democratizacién politica, social y cultural de la Nacién”,
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p. 21.

6 Ley Nacional de Planeacién, Diario Oficial de la Federacién, 5 de enero
de 1983, Articulo 21; y Ley de Planeacién del Estado de Veracruz-Llave,
Gaceta Oficial, Articulos 12 y 26.
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Ante esta situacion, se plantea aqui la necesidad de estu-
diar los fundamentos tedricos y empiricos de la planificaciéon
econémica a efectos de integrar una linea de investigaciéon que
permita sentar las bases de una interpretacion mas acorde con
la realidad observada, en la economia de mercado, y que con-
tribuya a mejorar la gestién de los agentes econdémicos; sobre
todo cuando la experiencia de la planeacién en las economias
centralmente dirigidas (Rusia, China, Checoslovaquia, etc.)”
y la planeacién de la economia nacional en los paises capitalis-
tas desarrollados (EU, Francia, Japén, etc.)® ha demostrado su
inoperancia.

Frente a esta situacién queda una sensaciéon de desen-
canto, respecto de la teoria y practica de la planeacién en el
ambito de la economia mundial, cuando se fincaron sobre
ella expectativas elevadas, en términos del desarrollo econé-
mico, que no han sido ratificadas por la experiencia histérica
conocida; este balance es particularmente valido en América
Latina donde la CEPAL propuso un modelo econémico: la indus-
trializaciéon sustitutiva de importaciones, cuyo operador seria
el Estado mediante una rectoria econémica sustentada en la
planificacién del desarrollo como instrumento racionalizador
de todo el modelo.

En esta categoria se ha producido una literatura abun-
dante, la planificacién del desarrollo se le llama, y tiene como
propésito sistematizar la politica econdmica estatal que dé
rumbo y direccién a la gestion de la economia nacional, en un

7R. Bielotsov, Gestién planificada de la economia socialista; Michael
Ellman, La planificacion socialista; Oskar Lange, Economia socialista y
planificacién econémica; Charles Bettelheim, Planificacién y crecimiento
acelerado.

8 Jan Tinbergen, La planeacién del desarrollo; W. Arthur Lewis, Teoria
de la planificacién econémica: los fundamentos de la politica econémica,
Stuart Holland (coord.), La superacion de la planificacién capitalista.
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esfuerzo continuo y renovado por acceder al desarrollo econo-
mico mediante la remocién de los obstaculos estructurales (la
reforma agraria, la reforma fiscal, el sector externo, el aparato
de Estado, etc.), que bloqueaban aquel desarrollo.?

En la formalizacién del proceso de planificacién, para la
economia nacional, existe una amplia experiencia que incluye
la elaboracién de planes nacionales, sectoriales y regionales
pues, al menos en un sentido estrictamente metodoldgico, el
sistema de planeacién nacional asume una estrecha coordina-
cién entre estos planes.!9

Sin embargo, en la practica se cuentan muy pocos avances
en esta modalidad de la planificacidn, en virtud de tratarse de
planes elaborados sobre la base de una racionalidad econémica
inexistente, valida para la totalidad de la economia nacional,
a la cual debera subordinarse el proceso de toma de decisiones
de los agentes econémicos individuales; y esta eventualidad es
técnicamente imposible en una economia de mercado. El costo
de esta experiencia, en términos sociales, politicos y econémi-
cos, ha sido muy elevado para los paises latinoamericanos; el
modelo de industrializaciéon sustitutiva y la planificacién del
desarrollo, en los marcos establecidos por la CEPAL, carecieron
de los fundamentos tedricos y metodoldgicos que les dieran
viabilidad.

9 Fernando H. Cardoso, Anibal Pinto y Osvaldo Sunkel (coords.), El pen-
samiento de la CEPAL; José Medina Echavarria, La planeacion en las formas
de racionalidad; Wang Chunzheng, “Tratar bien la relacién entre planifica-
cién y mercado, profundizando sin cesar la reforma del sistema de planifica-
cién”; José Silvestre Méndez Morales, Economia y la empresa.

10 11,pES, Ensayos sobre planificacién regional del desarrollo; Horacio
Flores de la Pena et al., Bases para la planeacién econdémica y social de
Meéxico, pp. 139 y ss.; ILPES, Discusiones sobre planificacion, op. cit., pp. 50
y ss.; Javier Delgadillo Macias, “El papel emergente de la planeacion del
desarrollo regional en México: acciones para su implementacién”, Territorio y
Economia, pp. 10-18.
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Los desencuentros en esta materia estan produciendo
mucha inquietud, cargada con una sensacién de frustracion
y desaliento, que pone en el centro del debate la pertinencia
de esta modalidad de la planificacién, cuando se creyd que
mediante su practica se derribarian los obstaculos estructu-
rales que impedian el desarrollo econémico (diagndstico cepa-
lino); esta discusién, bastante legitima por cierto, plantea una
serie de interrogantes, a saber:

+ (La planeacion es una atribucién exclusiva del estado?

+ (Es sostenible una teoria y practica de la planificacién,
sustentada en una racionalidad envolvente para toda la
economia, en un sistema capitalista?

+ ;Dispone el Estado de la fuerza de propulsiéon para producir
el crecimiento y el desarrollo econémico?, etcétera.

Una respuesta negativa a estas preguntas, como sugiere la ex-
periencia histérica del modo de produccion capitalista, conduce
a la exploracién de otros terrenos para proponer nuevos esce-
narios en esta disciplina econémica.

El origen de la planificacién

El tema de la planificaciéon ha estado presente desde hace mucho
tiempo en la practica econdémica;!! sin embargo, es con el desa-
rrollo y consolidacién del modo capitalista de produccién, hacia
finales del siglo XVIII, cuando esta disciplina adquiere la fuerza

1 En la antigiiedad la realizacién de grandes obras como acueductos, carre-
teras, pirdmides, etc. requiri6 de un trabajo cooperativo, planificado, donde se
integré el esfuerzo de una colectividad; sin embargo, esta forma de organizaciéon
era excepcional y no trascendié al A&mbito social y econémico de culturas como la
griega, la romana, la azteca, etc. porque su estructura econémica “no la requeria”.
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suficiente para erigirse en una exigencia, para los agentes eco-
némicos, en aras de conseguir los estandares de productividad y
de competitividad impuestos por la competencia en el mercado.
El desarrollo de la economia de mercado ha sido bastante
lento y desigual, en su dimensién espacial, propiciando una
geoeconomia cargada de asimetrias, tanto en el ambito de las
economias nacionales como en el internacional; en este pro-
ceso, la revolucién industrial jugé un papel importante pues

... fue asunto no sélo de tecnologia sino también de economia:
consistié en cambios en el volumen y en la distribucién de la
riqueza, a la vez que en los métodos por los cuales dicha riqueza
se dirigié hacia fines especificos. Hubo, en realidad, una estre-
cha conexion entre los dos movimientos. Sin las invenciones la
industria hubiese tal vez continuado su lento progreso —aumen-
tando las companias, extendiéndose el comercio, mejorandose
la divisién del trabajo y haciendo de los transportes y finanzas
sistemas mas especializados y eficaces—, pero no habria habido
revolucién industrial. Por otra, sin los recursos recién descubier-
tos las invenciones muy dificilmente se hubieran realizado, y su

aplicacién hubiese sido muy limitada.!?

En este periodo de consolidacién del mercado se acumul6 una
experiencia, en materia de gestion econdémica, que “la teoria
disponible sobre la planeacién” no recoge produciéndose re-
zagos y extravios tan grandes pues, aun en la actualidad, se
le sigue considerando una disciplina que para ser util debera
abarcar a la totalidad de las economias nacionales donde el
Estado aparece como el agente responsable de la implantacién
de estos procesos;!3 en esta perspectiva analitica la planeacién

12T, S. Ashton, La revolucién industrial: 1760-1830, p. 112.
13 En una perspectiva internacional, entre las principales concepciones
sobre la planificacién, se pueden identificar las siguientes: la socialista
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se convierte, de origen, en un asunto de Estado lo cual signifi-
ca que, fuera de alli, no puede existir; esta es la postura asu-
mida por la CEPAL, en la region latinoamericana, a cuya som-
bra se han formado generaciones de economistas con todas las
implicaciones derivadas de tales concepciones (la elaboracién
de planes nacionales de desarrollo, en la economia de mercado,
cuando la gestién econdémica del capital ocurre en otra parte
—la empresa privada).

Esta situacion ha traido por resultado un problema a la hora de
definir el fenémeno de la planeacién pues la condicién de exclusién
que asume el socialismo (la racionalidad econémica a escala de
toda la sociedad), el capitalismo desarrollado (estabilizacién y
crecimiento econdémico) y la CEPAL (el cambio estructural) conduce a
la imposibilidad de un consenso en cuanto al contenido y significado
de esta disciplina econémica (una definicién para la planeacion),
determinada por la experiencia historica del capitalismo; la teoria
y practica de la planeacién no puede quedar sujeta, de conformidad
con el discurso disponible, a este sistema de vasos estanques donde
el sentido de pertenencia, a cada una de estas concepciones, se
resuelva de manera fortuita, negando todo lo dema4s.

Por otra parte, en las economias de mercado se ha aludido
a la planeacién desde la perspectiva de la empresa privada
como un instrumento de la administraciéon (las funciones
administrativas: la planificacién, la organizacién, el desarrollo
de personal, la direccién y el control)'* ante el pragmatismo

(Oskar Lange, Charles Bettelheim, R. Bielotusov, etc.), la capitalista (Jan
Tinbergen, Arthur W. Lewis, Albert Waterston, etc.), la cepalina (Raul
Prebish, Carlos Matus, Ricardo Cibotti, etc.); todas construidas a partir del
reconocimiento de que el agente responsable de disefiar e implementar el
proceso de planeacién seria el Estado. Adalberto Ceballos, Planificacién eco-
némica y cambio social en América Latina, pp. 15-52.

4 Harold Koontz y Cyril O'Donnell, Curso de administracion moderna: un
andlisis de las funciones de la administracion, pp. 54 y ss.
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para resolver el problema de la gestién del capital; desvincu-
landola del desarrollo histérico de este modo de produccion,
lo cual produce una visién superficial, carente de todo conte-
nido tedrico.'® Asi, la planeacién econémica se presenta, en el
ambito de la empresa privada en las economias de orientaciéon
capitalista, como una técnica reducida al caracter de instru-
mento de la administracién.'®

Este escenario produce una orfandad teérica para la pla-
neacién, y la exhibe como una disciplina carente de un sus-
tento tedrico y metodoldgico que la reivindique en tanto prac-
tica econdmica; el discurso tedrico disponible, sobre el tema,
no se corresponde con las realidades conocidas en el modo
capitalista de produccion.

El desarrollo histérico del capitalismo da cuenta de una
amplia experiencia en esta materia (la planificacién econémica)
la cual evolucioné desde las formas primarias del capital, una
microempresa de tipo familiar, hasta las corporaciones multi-
nacionales mas grandes conocidas en la actualidad; la diversi-
ficacion espacial y sectorial aparece como uno de los rasgos mas
sobresalientes (la globalizaciéon econémica) de la gestién del capi-
tal, en virtud de la exigencia de mantener elevados estandares
de productividad y de competitividad (la eficiencia técnica) en el
mercado, en tanto factor determinante del nivel de ganancia (la
eficiencia econdmica: la rentabilidad) obtenido por el capital.

Carlos Marx reconoce a la planeacién como un fenémeno
asociado con la aparicién del capitalismo, cuando afirma que

... la produccién capitalista comienza, en realidad, alli donde un

capital individual emplea simultdneamente un nimero relativa-

15 Guillermo Gémez Ceja, Planeacion y organizacién de empresas, pp. 3y ss.
16 George Terry R., Principios de administracién: la planeacién tiene un
amplio significado.
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mente grande de obreros; es decir, alli donde el proceso de tra-
bajo presenta un radio extenso de accién, lanzando al mercado

productos en una escala cuantitativa relativamente grande.!”

Para agregar que “la forma de trabajo de muchos obreros coor-
dinados y reunidos con arreglo a un plan en el mismo proceso
de produccién o en procesos de produccion distintos, pero enla-
zados, se llama cooperacién”.'8

De modo que es la produccién cooperativa planificada la
fundadora de las relaciones sociales de produccion capitalistas;
en una ambientacion donde es posible el ahorro significativo
de recursos (el desarrollo de las fuerzas productivas) que va,
directamente, a la cuenta de la ganancia del capital con un
impacto muy grande en sus posibilidades de acumulacién.

La jornada de trabajo combinada produce cantidades mayores
de valor de uso (de las) que produciria la suma de otras tantas
jornadas de trabajo individuales, disminuyendo, por tanto, el
tiempo de trabajo necesario para conseguir una determinada
finalidad ttil. [...] en resumen, la fuerza productiva especifica de
la jornada de trabajo combinada es la fuerza productiva social
del trabajo o la fuerza productiva del trabajo social. Esta fuerza
productiva brota de la misma cooperacién. Al coordinarse de un
modo sistematico con otros, el obrero se sobrepone a sus limita-

ciones individuales y desarrolla su capacidad de creacién.!?

Por esta via el capital genera las condiciones objetivas para su
desarrollo, mediante la conformacién de una nueva forma de
organizacién social, la economia de mercado sustentada en las

17 Carlos Marx, El capital, critica de la economia politica, vol. 1, p. 259.
18 Thid., p. 262.
19 Ibid., p. 265.
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relaciones de intercambio, con una racionalidad econémica pro-
pia, que consiste en la maximizacién de la cuota de ganancia;
en su perspectiva mas amplia, la dimension social de la gestién
del capital, este escenario econémico se caracteriza por:

1. La competencia. En el mercado existe una diversidad de pro-
ductores que deberan esmerarse por ofrecer a los consumidores
las mejores condiciones en términos de precio, calidad y opor-
tunidad para obtener su preferencia.

2. La eficiencia técnica (productividad). La competencia im-
pone una exigencia permanente, a los productores, por desa-
rrollar nuevos métodos de produccién y esquemas organizacio-
nales que eleven la productividad de los factores productivos
(la relacién factor-producto) y mejore las posibilidades de com-
petir con los otros productores.

3. La eficiencia econémica (competitividad.: rentabilidad y acumu-
lacion). Pasando por un reposicionamiento, en el mercado, a partir
del mejoramiento en la productividad y la competitividad la em-
presa debera experimentar una potenciacion de sus rendimientos
econémicos (ganancia = ingreso — costo), siempre que pueda ven-
der su producto a un precio superior a sus costos de produccion.

4. La acumulacion (concentracion y centralizacion). E1 mejo-
ramiento de la eficiencia econémica significa la posibilidad de
acrecentar la ganancia y, a partir de alli, se sientan las bases
para la acumulacién del capital con la condiciéon de que el pro-
ductor no consuma la totalidad de los excedentes (ganancias) y
dedique una parte a la inversion (la reproduccién ampliada).

Estos factores conforman un sistema econémico, el capi-
talismo, con una dindmica propia detonadora de la diver-
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sificacion de la estructura productiva, la ampliacién de
las relaciones de intercambio, el aumento de los sala-
rios y el mejoramiento de las condiciones de vida de la po-
blacién (el desarrollo econémico); al mismo tiempo que los
agentes econdémicos procuran acatar estos criterios de
comportamiento, ocurre la interiorizacién de esta dina-
mica de la economia de mercado en la operacién de cada organi-
zacién particular, facilitada por la presencia de factores, como:

1. La acumulacién originaria (compactacion de la riqueza,).
Es necesario aumentar el tamafo del capital, con el objeto de
generar un ambiente propicio para el desarrollo de las fuerzas
productivas; asi, el dueno del capital, en la dinamica impuesta
por el mercado, tiene interés en asegurar la eficiencia en la
aplicacién de los factores productivos, de tal manera que se
acelere el proceso de acumulacion del capital.

2. La unidad de direccién y de mando (centralizacion del pro-
ceso de toma de decisiones). Sin importar la complejidad de
una organizacién, la unidad de direccién y de mando debera
garantizar un espiritu de integralidad de la gestién, en cada
agente econdémico, necesario para mantener el ideal de la coo-
peracién en la empresa.

3. La subordinacion del interés divisional al interés corpora-
tivo (integracion vertical y horizontal de la empresa). Admi-
tiendo la posibilidad, y hasta la necesidad, de ciertos grados
de autonomia departamental; es imprescindible asegurar la
coherencia, entre los distintos niveles de la organizacién, don-
de prevalece un objetivo comtn valido para toda la institucion.

4. El compromiso con la eficiencia técnica (productividad). La
exigencia de observar las formas que toma la competencia en el

21



mercado: requerimientos técnicos y estado actual de las artes,
namero y tamano de los competidores, magnitud y composicién
del mercado, participacién de la empresa en el mercado, etc. de
tal manera que el proceso de toma de decisiones se oriente a
mejorar permanentemente el desempefio de la empresa.

5. La observancia de la racionalidad econémica capitalista
(maximizacion de la cuota de ganancia). Este es el principio
rector de toda la actividad que tiene lugar en la empresa, to-
dos y cada uno de los ambitos de gestiéon deberan acatar este
principio y a partir de alli deberan ejecutar las acciones de su
competencia estipuladas en sus programas operativos.

6. El principio de la rendicion de cuentas (responsabilidad en
la gestion). Los mandos medios y superiores de la organizacion
deberan elaborar, oportunamente, los informes de resultados
para presentarlos al consejo de administracion (los duefios de
la empresa) y asi tomar decisiones (conjuntamente) en cuanto
a la politica a seguir en el futuro inmediato.

7. La reproduccién ampliada (acumulacién del capital). La
gestién econdmica de la empresa, dada la racionalidad eco-
némica capitalista, asume como el desafio mas importante la
acumulacién del capital; en este sentido, la planeacion adquie-
re la connotacién de instrumento técnico abocado a propiciar

las facilidades para acelerar esa acumulacién.??

los cuales pueden reconocerse como la dimensién privada de

la gestion del capital; estos factores, tanto los relacionados
con el desarrollo del capitalismo (la dimensién social) como los

20 James A. Stoner, R. Edgard Freeman y Daniel R. Gilbert Jr., Adminis-
tracion, p. 39.
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asociados a la gestion de cada capital individual (la dimensién
privada), se han erigido en determinantes del proceso de pla-
nificacion y constituyen los criterios y principios racionaliza-
dores de la gestién del capital que elevan a la planificaciéon a
la categoria de instrumento técnico para la optimizacién en la
aplicacién de los factores productivos.

De la observancia de estos determinantes de la planeacion
se derivan algunas atribuciones y/o caracteristicas del proceso
de planeacion, en tanto instrumento racionalizador de la acti-
vidad econdémica, entre las cuales se cuentan las siguientes:

1. La institucionalidad. Una vez declarada y aceptada la vo-
luntad politica de disefiar y aplicar un plan de desarrollo, este
se convierte en el eje rector del proceso de toma de decisiones
encaminado a lograr la imagen objetivo deseada.

2. Exclusividad. El plan es un documento ejecutivo, relaciona-
do de tal manera con las autoridades superiores, que solamen-
te Ellas pueden realizar un plan de desarrollo institucional;
nadie mas puede decidir, de manera oficiosa, lo que el ejecuti-
vo tiene que hacer al frente de la entidad planificadora.

3. La racionalidad. Se trata de un proceso comprometido con
la optimizacién, en la aplicacién de los recursos disponibles, en
aras de dar cumplimiento a los objetivos y metas adoptados en el
proceso de planificacion.

4. La globalidad. Cuando una entidad econémica decide darse un
plan de desarrollo institucional, este debera comprender, necesa-
riamente, la totalidad de los érganos o dependencias constituti-
vas de esa organizacién; aun cuando se elaboren planes parciales
para cada una de ellas, su coherencia debera quedar garantizada
en un documento rector (la unidad de direccién y de mando).
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5. La coordinacion. Los planes parciales, de las areas o depar-
tamentos, de una corporaciéon deberan guardar una coherencia
absoluta entre si y con el plan general (la integracién vertical
y horizontal de los planes); esta aseveracion cobra sentido a
partir del hecho de que existe una interdependencia absoluta,
entre las divisiones, donde su aparente autonomia se convierte
en una fortaleza para el logro de los objetivos colectivos supe-
riores de la organizacion, en un sistema regido por la comple-
mentariedad.

6. La unidad de direccion. La toma de decisiones, en cada enti-
dad planificadora, debera estar centralizada en una autoridad
responsable de todo el proceso econdémico, el ejecutivo en jefe;
aun cuando los érganos dependientes (areas o departamentos)
tengan cierta autonomia, siempre deberan subordinar el inte-
rés particular al interés general del corporativo (la centraliza-
cién del proceso de toma de decisiones).

7. La prospectiva. El plan por necesidad tiene una vocacién
futurista en tanto trata de modificar la situacién actual, dada
por el diagndstico, para reposicionar a la entidad planificadora
en un punto mas ventajoso (la imagen objetivo: la vision, los
objetivos y las metas).

8. Flexibilidad. El plan de desarrollo, en tanto tiene que ver
con el futuro, y ante la imposibilidad de prever lo que sucede-
ra, debe contemplar los mecanismos de adecuacién para corre-
gir cualquier desviacién, cuando lo realizado se separe de lo
planeado (el control).

9. El cambio. La planeacién se inspira en un principio de insa-
tisfaccion, con los resultados arrojados por el diagndstico, y se

da a la tarea de establecer el rumbo deseado que se convertira
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en el hilo conductor de todo el proceso (la estrategia de desa-
rrollo).

10. La continuidad. El plan se concibe, en la dindmica capita-
lista, como un requerimiento de la empresa para asegurar su
eficiencia técnica y econémica; de alli que constituya un ins-
trumento racionalizador permanente; este proceso no se puede
suspender: el plan n-1 es premisa del plan n y éste del plan
n+1 y asi sucesivamente (la acumulacion del capital).

11. La temporalidad. En su perspectiva temporal el proceso de
planeaciéon debera organizarse a partir de planes operativos
(Corto plazo: el Programa Operativo Anual), de mediano plazo
(2-6 anos) y de largo plazo (mas de 6 anos); en su dimensién
temporal, la planificacién opera como un corrimiento de planes
de corto plazo sucesivos que dan forma y contenido a la planea-
cién de mediano y de largo plazo.

12. Organicidad. Los planes de desarrollo constituyen un docu-
mento rector, conformado por un conjunto de programas, que
define las principales lineas de accién; estos programas, a su
vez, estan compuestos por proyectos estratégicos que permiti-
ran su realizacién. Asi, organicamente, el plan de desarrollo
institucional consta de una seriacién: programas-proyectos, es-
pecificandose en cada caso los responsables, los recursos reque-
ridos y los tiempos necesarios para la ejecucién de los mismos.?!

La experiencia sugiere que el desarrollo del capitalismo ha
sido posible gracias al concurso de la planificacién econémica,
en tanto instrumento racionalizador, la cual habilit6 a la di-

21 Tgnacio Pichardo Pagaza, Introduccién a la administracién publica de
Meéxico.
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reccién de los agentes econémicos para asumir un compromi-
so con la acumulacion del capital donde la competencia en el
mercado, con otros productores, se tradujo en una competencia
hacia el interior de los mismos agentes por la eficiencia técnica
y econémica en la aplicacién de los factores productivos.

Visto desde esta perspectiva, el fenémeno de la planeacién
econdémica se resuelve al nivel de la practica de cada agente (la
dimensién privada de la gestién del capital), en lo individual,
y, en un sentido mas amplio, en el Ambito de las relaciones
sociales de produccién capitalistas (la dimensién social de la
gestidon del capital) que aquellos agentes recrean en su practica
cotidiana.

La cooperacién entre obreros asalariados es, ademds, un sim-
ple resultado del capital que los emplea simultdneamente. La
coordinacién de sus funciones y su unidad como organismo
productivo radican fuera de ellos, en el capital, que los retne y
mantiene en cohesion. Desde un punto de vista ideal, la coordi-
nacién de sus trabajos se les presenta a los obreros como plan;
practicamente, como la autoridad del capitalista, como el poder
de una voluntad ajena que somete su actividad a los fines perse-

guidos por aquélla.22

En sentido estricto, se presenta una interdependencia en cuan-
to al caracter determinante de estos espacios de la gestién del
capital (el privado y el social), en virtud de que uno no puede
existir sin el otro, dado el caracter global y envolvente de las
relaciones de intercambio en que se sustenta la economia de
mercado; esta percepcion se revalora cuando aludimos a la
gestion del capital, donde el tema de la permanencia en el mer-
cado se presenta como un desafio constante.

22 Carlos Marx, op. cit., p. 267.
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El mercado es bastante cambiante en cuanto a precios,
productos, competidores, gustos, condiciones econdémicas de la
poblacién, etc. y exige una adecuacién dindamica, por parte de
la direccién de cada uno de los agentes econdémicos, a estas cir-
cunstancias; el éxito de estos agentes radica en su “capacidad
de adaptacién”, desde los puestos directivos, y asi traducir ese
entorno (la dimensién social) en indicadores para la toma de
decisiones (la dimensién privada).

Evidentemente en un régimen precapitalista donde el
objetivo de la actividad econémica es la maximizacion del
producto, para la satisfaccién de las necesidades personales
y familiares (economia de subsistencia), interesa muy poco
la productividad a la hora de decidir el nivel de aplicaciéon de
los factores productivos; basta con que contribuyan, positiva-
mente, a la produccién para que se mantenga y, de ser posible,
se acreciente su empleo.

En una economia de subsistencia, el problema econémico
se expresa como un fenémeno de intensificacion en la aplicacion
de los medios de produccion, el cual queda acotado (podriamos
decir, resuelto) por la disponibilidad de recursos del productor;
es decir, el tope maximo de la produccién se define por el stock
de recursos, dadas unas condiciones técnicas de produccién, de
alli que “no se requiera”, en una economia precapitalista, del
empleo de una herramienta técnica para la optimizacion en la
aplicaciéon de los factores productivos.

Con el surgimiento del trabajo cooperativo, mediante la
observancia de una jornada de trabajo combinada y planeada,
se sientan las bases de una nueva forma de organizacién
social, el capitalismo; con este sistema econdémico se crearon
las condiciones para la consolidacién de la economia, en tanto
clencia social, a partir del momento en que el acto de producir
dejé de ser un evento individual para situarse en una perspec-
tiva social, de todo el sistema econdémico, con nuevas exigen-
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cias en términos de la aplicacién de los medios de produccién
(la eficiencia técnica y econémica).

Si definimos a la eficiencia en la aplicacién de los medios
de produccién por su contribucién al logro de los objetivos pro-
puestos, resulta claro que la intensificaciéon en el empleo de
los recursos se convierte en el instrumento de optimizacién en
una economia tradicional, de subsistencia.

La manera en que se coordinan las actividades de produccién y
distribucién (en las sociedades de mandato y en las coordinadas
por la tradicién) se encuentra tan mezclada con la cultura, la tec-
nologia y la politica de la sociedad que no hace falta ningiin domi-
nio especial del conocimiento. [...], a pesar de que seguramente
existen problemas econémicos en las sociedades regidas por la
tradicion y por el mandato, no hay economia en ninguna de ellas,
ni nos haria falta comprenderla si conociéramos por completo su

cultura, sus medios técnicos y su organizacién politica.?3

No obstante, una economia que opera bajo estas condiciones
enfrenta serias limitaciones para acceder al crecimiento eco-
némico y, por consecuencia, a una mejoria en las condiciones
de vida de la poblacién; en virtud de que los niveles de efi-
ciencia técnica (productividad) son muy bajos y la eficiencia
econémica (la rentabilidad: la generacién de excedentes acu-
mulables) es practicamente inexistente.

De alli que las economias de subsistencia, o de autocon-
sumo, presenten escaso dinamismo y se caractericen, en tér-
minos generales, por una condicién de estancamiento debido
a la baja productividad de los medios de produccién; en conse-
cuencia, las formaciones sociales que operan bajo este régimen

23 Robert Heilbroner, Capitalismo en el siglo xxI, p. 28. El subrayado es
nuestro.
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de economia natural estdn condenadas a una situacién de
pobreza extrema ante la inmutabilidad de las realidades técni-
cas y econémicas en que tiene lugar la produccion.

El problema del estancamiento de estas formaciones socia-
les se origina en la atomizacién de la riqueza y la baja produc-
tividad de los medios de produccion. En estas circunstancias,
la sociedad queda atrapada en una condicién de subsistencia
donde la poblacién apenas puede aspirar, en promedio, a una
vida miserable cargada de privaciones.

La experiencia histérica demuestra la necesidad de un
acontecimiento externo, a esa estructura productiva, capaz de
propiciar el fenémeno de la compactacién de la riqueza que dé
viabilidad técnica y econdémica a la aplicacién de los factores
productivos, como una premisa para aspirar al crecimiento
y al desarrollo econémico. Es preciso ampliar la escala de la
produccién para asi potenciar las fuerzas productivas y abrir
posibilidades para la generacién de excedentes acumulables.

Carlos Marx explica,

. ¢como se convierte el dinero en capital, como sale de éste
la plusvalia y cémo la plusvalia engendra nuevo capital. Sin
embargo, la acumulacién de capital presupone la plusvalia,
la plusvalia la produccion capitalista y ésta la existencia en
manos de los productores de mercancias de grandes masas de
capital y fuerza de trabajo. Todo este proceso parece moverse
dentro de un circulo vicioso, del que sélo podemos salir dando
por supuesta una acumulacién “originaria” anterior a la acumu-
lacién capitalista (previous accumulation, la denomina Adam
Smith); una acumulacién que no es resultado, sino punto de par-

tida del régimen capitalista de produccién.?*

24 Carlos Marx, op. cit., p. 607.
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Esta posibilidad se puede dar, y asi ha ocurrido en el pasado,
con la aplicacién del proceso de la acumulacién originaria que
propicia la disociacién de los pequenos productores de sus
medios de produccién, con el fin de dejar en unos cuantos una
masa de riqueza suficiente para modificar las condiciones téc-
nicas, elevar la productividad y proyectar a la actividad econé-
mica a una dimensién social.

. el proceso que engendra el capitalismo sélo puede ser uno:
el proceso de disociacion entre el obrero y la propiedad sobre
las condiciones de su trabajo, proceso que de una parte con-
vierte en capital los medios sociales de vida y de produccidn,
mientras de otra parte convierte a los productores directos en
obreros asalariados. La llamada acumulacion originaria no es,
pues, mas que el proceso histérico de disociacion entre el pro-
ductor y los medios de produccion. Se llama “originaria” por-
que forma la prehistoria del capital y del régimen capitalista

de produccién.2?

Este proceso de acumulacién originaria se convierte en de-
tonador de un cambio estructural a partir del cual se genera
una corriente de bienes y de servicios intercambiables (oferta)
al mismo tiempo que se produce un flujo de demanda por los
bienes y servicios que ya no se producen familiarmente, con-
formandose una nueva forma de organizacion social (la econo-
mia de mercado) sustentada en las relaciones de intercambio
que, en lo sucesivo, tienen lugar con base en un sistema de
precios (absolutos y relativos); el cambio estructural, asi enten-
dido, significa la conversién de los agentes tradicionales y de
subsistencia hacia la economia de mercado.

2 Ibid., p. 608.
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A partir de este momento la produccién supera el ambito
familiar (individual y privado) para proyectarse en una pers-
pectiva ampliada (social), se empieza a producir para el inter-
cambio pensando en la posibilidad de obtener una ganancia (la
generacion de un ingreso superior a los costos de produccion);
por esta via, se sientan las bases de la economia de mercado
sustentada en las relaciones de intercambio y en una nueva
racionalidad econdémica consistente en la maximizacién de la
cuota de ganancia.

Este salto en el redimensionamiento de la prdctica economica, de
un ambito privado a otro social, constituye la contribucion mds
importante de la acumulacién originaria al desarrollo del capita-
lismo, era preciso cambiar las condiciones materiales de la produc-
cién para pasar de un régimen de economia natural, caracterizado
por una excesiva fragmentacion de las unidades productivas, hacia
otro donde la escala de la produccién pudiera aumentar mas alla

de los limites impuestos por las necesidades familiares.26

Con esto se crean los cimientos de una nueva forma de organiza-
cién social, el capitalismo, donde la produccién de autoconsumo
cede su lugar a la produccién mercantil; es decir, a la produccién
de bienes y servicios para el intercambio, con la expectativa de
obtener una ganancia. La posibilidad de producir para los de-
mas sugiere la existencia de necesidades sociales insatisfechas y
que originan una demanda; en lo sucesivo, el éxito de la gestion
empresarial se determina por la capacidad de los ejecutivos para
interpretar lo que ahora, muy eufemisticamente, se conoce como
las senales del mercado e interiorizarlas en el proceso de toma
de decisiones, para la aplicacién de los factores productivos.

26 Adalberto Ceballos, Los desafios del marxismo contemporaneo,
inédito p. 19.
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Esta adaptabilidad de la gestion del capital, ante las condi-
ciones cambiantes del mercado, es lo que determina su dimen-
si6n social pues el proceso de toma de decisiones ya no depende
de los caprichos y/o corazonadas del dueno o del ejecutivo de la
empresa sino de las condiciones materiales en que tiene lugar
la actividad social, politica y econémica donde se inserta cada
agente econdémico.

El sistema capitalista, por intermedio de la competencia
en el mercado, impone criterios de comportamiento (la efi-
ciencia técnica y econémica) bastante exigentes, inspirados
en un sentido de superacién permanente. En una economia de
mercado ningUn agente econémico puede darse por satisfecho,
nunca, y “sentarse en la hamaca” a disfrutar sus logros; la
competencia impone estandares de desempeno tan fuertes que
la presion por superar lo alcanzado es irrenunciable, de alli
la fuerza y pujanza del capitalismo para mantener un ritmo
constante de acumulacién que explicaria las potencialidades
de desarrollo econémico, en este sistema econémico.

Esta dindamica de la gestién del capital, abierta por la acu-
mulacién originaria, represent6 la posibilidad del cambio estruc-
tural que desembocaria en esta nueva forma de organizaciéon
social potenciadora del desarrollo de las fuerzas productivas, de
la ampliacién sistematica del mercado y del mejoramiento cons-
tante en las condiciones de vida de la poblacion (el desarrollo eco-
némico) que no tiene parangén en la historia de la humanidad.

Este mejoramiento en las condiciones de vida de la pobla-
cién no ocurre con la velocidad y distribucion deseadas y se
concentra en los sectores y/o regiones donde las relaciones de
intercambio estan mas desarrolladas; el gran desafio consiste
en encontrar los mecanismos para acelerar la incorporacién
de los sectores y/o regiones mas atrasados a la dindmica de la
economia de mercado; en esta bisqueda, la acumulacién origi-
naria puede prestar un apoyo invaluable.
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Es preciso reconocerlo, el desarrollo econémico alcanzado
por la humanidad ha estado ligado, invariablemente, a la con-
solidacion de la economia de mercado, sin embargo, este desa-
rrollo tiene un caracter restringido, por el nivel de avance y de
consolidacién de las relaciones de intercambio, en cuyo caso se
excluyen amplias regiones que se mantienen en condiciones de
pobreza y de marginacién extremas (los regimenes precapita-
listas: economia natural y de subsistencia); esto es asi debido
a la gradualidad y heterogeneidad de la acumulacién del capi-
tal que ha producido polos de desarrollo, tanto nacional como
internacional, coexistentes con amplias regiones, hundidas en
la pobreza, que se han mantenido al margen de las relaciones
sociales de produccién capitalistas.

En este momento de nuestra reflexiéon se impone la necesi-
dad de acotar, metodologicamente hablando, el tema del desa-
rrollo econémico pues el tratamiento tradicional dado a este
asunto tiende a imputar, de una manera explicita o implicita,
al capitalismo toda la responsabilidad en cuanto al problema
de la pobreza y de la marginacién social cuando, en sentido
estricto, se trata de resabios de la economia tradicional que el
progreso de las relaciones de intercambio no ha incorporado
(reconvertido); frente a esta realidad se impone la urgencia de
impulsar una politica de desarrollo sustentada en el cambio
estructural mediante la acumulacién originaria, que permita
arraigar a la globalizacién econémica, en el ambito de la eco-
nomia nacional, como la via més eficiente para promover el
desarrollo econémico.?”

No obstante estas circunstancias, en la dindmica capita-
lista, los polos de desarrollo han generado un efecto expansivo
(la globalizaciéon econdémica) cuya implicaciéon dltima es la
inclusién de espacios cada vez mayores a las redes de la ges-

27 Adalberto Ceballos, La economia mexicana y la tercera via, pp. 22 y ss.
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tién del capital,2® promoviendo una mejoria permanente en las
condiciones de vida de una proporcion creciente de la poblacién
mundial, de alli que el gran desafio de la politica econémica,
en el capitalismo subdesarrollado, consiste, precisamente, en
ampliar la base econdémica del mercado acorde con las exi-
gencias impuestas por el capital en su ambito regional (local,
nacional e internacional), en términos de la productividad y
competitividad, lo cual conlleva a la exigencia de modernizar
y diversificar la planta productiva.

La experiencia de la economia contemporanea sugiere
que, ante la crisis del marxismo (la revolucion de terciopelo de
1989)2? y de la propuesta cepalina (el colapso del modelo de la
industrializacién sustitutiva para América Latina entre 1980
y 1985),30 el capitalismo aparece como la tinica opcién, no la
mejor debido a los problemas de concentraciéon de la riqueza,
la inestabilidad econdémica, el deterioro medioambiental, etc.;
sin embargo, debemos sacar provecho de sus potencialidades,
demostradas histéricamente, para aspirar a un desarrollo eco-
nomico incluyente de los sectores méas pobres, la experiencia
sugiere que es posible y debemos persistir en este propdsito.

La acumulacién originaria resulté fundamental para el
desarrollo del capitalismo y el mejoramiento de las condicio-
nes de vida de la poblacién pues representd el detonador del
cambio estructural portador de la nueva forma de organiza-
cién social, fincada en el intercambio de mercancias donde la

28 Francois Perroux, Consideraciones en torno a la nocién de polos de cre-
cimiento, pp. 1-12.

29 Leopoldo Solis (comp.), De la economia planificada a la de mercado: and-
lisis del derrumbe socialista y la transicion; Immanuel Wallerstein, Después
del liberalismo, pp. 218-230; Américo Saldivar, El ocaso del socialismo.

30 Adalberto Ceballos, La economia mexicana y la tercera via, pp. 139-178;
Arturo Guillén R., México hacia el siglo XXI: crisis y modelo econémico alter-
nativo.
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eficiencia técnica y econémica se convertiria en una cuestién
de sobrevivencia. Bajo este nuevo escenario econdémico, el
criterio para la asignaciéon de los medios de producciéon ya no
seria el de la intensificacién sino el de la productividad; si un
agente econdémico aspira a mantenerse en una economia de
mercado, debera responder a las exigencias impuestas por el
capital: la competencia, la eficiencia técnica y econdémica y la
acumulacién.

Asi, la dotacién de recursos deja de ser el factor restrictivo
de la produccién para que aparezca en su lugar un criterio
eficientista, la productividad, con la complejidad de todos sus
factores determinantes. Esto significa que la empresa apli-
cara sus recursos en aquella alternativa que le asegure un
excedente del precio de venta respecto del costo de produccién
(ganancia) donde, como es bien sabido, el precio de venta,
determinado por las condiciones del mercado (la dimensién
social del capital: oferta y demanda) es una variable exégena,
sobre la cual el productor no puede incidir, en una estructura
de mercado competitivo; y el costo de produccién, dado por las
condiciones técnicas de produccién, es una variable enddgena
que el productor puede manipular y a partir de la cual decide
su nivel de actividad (la competencia interiorizada en el fun-
cionamiento de la empresa: la dimensién individual y privada
de la gestion del capital).

En este momento cobra sentido la doble dimensién en que
se ubica la gestién del capital, pues ciertamente existe una
dimension social determinada por la globalidad del sistema
economico (sistema de redes productivas) que podemos identi-
ficar como la impersonalidad del mercado; en correspondencia
con el nivel de maduracién alcanzado por la forma de orga-
nizacién social y las instituciones en que se expresa aquella
forma de organizacién, alineadas con las expectativas de la
sociedad en materia de bienestar.
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En esta perspectiva el grado de maduracién de la econo-
mia de mercado resuelve el nivel de desarrollo del sistema de
relaciones de intercambio (las redes productivas), la escala del
fenémeno de la globalizacion de la economia nacional y el grado
de inclusién de la poblacién respecto de la gestion del capital. Si,
conforme se expuso en lineas anteriores, el desarrollo econémico
esta relacionado con el nivel de maduracién de la economia de
mercado, entonces la politica economica debera orientarse a la
consolidacion de las relaciones de intercambio como el espacio
de la gestion del capital en su dimension social.

En este sentido Robert L. Heilbroner observa que

Las estructuras econémicas de las naciones actuales mantienen
una relacion integral con su grado de desarrollo econémico.
Dejando a un lado los actos de intervencién extranjera, la elec-
cién entre un sistema de mando y otro de mercado no es Unica-
mente el resultado de consideraciones politicas, de ideologias y
preferencias. También es y tal vez primordialmente, el resultado
de los requisitos funcionales que son muy diferentes en los

diversos niveles de la realizacién econémica.3!

La historia econémica, en las economias de mercado, da cuenta
de un gran dinamismo de las formas de organizacién social, en
la medida en que las relaciones de intercambio se expanden y se
profundiza la divisién social del trabajo; esta evolucién ha dado
por resultado estructuras productivas amplias y diversificadas
donde la produccién mercantil (en tanto valores de cambio) se
convierte en el punto de partida y de llegada de esta forma de
organizacién social. Existe un fenémeno de retroalimentacién
que potencia a las relaciones sociales de produccion capitalistas
pues al tiempo que aumenta su cobertura, espacial y sectorial,

31Robert L. Heilbroner, La formacién de la sociedad econémica, p. 374.
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se sientan las bases para una mejoria sistematica en las condi-
ciones de vida de la poblacién.

En la manufactura, lo mismo que en la cooperacién simple, la indi-
vidualidad fisica del obrero en funciones es una forma de existen-
cia del capital. El mecanismo social de produccién, integrado por
muchos obreros individuales parcelados, pertenece al capitalista.
Por eso la fuerza productiva que brota de la combinacién de los
trabajos se presenta como virtud productiva del capital. La verda-
dera manufactura no sélo somete a obreros antes independientes
al mando y a la disciplina del capital, sino que, ademas, crea una
Jjerarquia entre los propios obreros. Mientras que la cooperacion
simple deja intacto, en general, el modo de trabajar de cada obrero,
la manufactura lo revoluciona desde los cimientos hasta el remate

y muerde en la raiz de la fuerza de trabajo individual.??

Ciertamente este proceso de maduracién y de consolidaciéon de
las relaciones sociales de produccion capitalistas ocurre a par-
tir de la modernizacién de los agentes econdémicos involucrados
los cuales a la vez que aparecen como receptores, tomadores,
de las condiciones sociales imperantes asumen un papel de-
terminante de estas en tanto dan forma al sistema de redes
productivas, constitutivas del sistema econémico, en cuyo seno
se manifiesta el grado de socializacién del capital y de la pro-
duccidn, en cada formacion social.

La socializacién del capital, con todo y que ayuda a compren-
der y explicar las relaciones de interdependencia existentes en el
mercado (la globalizacién econémica), se encuentra asociada con
un nivel de integracién de los agentes econémicos que en ningun
caso supera el permitido por el proceso de concentraciéon y de
centralizacién del capital y de la produccion, lo cual significa que

32 Carlos Marx, op. cit., p. 293.
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esta integracién, factible en la economia de mercado, es incapaz
de incorporar a mas de un agente en el calculo econémico reali-
zado para la maximizacién de su cuota de ganancia.

Existe en el mercado abierto una dimensién de la gestién del
capital, la dimensién social, sobre la cual el productor no tiene
control. El productor invierte su capital, la compra de medios
de produccién y fuerza de trabajo, para iniciar el proceso pro-
ductivo, con la perspectiva de obtener un capital aumentado (el
proceso de valorizacién); sin embargo, enfrenta el riesgo de que
una vez concluido el proceso de producciéon las condiciones del
mercado cambien y la expectativa de obtener una ganancia se
esfume, resultando una pérdida; esta situacién explica el riesgo y
la incertidumbre del capital en el mercado, y el hecho de que, en
sentido estricto, el capital nunca tenga asegurada una ganancia.

En este entorno social, de la gestién del capital, caracte-
rizado por el riesgo y la incertidumbre se inscribe, segin se
expuso anteriormente, la dimension individual, privada, donde
cada agente econdmico debera asumir su responsabilidad, en
la aplicacién de los medios de producciéon disponibles, de cara
a las exigencias impuestas por el mercado en términos de la
productividad y la competitividad; para buscar, de acuerdo con
la racionalidad econémica vigente en el capitalismo, la maxi-
mizacién de su cuota de ganancia.

Es precisamente en este ambito, la dimensién privada,
donde aparece la planeacién econdémica como instrumento téc-
nico para la racionalizacién del proceso productivo, capaz de
asegurar el uso eficiente de los factores productivos y de mini-
mizar y/o potenciar el impacto de los factores exdgenos, dados
por la sociabilidad del capital.33

33 Para una exposicién ampliada acerca de los fundamentos teéricos de la
planificacién econémica, véase Adalberto Ceballos, Planificacion econémica y
cambio social en América Latina, pp. 53-80.
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La idea subyacente en esta argumentacién es que el capital
no puede tolerar la ineficiencia operativa, al nivel de su ges-
tion privada, en cuanto a la tecnologia empleada, los procesos
administrativos, la comercializaciéon de los bienes y servicios,
etc. por tratarse de una variable endégena sobre la cual tiene
el control (la interiorizacion de la competencia en la empresa)
y donde debera ser bastante exigente; el riesgo y la incertidum-
bre, asociados con la dimensién social de la gestion del capital,
son un factor exégeno sobre el cual se puede hacer muy poco.
Segun se puede apreciar aqui, la dimensién social y privada de
la gestion del capital coexisten en cada agente econémico, y la
mayor responsabilidad de la direccion empresarial se encuen-
tra en la dimensién privada y donde la planificacién econémica
se convierte en el principal aliado para garantizar la eficiencia
técnica y econémica.

En el capitalismo encontramos una peculiar combinacién de
rasgos. A escala de la economia global, imperan los nexos mer-
cantiles entre las diversas empresas que operan en el sistema.
Per contra, en el seno de cada empresa opera una gestion plani-

ficada de los procesos productivos.3*

Por consecuencia, la planeacién econémica es un instrumento
técnico para optimizar la aplicacién de los recursos disponibles
en cada entidad econémica, buscando minimizar el riesgo y la
incertidumbre, con un fuerte caracter ejecutivo en tanto que-
da asociado a quienes tienen responsabilidades de direccidn;
en los niveles de la alta gerencia, la fundamentacién de una
inversién se encuentra en la observacién e interpretacién de
las senales emitidas por el mercado (sistema de precios, oferta,

34 José Valenzuela Feijéo, “Planificacién, libertad y socialismo”, p. 55.
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demanda, etc.) para interiorizarlas en el proceso de toma de
decisiones, en cada unidad econémica, de tal manera que ésta
sea capaz de reaccionar, lo mas pronto posible, a las cambian-
tes circunstancias externas. De esta manera, la planeacién
deviene en instrumento ordenador del proceso de toma de de-
cisiones.

Por esta via cada agente econémico, mediante el proceso
de planeacién econémica, combina los dos Ambitos de la ges-
tién del capital, el individual y el social, confirmando que
clertamente se trata de dos espacios interdependientes y com-
plementarios en la evolucién y desarrollo del modo capitalista
de produccién; y es en la dimensién privada donde se inte-
rioriza la competencia del mercado, el espacio que da forma
y contenido al fenémeno de la planificacién, en tanto instru-
mento para la eficiencia técnica y econémica en la economia
de mercado.

La planeacion, en tanto instrumento ejecutivo, es bastante
selectiva pues nadie fuera de los puestos de direccién se puede
autoatribuir la facultad de definir la estrategia de desarrollo de
un agente econémico;?® es decir, ninguna persona al margen de
las responsabilidades de direccién puede, de manera oficiosa,
decidir cuestiones que tan solo competen al ejecutivo en jefe de
cada organizacién, sin que esto signifique que no puedan existir
opiniones divergentes (propuestas alternativas) en cuanto a la
direccién de tal o cual agente econémico, simplemente la compe-
tencia en el mercado (de bienes, servicios e ideas) determinara
la eficiencia operativa de cada ejecutivo y su permanencia en
el puesto, dado el objetivo de la maximizaciéon de la cuota de
ganancia de cada capital individual.

35 Bill Richardson y Roy Richardson, Planeacién de negocios: un enfoque
de administracion estratégica, pp. 2-3.
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El contenido de la planeaciéon

La expansién de las relaciones sociales de produccion capitalis-
tas significé la legitimacién de la fusién de la dimensién indivi-
dual y social de la gestién del capital, en cada unidad o agente
econémico; en virtud de que el proceso de toma de decisiones
ya no se podia restringir al Ambito privado, particular, de ca-
da capital excluyendo, sistematicamente, la consideraciéon de
cuanto ocurria afuera de cada entidad econémica sin poner en
entredicho la sobrevivencia de este espacio de la gestiéon social,
politica y econémica.

El arraigo de la dimensién social de la gestion del capi-
tal generé un campo que, sin cuestionar la direccién indivi-
dual de los agentes econémicos, impuso una especie de socia-
lizacién (interdependencia) donde la practica de cada unidad
econémica cobra sentido a partir del desempeno colectivo de
la economia local, nacional y/o internacional. De alli que, con-
forme se expuso en la seccién precedente, la politica de desa-
rrollo en los paises capitalistas subdesarrollados debera estar
orientada a la ampliaciéon permanente del mercado interno ya
sea a partir del crecimiento de las variables macroeconémicas
(empleo, produccién, inversiéon, etc.) o bien la conversiéon de
los sectores y/o regiones precapitalistas hacia los terrenos del
capital.?6

Con el desarrollo del capitalismo surgié el imperativo de
contemplar a la dimensién social de la gestion del capital, en
la direccién de los agentes econdmicos, en tanto cobra sentido
a partir de las relaciones de interdependencia (redes producti-
vas) constitutivas del sistema econémico, donde las decisiones
de unos (los productores: la oferta) se justifican a partir de las

36 [van Silva Lira, “Desarrollo econémico local y competitividad territorial
en América Latina”.
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realidades de otros (los consumidores: la demanda), para asi
conformar la globalidad de un sistema econémico interdepen-
diente (la economia de mercado) ligado por las relaciones de
intercambio (los precios) y la competencia.

Esta idea cobra fuerza a partir de que el capitalismo se
convierte en un sistema econdémico construido sobre las rela-
ciones de intercambio donde el argumento de la autosuficien-
cia, de los agentes econdmicos, es relegado para poner en su
lugar un entramado social caracterizado por la interdependen-
cia y la complementariedad de esos agentes; este entramado
social se expresa en el sistema de redes productivas, constitu-
tivo de la base econémica de cada sociedad, determinante, a su
vez, del grado de consolidacién de la economia de mercado y de
la forma de organizacién de cada sociedad particular.

Esta complementariedad es el principio explicativo del desa-
rrollo de las relaciones sociales de produccién capitalistas donde
ningun agente econémico podra, en lo sucesivo, valerse por si
mismo para reconocerse como parte de una globalidad (realidad
social, politica y econémica) objetivada en un sistema econdémico
que funciona como un todo, el cual da forma a la economia de
mercado.

No obstante la evidencia histérica de esta dimensién social
de la gestion del capital en las economias de mercado, es preciso
senalar que las entidades publicas (el Estado, en sus diversos
niveles) deberan resistir la tentacién de erigirse en depositarios
de este caracter social del capitalismo en cuanto a impulsar
procesos de planeaciéon de las economias nacionales y/o regio-
nales que, por necesidad, resultan inoperantes.

El capital es una relaciéon social que da muestras de una
socializacion creciente (la globalizacion econdémica: la expansiéon
de las relaciones de intercambio); sin embargo, se resiste a una
direcciéon centralizada, sobrepuesta a sus principios de compe-
tencia, racionalidad econdémica y acumulacién, en cuyo caso se
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justifica el riesgo y la incertidumbre en la gestién del capital,
cuando la dimensién social queda fuera de control. En el capi-
talismo no existe, no puede existir, una instancia rectora, direc-
tora y controladora de toda la economia nacional, que exhiba a
esta como un espacio de gestién operativo sujeto a una racionali-
dad econémica con caracter global valida para toda la sociedad;
lo que si puede ocurrir es que el Estado, en su calidad de entidad
publica con responsabilidades sociales y politicas, ejerza algu-
nas funciones de induccién, de orientacién y de fomento, de los
agentes privados para propiciar ciertos resultados deseables, en
términos de la estabilidad macroeconémica (tipo de cambio, tasa
de interés, precios, salarios, etc.) y del crecimiento econémico.

El Estado desde luego que puede y debe ser una entidad
planificadora pero solamente en tanto agente econdémico,
constitutivo de las relaciones sociales de produccién capita-
listas, que enfrenta responsabilidades de optimizaciéon en la
aplicacién de los recursos que la sociedad ha puesto bajo su
custodia; técnicamente, el Estado no puede autoatribuirse la
facultad de planear para los demas, esto implicaria contra-
venir los principios fundamentales de la economia de mer-
cado, en términos de la soberania de cada capital individual
para decidir lo que méas le convenga, en una perspectiva de
mediano y de largo plazos.

La globalizacién creciente de la economia, tanto en su
ambito local, nacional como internacional, tiene sus principios
y normas de desempefio que permiten comprender y explicar la
evolucién de este sistema econémico. Entre esta normatividad
se cuentan los requerimientos impuestos por:

* la competencia

* la productividad

* la competitividad

* la racionalidad econémica
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* la acumulacién
* la integracién

los cuales expresan a cabalidad la doble dimensién de la ges-
ti6n del capital pues al mismo tiempo que las unidades produc-
tivas deberan asumir responsabilidades hacia el interior de las
mismas en términos de la eficiencia técnica y econémica (la di-
mensién privada: la productividad, la competitividad, la racio-
nalidad econémica, etc.), hacia afuera aparecen exigencias que
no se pueden soslayar (la dimensién social: la competencia, la
acumulacién, la integracion, etc.) sin amenazar la permanen-
cia de cada agente econémico en el mercado, regido por una
competencia cada vez mads violenta.

En esta perspectiva analitica, el capitalismo da cuenta
de dos de sus principales caracteristicas, a saber: una, la
fusién de la dimensién privada y social en cada agente econé-
mico, lo cual confiere a estos un gran potencial de desarrollo
explicativo de la pujanza demostrada por este sistema econé-
mico y, otra, la imposibilidad de manejar a la globalidad del
sistema, determinante del riesgo y la incertidumbre y de las
crisis periédicas experimentadas por esta formacién social; en
sentido estricto, el conjunto de principios sefialados en lineas
anteriores, con todo y que se presenta a algunos de ellos como
incumbencia de cada agente econémico y a otros como privati-
vos del ambito social, todos convergen en el mismo espacio de
la gestién del capital, adquiriendo una funcionalidad que, para
todo propdsito practico, resulta indisoluble.

Ciertamente, la forma que toma este proceso de combi-
nacién entre lo individual y lo social es bastante divergente,
en su perspectiva espacial-regional, con lo cual se determinan
estructuras productivas con distintos grados de desarrollo y
con implicaciones econémicas, en términos de los niveles de
bienestar de la poblacién, especificas para cada caso. De esta
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manera es posible explicar la disparidad (asimetrias) en las
condiciones econdémicas de la poblacién en el plano espacial,
nacional e internacional, lo cual confirma la tesis de que el
desarrollo econémico se encuentra determinado por el grado
de maduracién de la estructura productiva y, por tanto, por el
nivel de consolidacién de la economia de mercado.

El eje rector del proceso de la acumulacion capitalista se
encuentra en la racionalidad econémica consistente en la maxi-
mizacién de la ganancia, pero /jcudl es el fundamento de este
principio?; la idea originaria es la posibilidad de producir y ven-
der una mercancia a un precio superior al costo de produccién,
en cuyo caso el diferencial constituye la ganancia para el pro-
ductor. Esto que suena tan simple entrafia serias dificultades,
relacionadas con la gestién del capital, en su desarrollo histérico
y sus perspectivas inmediatas; se trata de explorar vias condu-
centes a acelerar la acumulacién: el desarrollo cientifico y tecno-
l6gico, la bisqueda de nuevos productos, la creacién de nuevos
materiales, etc. tendientes a ampliar la base del mercado.

La presién ejercida por la competencia, para elevar la
cuota de ganancia, estd empujando a las esferas directivas de
los agentes econémicos a asumir riesgos crecientes que amena-
zan su viabilidad econémica introduciendo factores de inesta-
bilidad que perturban no solamente a las economias locales y
nacionales, sino también a la internacional.

Cuando el sector empresarial, en el 4nimo de mantener
una demanda efectiva creciente para sostener sus niveles
de actividad, recurre, de manera generalizada, a las ventas
financiadas (crédito) eventualmente conduce al consumidor a
una situacién de insolvencia; lo cual trae por resultado, natu-
ralmente, el crecimiento de la cartera vencida que amenaza
también la salud financiera de las empresas. Una proble-
matica que no se resuelve con el rescate de los bancos ni de
algunos sectores en particular, es un cuadro de insolvencia
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generalizada cuando la economia perdid el piso y se apoy6 en
una demanda artificial. Esta seria la explicacién de la crisis
de 2008, reconocida como la peor experimentada por el capita-
lismo después de 1929.

Practicamente todos los principios de la gestion del capital,
sefialados anteriormente, confluyen en la racionalidad econd-
mica pues todos y cada uno de los agentes econémicos, compro-
metidos con la maximizaciéon de la cuota de ganancia, deberan
tomar provisiones para garantizar la estabilidad financiera y
conseguir un crecimiento econdémico estable que les dé solidez
en el corto y mediano plazos; la clase dirigente debera tener
conciencia de su responsabilidad, con la estabilidad y creci-
miento del capital, para evitar aventuras de alto riesgo orien-
tando su gestion hacia objetivos prioritarios, entre los cuales se
cuentan los siguientes:

1. Elevar la productividad y disminuir los costos unitarios de
produccion. Las mercancias tendran que mejorar las condi-
ciones ofrecidas por la competencia en términos de precio y
calidad; una variable estratégica para el logro de este propo-
sito es, sin lugar a dudas, la tecnologia aplicada; de alli que la
direccion debera contemplar programas de investigacion cien-
tifica y tecnoldgica a efectos de mantenerse en las posiciones
de vanguardia.’’

2. Mejorar la competitividad en el mercado. Entre los prin-
cipios basicos de la economia de mercado se cuenta a la com-
petencia, esto significa que la empresa no se encuentra sola
(monopolio), sino que debera enfrentar a una gran cantidad
de competidores que ofrecen un bien homogéneo, de alli que

37 Jorge Roberto Volpentesta, Andlisis y gestion de la productividad, pp.
52-54.
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debera cuidar las condiciones de precio, calidad, productividad,
etc.; de tal manera que pueda competir, satisfactoriamente, sin
la amenaza de salir del mercado.?®

El desafio que representa la competencia significa un gran
esfuerzo de racionalizacién, de la actividad de la empresa, a
efectos de maximizar la eficiencia técnica y econémica. Esta
exigencia sugiere la posibilidad de interiorizar la competencia
en el funcionamiento de cada agente econémico, contemplando
las posibilidades de movilizacién sectorial y regional, de
acuerdo con las condiciones del mercado actuales y futuras.

De esta manera se explica el gran dinamismo de la activi-
dad econdémica, en el tiempo y en el espacio, en las economias
de orientacién capitalista; seguin sea la valoracion y las expec-
tativas que cada capital individual tenga de las senales envia-
das por el mercado.

3. Propiciar la acumulacién del capital (la globalizacién eco-
némica). Como una exigencia impuesta por la racionalidad
econdémica capitalista cada unidad productiva debera buscar,
permanentemente, la maximizacién de la cuota de ganancia de
modo que pueda ampliar la escala de operacion y la cobertura
de las relaciones de intercambio que mantiene con el resto del
sistema econémico.

La acumulacién, a partir del esquema de reproduccion
ampliada que da forma al proceso de concentracién del capi-
tal, se convierte, por esta via, en el detonador del desarrollo
del capitalismo pues contiene el germen de su expansién per-
manente tanto en la dimensién espacial (buisqueda de nue-
vos proveedores y clientes) como sectorial (el desarrollo de
nuevos productos y materiales). Este expansionismo, de las
relaciones de intercambio da forma al fenémeno de la globali-

38 Ibid., pp. 66-71.
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zacion econdémica, como una fuerza arraigada en el centro de
la dindmica del modo capitalista de produccién.

De esta manera la globalizaciéon aparece en el centro del
desarrollo capitalista como una exigencia impuesta por el
capital, en su lucha por elevar la cuota de ganancia; asi, se
explica la busqueda de nuevos clientes y/o proveedores (expan-
sién espacial) y el desarrollo de nuevos productos y materia-
les (expansién sectorial), en tanto impulsores de la cuota de
ganancia y aceleradores de la acumulacion del capital.

4. La integracion economica. En la perspectiva de la acumula-
cién capitalista la integracién econémica es una consecuencia
natural de la globalizacion, en tanto expresién del crecimiento
de las relaciones de intercambio (nuevos agentes y otros espa-
clos econdémicos), cuando el capital enfrenta el desafio de maxi-
mizar su cuota de ganancia y encuentra ventajosa la fusién de
dos 0 méas empresas (la centralizacién del capital) en una sola,
bajo una direccién tnica.3?

Una vez que la expansién capitalista, la globalizacion
econémica, se encuentra en curso, sin importar la cobertura
espacial de esa expansion (local, nacional o internacional), los
capitales encuentran beneficios al simplificar sus relaciones de
intercambio mediante la eliminacién de tramites administrati-
vos, el aprovechamiento de economias de escala, la creacién de
sinergias en la comercializacion, etc. con el subsecuente abara-
tamiento de su gestién y la elevacién de la cuota de ganancia.

Como consecuencia, la integracién econémica aparece
como una exigencia impuesta por el capital en su lucha por
acrecentar la ganancia y acelerar el proceso de acumulacién.
Esta integracién ocurre, en un principio, en el ambito del

39 Arnoldo Hax y Nicolas S. Majluf, Estrategias para el liderazgo competi-
tivo: de la vision a los resultados, pp. 303-315.
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capital privado propiciando la asociacién de productores par-
ticipantes de redes productivas en cuyo caso cobra forma la
integracioén vertical (proveedor-productor-cliente) diferente de
la integracion horizontal que ocurre cuando se fusionan dos o
mas empresas que producen un bien homogéneo y se presen-
tan en el mercado como competidores, buscando beneficios de
economias de escala, desarrollo cientifico y tecnoldgico, expan-

sién y diversificacién en el mercado, etcétera.*?

Para el cumplimiento de estos principios las unidades produc-
tivas deberan hacer acopio de una gran diversidad de herra-
mientas técnico-econdémicas que tienen que ver con la organi-
zacién, la mercadotecnia, el desarrollo cientifico y tecnolégico,
la formulacién y evaluaciéon de proyectos, la programacién
y la presupuestacién, etc. los cuales deberan ser combinados
en una disciplina particular de la ciencia econémica llamada
planificacién, que tiene cabida en el ambito de la gestion priva-
da del capital.

En esta linea de razonamiento es evidente el arraigo de la
planeacién con la gestién del capital, en su dimensién privada,
erigiéndose en un instrumento técnico para la realizaciéon de
la racionalidad econdmica, para cuyo cumplimiento resulta
imprescindible el compromiso de la direccion con los criterios
basicos de comportamiento en una economia de mercado.

Visto este fendmeno en una perspectiva histérica, se puede
observar que:

Occidente consigue desarrollar el puente entre la tradicional

separacién de la ciencia y la esfera econdémica, y transferir

40 Charles W. L. Hill y Gareth R. Jones, Administracion estratégica: un
enfoque integrado, pp. 2569-287; Arthur A. Thompson y A. J. Strickland,
Direccion y administracion estratégicas: conceptos, casos y lecturas, pp. 133 y
ss; José Carlos Jarillo, Direccion estratégica, pp. 93-107.
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explicaciones cientificas en crecimiento econémico. La sociedad
occidental fue tnica combinando las funciones de marketing y
manufacturas de las empresas tradicionales con centros de cono-
cimiento cientifico, todo bajo un mismo proceso de gestién y bajo

incentivos y objetivos comunes.*!

La planeacion econémica, por tanto, es un instrumento para
la racionalizacién en la aplicacién de los factores productivos
la cual, en los marcos impuestos por el capital en el mercado,
significa un esfuerzo permanente por maximizar la cuota de
ganancia. En esta perspectiva toda la normatividad del mer-
cado se encuentra encaminada al cumplimiento de la raciona-
lidad econdémica capitalista, consistente en la maximizacién
de la cuota de ganancia, donde la planificacién se ha converti-
do en un aliado estratégico.

De esta manera el desarrollo historico del capitalismo ha
acumulado una experiencia valiosa, en materia de planeaciéon
econbémica, asociada invariablemente a la racionalidad del
capital. El proceso de planificacion tiene su cuna en la gestién
del capital y experimenta una expansién permanente con-
forme se amplia su cobertura a partir del proceso de acumu-
lacién (la concentracién y la centralizacién del capital y de la
produccion).

En la medida en que la acumulacién del capital toma for-
mas particulares, en cada espacio econémico, la observancia de
la planeacién también refleja los contrastes de aquellas formas;
por tanto, el grado de desarrollo de la planeacién se encuentra
determinado por la cobertura de cada capital individual.

En una perspectiva ampliada, del conjunto del sistema eco-
némico, la vigencia de la planificacién est4 acotada por el nivel
de consolidacion de la economia de mercado donde los sectores

41 Celia de Anca y Antonio Vazquez Vega, La gestién de la diversidad, p. 51.
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econémicos marginales, segun se expuso al principio de la sec-
cién precedente, “no requieren” de un instrumento racionaliza-
dor de su actividad que pudiera involucrar a la planificacién.

Las perspectivas de la planeacion

La planeacién no puede adelantar un solo paso en relaciéon con
la visién y prospectiva asumida por los ejecutivos responsables
de la gestién del capital; es decir, la planeacién ayuda a hacer
mejor, atendiendo a criterios de eficiencia técnica y econémica,
lo que el ejecutivo visualiza en los escenarios futuros, pero no
puede reemplazarlo en su funcién de establecer la estrategia
de desarrollo (la imagen objetivo y la ruta critica) de la entidad
planificadora. La planeacién es una herramienta auxiliar para
conseguir la optimizacién en la aplicacién de los factores pro-
ductivos.

Se puede afirmar, por tanto, que no existe sustituto para
las tareas y responsabilidades de los directivos de una entidad
econdémica y que, en el mejor de los casos, la planeacién cons-
tituye una aliada estratégica para la direccién del capital en
el proceso de toma de decisiones. La experiencia histérica del
capitalismo sugiere que las empresas mas exitosas en el ana-
lisis y procesamiento de la informacién, generada por el mer-
cado, dan cuenta de un proceso de acumulacién mas acelerado;
aunque, es preciso reconocerlo, existe un componente de riesgo
y de incertidumbre, segiin se expuso en la segunda seccién de
este capitulo, asociado a la dimensién social de la gestion del
capital (un componente exdgeno a la empresa) que invalida
cualquier certeza en cuanto a la obtencién de una ganancia, a
pesar de estar vigente un proceso de planeacién.

La planeacioén, por tanto, exhibe una limitante en tér-
minos de su capacidad para incidir en el ambito externo (la
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dimensién social de la gestién del capital) en que se desen-
vuelve cada agente econémico. Una empresa a lo maximo que
puede aspirar es a racionalizar las actividades realizadas
hacia su interior, mediante el proceso de la planeacién econé-
mica, pero no tiene manera de incidir en el proceso de toma
de decisiones de otros agentes econdémicos. Esta cualidad de la
planeacién se encuentra sustentada en la naturaleza misma
de una economia de mercado cuyo fundamento es la iniciativa
privada, particular, de cada capital individual.
Esta situacion ha llevado al reconocimiento de que:

En la empresa capitalista es, pues, donde se produce el primer
triunfo histérico del principio de la racionalidad econdémica:
pero se trata de un triunfo limitado y deformado a la vez. Es
limitado, porque no se refiere sino a cada una de las empre-
sas consideradas aisladamente y porque no abarca al conjunto
de la actividad econdémica de la sociedad, a todo el proceso
social de la produccién y de la distribucién. La racionalidad de
la actividad de la empresa capitalista tiene caracter econémico-

privado y no econémico-social.*?

Ciertamente la cobertura de la planificacién, en una economia
de mercado, se encuentra determinada por el nivel de acumula-
cién del capital; es decir, por el proceso de concentraciéon (la acu-
mulacién del capital a partir de la cuota de ganancia, después
de satisfacer el consumo personal y familiar: la reproducciéon
ampliada) y de centralizacién del capital y de la produccién (la
acumulacién explicable a partir de la asociacién de los capi-
tales preexistentes: la integracién vertical y horizontal), que
darian cuenta de la magnitud de cada capital individual. La
planeacion capitalista es la que puede albergar la cobertura

42 Oskar Lange, Economia politica I, pp. 154-155.
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de cada capital individual, sin ignorar que su grado de socia-
lizacién queda acotado por la consolidacién de las relaciones de
intercambio (el sistema de redes productivas).

Este proceso de expansioén en la cobertura del capital, ori-
gen y fundamento de la globalizacién econémica, se explica a
partir de la exigencia de cada capital, en el mercado, por acre-
centar su cuota de ganancia y, en ultima instancia, su acumu-
lacién. El desarrollo del capitalismo solamente es comprensible
mediante esta fuerza interior, la maximizacién de la cuota
de ganancia, que lo empuja al desbordamiento de sus limites
actuales en su perspectiva sectorial y regional; asi cobra forma
el eslabonamiento:

Concentracién-centralizacion-globalizacién e integraciéon

en la explicacién del desarrollo capitalista, bajo la tutela de la
racionalidad econémica, propia de este sistema econémico, y la
exigencia permanente de la acumulacion del capital.

En este sentido, existe plena soberania, por parte de cada
capital individual, en cuanto al proceso de toma de decisiones
para establecer el nivel de produccion, las condiciones técnicas,
los proveedores, los clientes, los sistemas de financiamiento,
etc. la cual serd defendida hasta sus ultimas consecuencias; de
alli los alcances (autonomia de la entidad planificadora) y las
limitaciones (la imposibilidad de incidir en las decisiones de
los demés) de la planeaciéon como herramienta para la gestién
del capital.

Estos alcances se magnifican frente a la posibilidad, bas-
tante real por cierto, de inducir el proceso de toma de decisio-
nes hacia un rumbo particular (la imagen objetivo), asumiendo
riesgos segun la voluntad del comité ejecutivo de la organi-
zacion; las limitaciones aparecen al reconocer el ambito de
accién de la planificacién, restringido a la cobertura de cada
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capital particular, dejando sin explicar buena parte de los
acontecimientos econémicos del entorno en el que se encuentra
inmersa la entidad planificadora con lo cual tiene cabida un
componente de riesgo y de incertidumbre en el funcionamiento
de la economia de mercado (las relaciones de intercambio).*3

Sin duda estos alcances y limitaciones de la planeacién
econdémica se inscriben en la dindamica del desarrollo capita-
lista y dan cuenta de su evolucién histérica, cargada de altiba-
jos pero con una marcada tendencia ascendente; lo cual exhibe
al capitalismo como un sistema complejo y contradictorio,
donde existen ganadores y perdedores, con gran potencial de
desarrollo econémico de cara al incesante proceso de globali-
zacién e integraciéon econémica, observable en el interior de las
economias nacionales y llevado de la mano de la planeacién.

El dinamismo capitalista se explica por dos vias, a saber:
primero, la fuerza innovadora de la iniciativa privada, siguiendo
un razonamiento schumpeteriano, donde el capital individual
explora permanentemente nuevas opciones de inversion para
diversificar sus actividades productivas y ampliar el ambito
de las relaciones de intercambio con lo cual promueve el cre-
cimiento y el desarrollo econémico; y después, el riesgo y la
incertidumbre, siempre latentes en este sistema econdmico,
impulsores de un proceso regular de renovacién (quiebra,
absorcién, asociacion, etc.) de las unidades econdémicas en
la globalidad del sistema. Por ambos caminos transcurre el
cambio estructural (modernizacién) permanente de la eco-
nomia, explicativo de la movilidad interna de este sistema
econdmico.

Cualquiera que sea la forma social del proceso de produccién,

éste tiene que ser necesariamente un proceso continuo o reco-

43 José Silvestre Méndez Morales, op. cit., pp. 24-36.
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rrer peridédica y repetidamente las mismas fases. Ninguna socie-
dad puede dejar de consumir, ni puede tampoco, por tanto, dejar
de producir. Por consiguiente, todo proceso social de produccién
considerado en sus constantes vinculos y en el flujo ininterrum-
pido de su renovacién es, al mismo tiempo, un proceso de repro-

duccion.**

De esta manera el desarrollo y consolidacién del capitalismo
ha significado una expansién permanente de las relaciones
de intercambio en su dimensién espacial (regional) y sectorial
(ramas de actividad), el fenémeno de la globalizacién econémi-
ca, con lo cual se produce el involucramiento de una poblacién
creciente a la economia de mercado y el subsecuente mejora-
miento en las condiciones de vida de esta poblacién; toda vez
que, la globalizacién econdémica implica una mejoria en los
niveles de productividad, la elevacion de los salarios, el incre-
mento de la demanda efectiva y, por tanto, una expansion del
mercado, primero nacional y después internacional.

En este orden de ideas la politica econémica, en los paises
capitalistas subdesarrollados, debera enfocarse en la conso-
lidacién del proceso de globalizaciéon en las economias nacio-
nales con lo cual al tiempo que se impulsa la modernizaciéon y
diversificacién de la planta productiva, mediante la reconver-
si6n de los sectores precapitalistas a la economia de mercado,
se generan las condiciones para mejorar el nivel de vida de la
poblacién (el desarrollo econémico) a partir del crecimiento de
la productividad, los salarios y la competitividad.

El desarrollo econémico significa, por consecuencia, una
ampliacién sistematica del mercado interno por cuanto asume,
como prerrequisito, un incremento en el empleo, el salario y el
consumo. Téngase en cuenta que el aumento de la produccion,

44 Carlos Marx, op. cit., p. 476.
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la creacién de nuevos productos, el desarrollo cientifico y tec-
nolédgico, etc. propician, invariablemente, el mejoramiento en
las condiciones de vida de la poblacién; primero, por modificar,
en su sentido mas amplio, la forma de organizacién social, la
estructura (base productiva) y superestructura (instituciones
publicas y privadas) econdémica, y, después, por el impacto que
estas mejoras tienen sobre las posibilidades de ingreso, de con-
sumo y de bienestar de la sociedad.

En una economia de mercado los salarios y, por tanto, las
posibilidades de consumo estan determinados por el nivel de
productividad del trabajo, el cual depende, a su vez, del desa-
rrollo cientifico y tecnolégico; la empresa no aumentara los
salarios mientras no mejore la productividad del trabajo. En
este escenario, la suerte del trabajo se encuentra intimamente
relacionada con la salud econémica de la empresa y del sis-
tema econémico en su conjunto.

En esta perspectiva el desarrollo econémico alcanzado
por cada economia, en su dimension espacial, queda deter-
minado por el grado de consolidacién de las relaciones
sociales de produccién capitalistas; asi, se puede observar
una relacion directa entre el desarrollo econémico y la con-
solidacion del sistema capitalista (la economia de mercado),
presentandose mayores niveles de pobreza y de marginacion
social cuando més atrasada se encuentra la forma de organi-
zacién social.

El desarrollo econémico se ubica en el centro del anali-
sis y de la discusién en la economia involucrando, de manera
directa, a la planificacién en virtud de que cualquier esfuerzo
por mejorar las condiciones de vida de la poblacién debera
pasar, necesariamente, por el disefio de una politica para el
cambio estructural cuya implicacién ultima sera la moder-
nizacién de la forma de organizacién social; y, llegado este
momento, la planeacién pasa a ocupar una posicion de van-
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guardia en este proceso de modernizacién de la planta pro-
ductiva y del entramado institucional, desde la perspectiva de
cada agente econdémico individual (incluyendo al Estado), en
tanto instrumento técnico para la racionalizacion en la aplica-
cién de los factores disponibles.

Esto es asi porque la modernizacién de la forma de orga-
nizacién social no ocurre en el aire, sino que es resultado de
los cambios operados en la estructura econémica, los sectores
y/o regiones de avanzada; las regiones atrasadas se mantienen
como resabios de la organizacién antigua y dan cuenta de la
insuficiencia en el crecimiento de las relaciones sociales de
produccién capitalistas y de las asimetrias existentes en el
ambito regional.

Lo que es una realidad, derivada de este razonamiento, es
que siendo la planeacién un instrumento técnico para la eficien-
cla técnica y econdmica enfrenta una paradoja: mientras mas
necesaria, debido a los niveles de pobreza y de marginacién
social acumulados (en los sectores y/o regiones precapitalistas),
resulta menos viable por cuanto estos sectores operan con una
racionalidad econémica (la maximizacién del producto) distinta
a la observada en el capitalismo (la maximizaciéon de la cuota
de ganancia); alli la planeacién econémica no se puede aplicar
sin un cambio estructural que signifique la reconversion de
estos sectores y/o regiones hacia la economia de mercado.

La premisa de este cambio consiste en la adopcion de la ra-
cionalidad econémica capitalista, la maximizacién de la cuota
de ganancia, como el eje rector del proceso de toma de deci-
siones, y alli la planeacion estd llamada a ocupar un papel
fundamental, pues se trata de una herramienta técnica para
la racionalizacién del empleo de los factores productivos, de tal
manera que se asegure la adecuacion de medios a fines.

Este proceso de cambio estructural exige la interaccion
permanente entre las dos dimensiones de la gestién del capital
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reconocidas al principio de este capitulo, una individual y la
otra social, donde la planeacién, en su vinculacién con la racio-
nalidad econdémica capitalista, se convierte en instrumento
indispensable para recoger las condiciones imperantes en el
mercado donde se inscribe el agente planificador.

En el contexto de las economias atrasadas, como la mexi-
cana, el potencial de la planificacién es doble porque ademas
de procurar la optimizacién en la aplicacién de los factores
productivos, como su funcién sustantiva, puede impulsar (de
manera deliberada) un proceso de modernizacién de la planta
productiva mediante la intervencién del Estado en la econo-
mia, abriendo caminos al desarrollo econémico; siendo esta
una de las mayores preocupaciones de la ciencia econémica, su
importancia se revalora.

Ciertamente este escenario econdémico, caracterizado por
el atraso de la estructura productiva y la urgencia de impulsar
el cambio estructural, representa un desafio que rebasa los
alcances de la planificacién econdémica desde la perspectiva de
cada agente individual; por tanto, la planeacién de la empresa
privada debera recibir un impulso adicional, mediante una
politica econémica estatal comprometida con la modernizacién
y diversificacién de la planta productiva, para promover el
desarrollo econémico.

La politica estatal debera echar mano de una herramienta
suficientemente probada en la historia del capitalismo, la acu-
mulacion originaria, para ampliar la cobertura de la planeacion,
desplegar su potencial en un esfuerzo de modernizacién de la
planta productiva y sentar las bases para el desarrollo econémico.

Esta relacion existente entre la acumulacién originaria y la
conformacién de las relaciones de intercambio, en el mercado,
aparece como una constante en la evoluciéon del modo de produc-

cién capitalista, en cada pais, y determina el nivel del desarrollo
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econémico alcanzado por el capitalismo en su ambito regional.
La acumulacion originaria es un proceso continuo y no se agoto
con la consolidacion del capitalismo en Inglaterra y su exten-
sion al resto de Europa, pues dispone, todavia en la actualidad,
de grandes potencialidades dondequiera que las relaciones de
intercambio se encuentren escasamente desarrolladas y la ato-
mizacion de la produccion aparezca como un obstdculo para el

desarrollo de las fuerzas productivas.*®

El cambio de la forma de organizaciéon social, en sus ambitos
estructural y superestructural, no se va a producir mediante
el concurso de la planeacién, por si misma; es preciso que la
dirigencia de las entidades econémicas (especialmente el Esta-
do) contemple en su imagen objetivo esta clase de aspiraciones
y tenga la voluntad politica para impulsar tales cambios. En
este escenario, la contribucién de la planificacién al desarrollo
econdémico se magnifica.

Concluyendo, la planificacién contempla, de manera inhe-
rente, un sentimiento de insatisfaccién con el libre funcio-
namiento del mercado y exige, por consecuencia, una accién
consciente de cambio de ese orden establecido. Alli esta, pre-
cisamente, la aportacién que la planeacién puede hacer a la
modernizacién de la forma de organizacién social (la estruc-
tura y superestructura econdémica) con el objeto de lograr una
mayor adecuacién (pertinencia) de esa organizacién con las
pretensiones y aspiraciones de la sociedad.

Otro ambito donde la planeaciéon juega un papel impor-
tante es en la gestién de las unidades econdémicas ya consoli-

45 Adalberto Ceballos. Los desafios del marxismo contempordneo, p. 25.
Para un estudio mas completo de la relacién existente entre la acumulacién
originaria y el desarrollo econémico, véase de esta misma obra el primer
capitulo, pp. 13-45.
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dadas y que dan cuenta de un alto grado de concentracion y
de centralizacién del capital; en este caso, se trata de procesos de
planeacién con una gran cobertura donde el poder politico y
econdémico que ostentan las entidades planificadoras, empresas
multinacionales, supera, y con mucho, el tamafo, en términos
presupuestarios, de varias economias nacionales.*®

Junto con la expansién de las empresas, corporaciones y con-
glomerados transnacionales, articulada con la nueva divisién
transnacional del trabajo y la emergencia de las ciudades globa-
les, se verifica la declinacién del estado-nacién, ya que el estado-
nacién comienza a ser obligado a compartir o aceptar decisiones
y directrices provenientes de centros de poder regionales y mun-

diales.*’

En esta perspectiva, la vanguardia del desarrollo capitalista,
la planeacién se ha consolidado y responde a las exigencias
planteadas por la economia de mercado en términos de la
competencia, cuando la lucha por maximizar la cuota de ga-
nancia empuja sistematicamente a mejorar la productividad
(el desarrollo cientifico y tecnolégico), acelerar la globalizacién
econémica (la dimensién sectorial —diversificacién de la pro-
duccién— y espacial —la expansién geografica de las relaciones
de intercambio—), promover la centralizacién del capital y de
la produccién (la integracion vertical y horizontal), etc.; de tal
manera que se pueda explorar nuevas rutas para acceder al
desarrollo econémico.*8

46 Ramén Tamames y Begofia G. Huerta, Estructura econémica interna-
cional, pp. 377-389; Alejandro Dabat, “Empresa trasnacional, globalizacién
y paises en desarrollo”, Empresas mexicanas ante la globalizacién, pp. 19-47.

47Qctavio Ianni, La era del globalismo, p. 15.

48Ramén Tamames y Begofia G. Huerta, op. cit., pp. 378-379.
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Jugando con las convergencias y los antagonismos entre nacio-
nalismo, regionalismo y globalismo se encuentran las empresas,
corporaciones y conglomerados transnacionales. Tejen la globali-
zacién desde arriba, de acuerdo con la dindmica de los intereses
que expresan o simbolizan. Dibujan las més diversas cartogra-
fias del mundo, planeadas segun sus politicas de produccién y
comercializacién, preservacion y conquista de mercados, induc-
cién de decisiones gubernamentales en el Ambito nacional, regio-
nal y mundial. En sus alianzas estratégicas, y por medio de sus
redes de comunicaciones, pueden estar presentes en muchos
lugares, o incluso en todo el mundo. Este es el contexto en que
tienden a ocurrir, resolverse o agravarse las convergencias y las

tensiones entre nacionalismo, regionalismo y globalismo.*?

De alli que las potencialidades de la planificacién, en una
economia de mercado, se agigantan en virtud del dinamismo
caracteristico de estas economias; y, mas todavia, en las regio-
nes atrasadas donde los requerimientos en materia de cambio
social (la forma de organizacién) plantea desafios imposterga-
bles si existe el compromiso con los sectores menos favorecidos
(obreros y campesinos) por mejorar sus condiciones de existen-
cia. Una estrategia de desarrollo econémico debera pasar, ne-
cesariamente, por una clara voluntad politica por parte de los
agentes individuales (incluyendo al Estado) para cambiar la
base econémica de las mayorias, el proceso de la acumulacién
originaria, y aqui la planeacién estd llamada a jugar el papel
central.

49 Octavio Ianni, op. cit., p. 16.
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I1. LOS ESPACIOS DE LA PLANIFICACION

Introduccion

Segun se expuso en el capitulo que antecede, la planificacién
econdmica se encuentra intimamente ligada con la gestién del
capital y se ha convertido en un instrumento técnico para ase-
gurar el cumplimiento de la racionalidad econdémica, en este
sistema econdémico; de alli que las dimensiones reconocidas de
la gestion del capital (la individual y la social) se han erigido
en factores determinantes del proceso de planificacion, en tan-
to categoria histérica; una dimensién individual (privada) re-
suelta en el ambito de la gestion de cada capital particular (la
interiorizaciéon de la competencia en cada agente econémico) y
otra social, definida por el nivel de desarrollo del capitalismo
(la consolidacion de las relaciones de intercambio en una eco-
nomia de mercado).

En consecuencia, el tema de la cobertura de la planeacién,
entendida como un instrumento técnico para la realizacién de
la racionalidad econémica capitalista, adquiere un doble signi-
ficado, a saber: por una parte, quedaria resuelto por el tamano
de cada capital individual y, por la otra, por el grado de expan-
sién de las relaciones de intercambio; reconocido el hecho de
que la planificacién se originé con el desarrollo y consolidacién
de las relaciones sociales de produccion capitalistas.

Esta percepciéon es muy importante porque tratandose
de un instrumento racionalizador de la actividad econémica,
se disipan muchas dudas en cuanto a su objeto de estudio;
por tanto, perspectivas analiticas como la de la planeacion
publica, la planeacion estratégica, la planeacion prospectiva,
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etc. dejan de tener sentido y empieza a configurarse la idea de
una asociacién entre la planificaciéon y la gestion del capital en
una forma de organizacién social donde la racionalidad econé-
mica, consistente en la maximizacién de la cuota de ganancia,
ha pasado a convertirse en el objeto y fin de la actividad econé-
mica cuyo eje rector se encuentra dirigido por el proceso de la
planificacién.

Esta argumentacién conduce, necesariamente, a la doble
dimensién de la gestidén capitalista y de la planificacién, a
saber: la social y la individual, en virtud de la simbiosis esta-
blecida entre ambas, en una ambientacién econémica caracte-
rizada por la competencia, la eficiencia técnica y econdémica,
la acumulacién, etc. representativas de una economia de mer-
cado; en este escenario, la cobertura de la planeacién tendra
que explicarse en esos dos ambitos: en el plano individual,
estaria determinada por el tamafio de cada capital particular
(el fenémeno de la concentracion y la centralizacién del capital
y de la produccién) y en el ambito social se explicaria por el
grado de consolidacion de las relaciones de intercambio.

Esta situacién permite visualizar que en una economia
de mercado insuficientemente desarrollada, la cobertura de la
planeacién se reduce, tan solo, a aquellas organizaciones que
tienen como criterio para la aplicacién de los factores produc-
tivos a la maximizaciéon de la cuota de ganancia; los sectores
ylo regiones precapitalistas deberan esperar por un cambio
estructural,! la acumulacién originaria del capital, que genere
las condiciones materiales para su inclusiéon en el mercado
donde la planeacién, segin se expuso en el capitulo anterior,

1 Este cambio estructural, entendido como la reconversién de los secto-
res precapitalistas a la economia de mercado, tradicionalmente ha venido
ocurriendo de una manera espontanea; sin embargo, es conveniente que el
Estado se involucre en este proceso a fin de abreviar el tiempo necesario para
mejorar las condiciones de existencia de los sectores y/o regiones méas pobres.
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podria jugar un papel importante en aras de cumplir con los
requerimientos de la racionalidad econémica capitalista.

En esta perspectiva la cobertura de la planificacién esta
condicionada por el grado de maduracién de la economia de
mercado y, para el caso de los paises menos desarrollados,
presenta un caricter elitista definido por la selectividad de los
agentes econémicos constitutivos de este sistema econdémico;
en los paises mas desarrollados, es evidente que el ambito de
la planeacién aumenta considerablemente en su dimensién
social, y en su nivel particular también experimenta un fuerte
impulso en virtud del avance del proceso de concentraciéon y
centralizacién del capital y de la produccion.

La cobertura de la planificacion

La planificaciéon es una actividad inherente al sistema capita-
lista que apareci6 asociada con la racionalidad econémica pro-
pia de este sistema econdémico e impuso, como una condicién
de supervivencia para los agentes econémicos en el mercado,
la necesidad de redefinir los criterios para la aplicacién de los
factores productivos contribuyendo, de esta manera, al cambio
estructural que las nuevas relaciones sociales de produccién
trajeron consigo.

Esta idea sugiere que, con la instauracion del capitalismo,
la planificaciéon encontrd las condiciones favorables para su
desarrollo a partir del momento en que la racionalidad econo-
mica, bajo un régimen de economia natural consistente en la
maximizacién de la produccién, dejé de resolverse en el plano
de la intensificacién en el uso de los factores productivos para
ubicarse, en la economia de mercado: la maximizacién de la
cuota de ganancia, en el campo de la productividad y de la com-
petitividad.
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Este viraje forma parte del cambio estructural ocurrido
en la planta productiva pero, en virtud de estar asociado a la
gestion del capital, se encuentra seriamente restringido por
el nivel de avance de ese cambio estructural; con esto quiere
decirse que la instauracion del capitalismo no trajo consigo, de
manera natural y automatica, la aplicacion generalizada de la
planificacién solamente porque “ya se estaba en una economia
de mercado”, sino que los agentes econdémicos deberian reque-
rirla en tanto instrumento para la realizacion de la nueva
racionalidad econémica y asi poder enfrentar los desafios que
planteaba la competencia en el mercado.

El tamario de cada capital individual

Segun se expuso en el capitulo anterior la planificaciéon puede
contribuir a la modernizacién de la forma de organizacién so-
cial en un doble sentido: por una parte, mediante el impulso de
la expansién de las relaciones de intercambio, la competencia
por acrecentar la cuota de ganancia, buscando nuevos provee-
dores y nuevos clientes y, por la otra, a través del fomento del
cambio estructural de la economia impulsando la reingenieria
econdmica necesaria, de las unidades econdémicas reestructu-
radas, para incorporarse definitivamente a las relaciones de
intercambio y, por consecuencia, a la economia de mercado.

La reflexién propuesta en este capitulo que, en una pri-
mera instancia, tiene como escenario al proceso de instaura-
ci6n de las relaciones sociales de produccion capitalistas, pare-
clera un tanto desfasada en la historia; sin embargo, resulta
extraordinariamente actual y significa que, en el ambito de
las economias nacionales, existe una gran diversidad de con-
diciones a partir de las cuales se inserta cada unidad econé-
mica a su entorno social, politico y econémico. Observandose
unidades ya consolidadas en la economia de mercado, otras de
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desarrollo intermedio, que ya dieron el salto de la reconversién
econdémica para integrarse a las relaciones de intercambio y,
finalmente, un amplio sector que opera bajo un régimen de
economia natural cuyo criterio de racionalizacién consiste en
la maximizacién del producto o del ingreso, sin importar los
niveles de productividad (eficiencia técnica) y la rentabilidad
(eficiencia econémica) de estos agentes econdémicos.

En estas circunstancias la planificacién se encuentra con-
dicionada, se puede decir determinada, por las realidades de
cada uno de los agentes econémicos y el entorno social, politico
y econémico en el que estos se inscriben; un condicionamiento
que, en los términos vigentes en las economias precapitalistas,
significa su imposibilidad con lo cual se produce una renuncia
a la eficiencia técnica y econémica, con el subsecuente arraigo
del problema de la pobreza y de la marginacioén social.

Por tanto, la practica de la planificacion econémica, en
el plano de las economias nacionales, no admite una genera-
lizacién y es necesario considerar las realidades particulares
de cada unidad econémica para explicarnos su pertinencia,
su grado de cobertura y sus potencialidades en los escenarios
futuros.

Asi, en el caso de los paises de desarrollo intermedio y
atrasados, como es el caso de México, la practica de la planifi-
cacién enfrenta un escenario bastante heterogéneo con un sec-
tor minoritario de medianas y grandes empresas plenamente
integradas a la economia de mercado que son los verdaderos
agentes de la planificacién econémica, por una parte, y, por
la otra, un amplio sector de la economia nacional —las micro
empresas, las zonas indigenas, la economia campesina, etc.—
donde no existen las condiciones objetivas que le den viabilidad
a un proceso de planeacién si admitimos, conforme se expuso
en el capitulo anterior, su vinculacién con la gestién del capi-
tal (el desarrollo del capitalismo) en tanto instrumento para
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la realizacién de la racionalidad econémica consistente en la
maximizacién de la cuota de ganancia.

En sintesis, la planificacién econdémica no se aplica de
manera genérica en una economia de mercado, para todos y
cada uno de los agentes econémicos, solamente porque se trate
de una “economia capitalista”; sino que son las realidades
particulares de cada entidad econdémica, tanto internas como
externas, las que determinan la vigencia del proceso de plani-
ficacién.

La misma categoria de economia de mercado ha de ser
relativizada, mas aun cuando las relaciones sociales de pro-
duccién capitalistas apenas se estaban construyendo; en
este escenario, el avance del cambio estructural promovido
mediante la acumulacion originaria fue bastante lento y, sobre
todo en los albores del capitalismo, con un alcance regional y/o
sectorial bastante polarizado y limitado.?

Con la ampliacién de los espacios de la acumulacién capi-
talista (la expansion espacial y sectorial del capital y de la pro-
duccion: la globalizacién econdémica), se incrementa el nimero
de unidades econdémicas involucradas directamente con la
préactica de la planificacién econémica. De esta manera, con
las nuevas relaciones sociales de produccién capitalistas, la
planificacién surge y se desarrolla; aun cuando su practi-
ca no se explique por la naturaleza del sistema econdmico,
en su conjunto, sino por el grado de consolidacién de las rela-
ciones de intercambio y de la nueva racionalidad econémica
1mpuesta por el capital.

Debe ser claro para el lector que en los comienzos del
capitalismo el mercado tuvo un significado restringido, secto-
rial y espacialmente, en virtud de tratarse de una forma de

2 Robert L. Heilbroner, La formacién de la sociedad econémica, pp.
94-129.
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organizacién econémica en construccion; pues el proceso de
escisién del productor directo de sus medios de producciéon —el
fenémeno de la acumulacién originaria— estaba en curso y las
condiciones materiales para la realizacion de las relaciones de
intercambio eran incipientes.?

En estas circunstancias la observancia de la racionalidad
econémica capitalista era reducida y, por consecuencia, la recom-
posicién de los criterios para la aplicacién de los medios de pro-
duccién avanzaba de una manera gradual; son justamente las
unidades econdémicas lideres, en cuanto a la adopcién de esta
nueva forma de organizacion para la produccion, las que ofrecen
las condiciones idoneas para la aplicaciéon de la planeaciéon como
instrumento de racionalizacién de las actividades productivas,
orientadas hacia la maximizacién de la cuota de ganancia.

Esta gradualidad del proceso de instauracion de la econo-
mia de mercado obedece al hecho de que el cambio estructural
que implica avanza también lentamente en virtud de que el
redimensionamiento de la actividad econémica exige unas con-
diciones externas a las unidades econémicas en términos de la
oferta, la demanda, la dotacién de infraestructura, los canales
de comercializacidn, los sistemas de intermediacién financiera,
la competencia, etc., que progresan muy despacio, toda vez
que las realidades materiales que les dan viabilidad estan en
gestacion y se construyen de una manera interdependiente en
una perspectiva sistémica.*

La experiencia del desarrollo capitalista sugiere que el
proceso fundador del mercado requiere de un flujo de bienes
y de servicios —corriente de oferta— que los productores han
de poner a disposicién de la poblaciéon y que, a su vez, para
que el ciudadano comun y corriente se convierta en consumi-

3 Fernand Braudel, La dindmica del capitalismo, pp. 45-84.
4Immanuel Wallerstein, El capitalismo histérico, pp. 1-35.
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dor —ejerciendo una funcién de demanda— es preciso disponer
de un ingreso nominal, capacidad adquisitiva, derivado de la
venta de algin bien o servicio; sintoma inequivoco de que, con
este cambio estructural, el productor directo ha renunciado a
la posibilidad de la autosuficiencia para incorporarse a un sis-
tema caracterizado por la interdependencia y la complementa-
riedad econdémica; asi, se crean las condiciones objetivas para
dar cabida a una nueva forma de organizacién social basada
en las relaciones de intercambio.

El proceso de la acumulacién originaria ha permitido sentar
las bases para unas nuevas relaciones sociales de produccién
fincadas en el mercado (el capitalismo), el cual daria forma a
un sistema de intercambio por conducto del mecanismo de los
precios. Estas nuevas relaciones sociales de produccién pronto
empezaron a consolidarse pasando a constituir la instancia de
la gestién econdémica de la sociedad; es decir, el proceso de toma
de decisiones en cuanto a qué producir, como producir, cuanto
producir y el dénde producir se resolvié en funcién del desarrollo
material de la sociedad, por esto es que el mercado se erigié en

el espacio de la gestién social.?

Este cambio estructural significé un redimensionamiento de
la actividad econémica que permitié rebasar el ambito privado,
particular, de cada productor individual para acceder a una
dimension social donde el proceso de toma de decisiones se
proyectaria a la globalidad del sistema econémico buscando
recoger las condiciones imperantes en el mercado —en térmi-
nos de la oferta, la demanda, el precio, etc.— segun el grado de
cobertura de las relaciones de intercambio.®

5 Adalberto Ceballos, La economia mexicana y la tercera via, p. 14.
6 Adalberto Ceballos, Los desafios del marxismo contempordneo, pp. 18 y ss.
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Conforme este proceso se va ampliando empieza a cobrar
forma un sistema de redes productivas,

proveedor — productor — cliente

con una marcada tendencia a la diversificacién espacial (ex-
pansién de las relaciones de intercambio) y sectorial (creacién
de nuevos productos y materiales), que involucré a practica-
mente todas las esferas de la actividad econémica y dio cuenta
del fenémeno de la globalizacién de las economias regionales.

En este proceso de expansién-diversificacion de la activi-
dad econdmica sobresalen sectores como la industria textil, las
manufacturas, los transportes, etc. abriéndose paso un rapido
crecimiento de las relaciones de intercambio, con lo cual se
sientan las bases de una economia de mercado con marcados
perfiles regionales que iban dando forma a un acelerado pro-
ceso de globalizacién de la economia nacional.

El grado de expansion de las relaciones de intercambio

Este caracter expansivo de las relaciones de intercambio se
convirtié en la punta de lanza de la planificacién, en virtud de
ser esta una herramienta para la optimizacion en la aplicaciéon
de los factores productivos en la naciente economia de merca-
do; en un primer momento, el fenémeno de la globalizacién eco-
noémica se interioriza en el funcionamiento de las economias
nacionales y, después, se proyecta hacia el ambito de la econo-
mia mundial con lo cual cobra forma la dimensién internacio-
nal de la acumulacién del capital.”

La trasposicién de las fronteras nacionales, empujada
por el proceso de la globalizacién econémica, no llevé mucho

7Adalberto Ceballos, La economia mexicana y la tercera via, pp. 13 y ss.
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tiempo en virtud de que no presupone ningun requisito, en el
plano de las economias nacionales (la suscripcién de acuerdos
comerciales), mas alla de la necesidad por parte del capital
individual, de diversificar sus fuentes de aprovisionamiento
y/o de clientes en su lucha permanente por aumentar su cuota
de ganancia; asi observamos que Inglaterra, pais pionero en
la instauracién de la economia de mercado, incursiona en el
comercio internacional, desde los origenes de la revolucién
industrial, para comprar lana en la India y vender telas al
resto de Europa.
En este sentido, observa Eric Hobsbawm que:

El arbol de la expansién capitalista moderna crecié en una
determinada regién de Europa, pero sus raices extrajeron
su alimento de un area de intercambio y acumulacién primi-
tiva mucho més amplia, que incluia tanto a las colonias de
ultramar ligadas por vinculos formales como las “economias
dependientes” de Europa Oriental, formalmente auténomas.
[...] Comienza a quedar en claro, ademds, que eran necesarios
los recursos de todo este universo econdémico para abrir una
brecha industrial en cualquier pais del sector econémicamente

avanzado.®

Alrededor de la globalizaciéon se ha producido una gran dis-
cusién, con un caracter multifacético, que incluye a practi-
camente todos los temas de la economia contemporanea; asi,
aparecen cuestiones como las asimetrias entre las economias
nacionales, la estandarizaciéon de los patrones culturales, la
unificaciéon de las politicas econdémicas, la inviabilidad de las
economias mas atrasadas, la polarizacion econdémica entre

8 Eric Hobsbawm, En torno a los origenes de la revolucién industrial, pp.
104-105.
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ricos y pobres, etc., ademas de la diversidad de opiniones en
cuanto al contenido y el significado de la misma globalizacion.

Algunos autores la asocian con la movilidad del capital
financiero entre paises, otros con el desarrollo cientifico y tec-
nolégico, otros mas con el comercio exterior, etc. adquiriendo,
en todos los casos, una connotacién de actualidad; sin ignorar
que cada perspectiva analitica plantea, por consecuencia, un
marco referencial para explicar el fenémeno y un escenario
especifico donde se inscriben, también, las perspectivas de
solucién a la problematica reconocida dada una toma de posi-
ciones por parte de cada observador.

Lo que si se percibe, en esta discusion, es que, invaria-
blemente, estariamos en presencia de un fenémeno propio de
la economia contemporanea, con muy escasos antecedentes,
verificativo en el d4mbito de las relaciones econémicas inter-
nacionales. Sin embargo, la experiencia histérica conocida,
con el desarrollo del capitalismo, parece sugerir que este no
es el caso y que se trata de un fenémeno con una raigambre
mas profunda, la dinamica del modo de produccién capitalista,
asociada con la expansién de las relaciones de intercambio
cuando el capital se esfuerza por aumentar su cuota de ganan-
cia, empujado por la competencia en el mercado, una cualidad
observable desde los origenes de las relaciones sociales de pro-
duccion capitalistas.

Reconocido el hecho de que el capital se expande de una
manera natural, mediante el proceso de la concentracién —la
acumulacion a partir de la cuota de ganancia: la reproduccion
ampliada— y la centralizacién —la asociacién de capitales ya
existentes: la integracién vertical y horizontal—, el desarrollo
de este sistema econémico propicia un fenémeno expansivo de
las relaciones de intercambio con lo cual opera una ampliacién
permanente del mercado, en tanto instancia de la gestion del
capital.
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Asi, el capitalismo se encuentra inmerso, desde sus orige-

nes, en una realidad caracterizada por un expansionismo cre-

ciente de las relaciones de intercambio, el cual da forma a un

proceso permanente de ampliacion de la cobertura del capital,

tanto en su dimensién individual como social, cuya expresién

dltima es el fendmeno de la globalizacién econémica.

En esta perspectiva analitica es fécil ver que, en el centro de
la dindamica capitalista, se observa una tendencia al desborda-
miento del sistema de redes productivas con lo cual ocurre una
expansion fisica, la diversificacion (espacial y sectorial) y la con-
solidacién de las relaciones de intercambio; de alli que, de una
manera inherente a las relaciones sociales de produccién capita-
listas, se presenta un proceso de globalizacion de la gestion del
capital (crecimiento espacial de las relaciones de intercambio)

cuyo efecto tiltimo es el desarrollo de este modo de produccion.®

En este orden de ideas es evidente que el fenémeno de la globa-

lizacién econémica no requiere, como requisito, de la interna-

cionalizacion de las relaciones econdémicas pues
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... adquiere la connotacion de una expansion y diversificacion de
las relaciones de intercambio, lo cual ha ocurrido desde los orige-
nes del capitalismo solamente que con un alcance espacial (regio-
nal) y sectorial (ramas de actividad econémica) variable en cada
fase de su desarrollo (el grado de consolidacién de la economia de
mercado). La globalizacién econémica ha desempenado, histéri-
camente, una funcién muy importante para el capital consistente
en la compactacién de los espacios econémicos y en la redefini-

cién de las relaciones sociales de produccién capitalistas.1?

9 Adalberto Ceballos, op. cit., p. 20.
10 1bid., pp. 20-21.



De acuerdo con lo expresado, es preciso, por consecuencia, un
reposicionamiento de la discusién acerca de la globalizacién
econdémica, para situarla hacia el interior de las economias
nacionales, con la subsecuente recomposicién de los escenarios
econémicos y la redefiniciéon de las principales preguntas que
han estado orientando esta discusion.

Una revisién de la economia mexicana sugiere que las
grandes preocupaciones planteadas alrededor del tema de
la globalizaciéon econémica en los escenarios internacionales
(la pérdida de soberania nacional, las asimetrias econdémicas
entre los paises, la pérdida de la diversidad cultural, la unifi-
cacion de la politica econémica y de la unidad monetaria, etc.)
se encuentran plenamente documentadas en la historia econd-
mica de nuestro pais, cuyas respuestas aluden a la conforma-
cién actual de nuestra economia.

El enfoque internacionalista de la globalizacién plantea
una paradoja en el campo de la teoria econémica, pues las
preocupaciones que estan llamando la atencién de la intelec-
tualidad, en el ambito de la economia mundial, se presentan
como las principales tendencias de la ciencia econémica con-
temporanea mientras que, por otra parte, constituyen las rea-
lidades que aquejan a las economias méas atrasadas donde las
relaciones sociales de produccién capitalistas se encuentran en
proceso de construccion. Esta paradoja es comprensible a par-
tir del posicionamiento tedrico y metodolégico asumido para
explicar la globalizacion.

En este orden de ideas, la economia mexicana se caracte-
riza por los siguientes rasgos:

1. Las asimetrias regionales.

2. La desarticulacién del espacio econdémico nacional —las
comunidades campesinas e indigenas operan fuera de la
economia de mercado.
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3. La subordinacion e inviabilidad técnica y econdémica de
amplios espacios regionales —las comunidades indigenas.

4. La imposicién de una politica econémica y de una uni-
dad monetaria —el peso— haciendo tabla rasa de las par-
ticularidades regionales.

5. El rezago del subsector de la micro y pequenia empre-
sa que opera con muy bajos niveles de productividad,
causantes de la condiciéon de pobreza y de marginacion
social de amplias capas de la poblacion.

Todos resultantes de un proceso de globalizaciéon inconcluso
y de la integracién econémica precipitada que reclaman un
esfuerzo extraordinario para profundizar el proceso de la glo-
balizacién econdémica en el ambito de la economia nacional e
incorporar a los sectores mas atrasados a la dindmica de la
economia de mercado.

Es lamentable que, debido a un abordaje teérico y meto-
doldgico equivocado acerca de la globalizacion e integracion
econdémica, “veamos la paja en el o0jo ajeno y no reconozcamos
la viga en el propio”. Necesitamos interiorizar, en el ambito de la
economia mexicana, las inquietudes y preocupaciones que se
han suscitado en el plano internacional respecto del tema de la
globalizacién e integracién econémica y asi mejorar la perspec-
tiva analitica para comprender y explicar nuestras realidades
que, eventualmente, permitan disefiar una politica econémica
apropiada para su transformacion.

En el caso particular de la economia mexicana es claro que
la insuficiencia en el desarrollo de las relaciones de intercambio
ha propiciado una brecha creciente entre las regiones desarro-
lladas (beneficiarias de la acumulacién del capital) y las mas
atrasadas (sometidas a una condiciéon de estancamiento); de
modo que los rezagos observados (el problema del subdesarrollo:
la pobreza y la marginacién social) se explican, fundamental-
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mente, a partir de una forma de organizacién social —estructura
y superestructura econémicas— atrasada que se ha venido cons-
tituyendo en el principal obstaculo para el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién —el desarrollo econémico.

De alli que en la busqueda de soluciones a esta proble-
matica resulte evidente la urgencia de impulsar una politica
econdémica dirigida a la consolidacién de las relaciones sociales
de produccién capitalistas —la economia de mercado— capaces de
propiciar la modernizacién de la estructura econémica dadora
de mayores niveles de productividad y, por consecuencia, de
una mayor retribucién al trabajo, de tal manera que se pueda
elevar la capacidad adquisitiva de la poblacién detonadora de
una ampliaciéon del mercado interno.

En esta perspectiva analitica, son claras las bondades de
la globalizacién econémica; visualizada en su dimensién inter-
nacional, Joseph E. Stiglitz observa que

... la globalizacion [...] ha producido grandes beneficios: el éxito
del Estado asidtico se basé en la globalizacion, especialmente en
las oportunidades del comercio y los mayores accesos a mercados
y tecnologia. La globalizacion ha logrado mejoras en la salud y
también una activa sociedad civil global que batalla por mas
democracia y més justicia social. El problema no es la globaliza-

cién sino el modo en que ha sido gestionada.!!

La globalizacién econémica, en este contexto, resulta a todas
luces benéfica para todos los agentes econémicos que partici-
pan de ella, nuevos proveedores o clientes, pues en la medida
en que se puede conseguir un precio mas bajo de los factores
productivos o bien un precio mas alto por el producto termina-
do, la cuota de ganancia tiende a aumentar con beneficios inne-

11 Joseph E. Stiglitz, El malestar en la globalizacion, p. 269.
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gables; de esta manera la globalizacién econémica aparece aso-
ciada a la dinamica capitalista comprometida con la realizacién
de su racionalidad econémica, la eficiencia técnica y econémica,
el aumento de los salarios, la ampliacién del mercado interno
y el desarrollo econémico convirtiéndose en algo deseable que
el Estado debera promover si es que efectivamente tiene un
compromiso social, politico y econdémico con los sectores mas
pobres de la poblacion.

La globalizacién genera beneficios para las economias
regionales en dos sentidos: por una parte, porque contribuye a
abrir nuevos espacios para la acumulacion del capital, elevando
la cuota de ganancia mediante la expansion de las relaciones
de intercambio que permiten contactar nuevos proveedores
(menores precios de los insumos) y conseguir nuevos clientes
(mayores precios de los bienes y servicios finales); y, por la
otra, a partir de la posibilidad de expandir y/o de modernizar
la estructura econdémica, con lo cual propicia la incorporacién
de la economia regional a los mercados ampliados —extra-
rregionales— siempre y cuando cumplan con los estandares
impuestos por la competencia. Esta situacién ha traido por
resultado la evasion, por parte de la empresa privada, de los
controles estatales y la transferencia hacia el exterior de sus
principales mecanismos de gestion, pues:

Los sistemas econdmicos nacionales, con relativa autonomia,
sometidos muy ocasionalmente a choques externos, son cosa del
pasado. Los mercados fundamentales —de tecnologia, de servi-
cios financieros, de medios de comunicacién, de productos de
calidad y hasta de bienes de consumo general, para no hablar
de las materias primas tradicionales— operan hoy unificados o

marchan rapidamente a la globalizacién.!2

12 Celso Furtado, “El nuevo capitalismo”, Revista de la CEPAL, p. 19.
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El proceso de la globalizacién tiene la “ventaja”, también, de
exhibir los rezagos estructurales presentes en el ambito de las
economias regionales —economias precapitalistas— que dificul-
tan su inclusién en las relaciones de intercambio extrarregio-
nales; por consecuencia, se produce un distanciamiento —una
brecha— creciente entre los que se quedaron atrapados en el
pasado (las economias de subsistencia) y los que se incorporaron
a las relaciones de intercambio en expansién —la globalizacion
econémica—; lamentablemente, el an4lisis econémico tradicio-
nal atribuye esta brecha, de manera errénea, a la globalizacién
cuando lo que ocurre es que mientras un sector progresa, el otro
se mantiene estacionario por lo que el resultado natural e inevi-
table es la ampliacién del diferencial en las condiciones de vida.
La solucion no puede ser el bloqueo de la modernizacion para, en
una solidaridad mal entendida, propiciar la compactaciéon y uni-
ficacién a la baja, a partir del rezago y de la marginacion social.
Esta perspectiva analitica de la globalizacién, interiori-
zada en el ambito de las economias nacionales, permite arri-
bar a la conclusion de que, frente a los rezagos estructurales
de las economias precapitalistas, lo que necesitamos es mas
globalizacién!® para derribar los obstéculos e impulsar un
cambio estructural que permita su incorporacion a la légica y
dinamica del mercado; por esta via, la de la globalizacién eco-
noémica, se puede aspirar, legitimamente, a la modernizacién
de la forma de organizacién social —la estructura y la superes-
tructura econémicas— para acceder al desarrollo econémico; de
otra manera, se estaria perdiendo un tiempo irrecuperable.

13 Una posicién contrastante con los criticos de la globalizacién que asu-
men a las economias nacionales como compactas y homogéneas y donde las
relaciones econémicas internacionales entre economias asimétricas produci-
rian un ensanchamiento de la brecha que separa a los paises desarrollados
de los atrasados; de alli la recomendacion de que los paises menos desarro-
llados deberian decir NO a la globalizacion para quedarse encerrados en sus
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Es preciso enfrentar estos rezagos estructurales en la
perspectiva de la modernizacién de la forma de organizacién
social lo cual debera conducir, inevitablemente, a plantear
el asunto de la acumulacién originaria, el cambio estructu-
ral de la economia, para asi acceder al desarrollo econémico;
esta tarea rebasa los protagonismos politicos y demanda una
actitud comprometida de todos los agentes econémicos invo-
lucrados. Los lideres politicos deberan asumir un mayor com-
promiso con los que menos tienen y tratar de sentar las bases
para el mejoramiento de sus condiciones de vida, por la via del
cambio estructural, y aunque esta tarea es muy complicada y
costosa, no existe otra alternativa.

Debe ser claro que las bondades de la globalizacién “no
vienen solas” pues esta plantea fuertes exigencias a los agen-
tes econdémicos, en el proceso del cambio estructural; primero,
en la forma del desprendimiento de los medios de produccién
garantes de una “magra subsistencia” con lo cual se produce
la proletarizacion de los pequenos productores directos y, des-
pués, en términos de la competencia, por acrecentar la cuota
de ganancia, pasando a convertirse en un acoso extraordina-
rio, para cada capital individual, determinante de su sobre-
vivencia en el mercado. Es facil comprender la magnitud del
reto para aquellas economias regionales que dejaron truncada
su evolucién econdémica y se quedaron atrapadas en regimenes

propias fronteras. Esta opinién de los globalifébicos obedece, desde luego,
a posturas ideolbgicas y politicas pero, sobre todo, econémicas donde en el
ambito de las economias nacionales “no hay nada qué decir” en materia de
la globalizacién y todavia “se puede vivir bien” bajo un régimen de economia
cerrada. Estas posiciones se encuentran superadas, histéricamente, por el
desarrollo del capitalismo y todo parece indicar que la expansiéon de las rela-
ciones de intercambio y la consolidaciéon de la economia de mercado aparece
como el camino mas viable hacia el desarrollo econémico; las economias pre-
capitalistas representan el camino més corto hacia la pobreza y la margina-
cién social.

80



precapitalistas porque frente a las exigencias impuestas por el
mercado su viabilidad técnica y econdémica se encuentra seria-
mente comprometida.

(Existe una tipologia de la planeacién?

Conforme se acaba de expresar, la planificacion, en tanto instru-
mento para la realizaciéon de la racionalidad econémica capi-
talista, se ve acotada por el desarrollo de la economia de mer-
cado y se convierte, junto con las relaciones de intercambio,
en un factor determinante del nivel de desarrollo del sistema
econdémico, en general, y de las condiciones de bienestar de la
poblacién, en particular.

Seglin se expuso en el capitulo que antecede, la planifi-
cacion permite combinar la doble dimensién de la gestién del
capital, a saber: una privada, particular, y otra social, colec-
tiva; la primera recoge las condiciones internas de cada unidad
econdmica, y la segunda registra las condiciones impuestas por
el entorno econémico en que se inscribe el agente planificador.

El proceso de la planificacién econémica ha venido con-
siderando, en tanto herramienta para mejorar la eficiencia
operativa de los agentes econémicos, una serie de fases, en este
esfuerzo por integrar la dimensién privada y social de la ges-
tiéon econdmica, que incluye: la valoracién de las realidades que
enfrenta el agente planificador (diagndstico), la exploracién de
sus limitaciones y potencialidades (analisis FODAS: Fortalezas,
Oportunidades, Debilidades y Amenazas), el establecimiento de
la imagen objetivo que define el lugar a donde se desea arribar
y la exploracién de la ruta o camino para alcanzarla (estrategia
de desarrollo), la viabilidad técnica y econémica de los pro-
gramas y proyectos (balance de materiales), el cronograma de
actividades (programa operativo anual), la aplicaciéon del plan
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(gjecucidn), la valoraciéon de lo realizado respecto de lo planeado
(evaluacion) y el control.

Sin embargo, la practica de la planificacién empresarial
en los paises de orientacion capitalista ha llegado a privilegiar
algunos rasgos del proceso planificador, perdiendo de vista su
caracter integral (esencia) en tanto herramienta para la reali-
zaciéon de la racionalidad econémica capitalista, produciéndose
una fragmentaciéon de su objeto de estudio que induce al error
de considerar que se puede acceder a una explicaciéon de la pla-
nificacién a partir de estas parcialidades; asi, se ha producido
un discurso donde sobresale:

La planificacion estratégica. En cuyo caso se estaria resal-
tando, en el proceso planificador, la parte correspondiente al
disenio de la ruta critica para el logro de los objetivos y metas;
quienes consideran la perspectiva estratégica de la planifica-
cién, concentran su atencién en la exploracién de los caminos
alternativos, por creer que es en esa fase donde la planeacién
muestra su verdadero potencial para mejorar la eficiencia ope-
rativa de la empresa.*

De acuerdo con estos autores, la planeacién se justifica
a partir de la posibilidad de proponer un camino 6ptimo en
cuanto a los tiempos, los costos y el perfil deseado donde la
empresa se encontraria en el horizonte de planeacion.

La planificacion prospectiva. Los defensores de este estilo de
planificacién la visualizan en su caracter futurista, por cuanto
significa la elaboracién de escenarios alternativos,'® subra-

14 George A. Steiner, Planeacion estratégica: lo que todo director debe
saber; Leonard D. Goodstein, Timothy M. Nolan y J. William Pfeiffer,
Planeacioén estratégica aplicada: una guia completa.

15 Tomas Miklos y Ma. Elena Tello, Planeacién prospectiva: una estrategia
para el diserio del futuro, pp. 59-69.
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yando la naturaleza del proceso planificador que asume como
premisa bésica una sensacién de insatisfaccién con el statu
quo —el funcionamiento libre y espontdneo del mercado— para
introducir correctivos capaces de reorientar la actividad econé-
mica por un rumbo predecible y deseado, expresado en la ima-
gen objetivo adoptada en el plan.

Esta perspectiva de la planificacién!® contempla la explo-
raciéon de escenarios alternativos de tal manera que, depen-
diendo de los objetivos establecidos y de los recursos dispo-
nibles, se pueda tomar una decisién en cuanto a lo que se
considera conveniente, pasando por un criterio de viabilidad,
necesariamente. Es decir, el plan ha de expresar lo deseable,
pero sobre todo lo posible.

La planificacién por objetivos.!” Esta vertiente de la planifica-
cién empresarial resalta la fase de la definicién de los objetivos
y metas, por pensar que representa una tarea clave en el logro
de las pretensiones del proceso planificador. Ciertamente, el
establecimiento de los objetivos y metas es muy importante en
el proceso de planeacidn, pero resulta incomprensible al mar-
gen de los otros componentes del proceso.

La planificacién operacional.’® Esta versién subraya su caracter
aplicado, ejecutivo, lo cual tiene sentido si consideramos que se
trata de una actividad fuertemente comprometida con las labo-
res cotidianas de la empresa; la planificaciéon, para que tenga
sentido, debera resolverse en el ambito de las tareas sustantivas
del agente planificador, en una perspectiva de corto plazo.

16 Enric Bass, Prospectiva: herramientas para la gestion estratégica del
cambio, p. 60.

1"David R. Hampton, Administracién contempordnea, pp. 173-181; Fernando
Sanchez Albavera, Planificacion estratégica y gestion publica por objetivos.

18 Patrick J. Montana, Administracién, pp. 140-142.
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La planificacién por escenarios.’”? Esta modalidad busca re-
crear los escenarios alternativos que el comité ejecutivo de una
organizacion puede concebir, haciendo variar alguno o algunos
de sus determinantes, a fin de fundamentar mejor las decisio-
nes tomadas en términos de presupuesto, objetivos, progra-
mas, proyectos, etcétera.

Estas variantes de la planificacién, con todo y que se presentan
con un fuerte caricter de autonomia, en sentido estricto carecen
de vida propia en virtud de que, en el mejor de los casos, forman
parte de un proceso superior (envolvente) que las incluye a to-
das a partir de un criterio de complementariedad antes que de
exclusion. Con esto quiere decirse que no se puede comprender
y explicar a una de ellas sin el concurso de las otras; es preciso
tener en cuenta que se trata de un proceso integral donde el
agente planificador ha de tomar las provisiones necesarias para
incluir a todas las areas o departamentos de la organizacion.

No hay que perder de vista el hecho de que la planifica-
cién no solamente se encuentra condicionada y/o determinada
por el avance de las relaciones de intercambio, la cobertura
de la economia de mercado, sino que reconoce como su agente
a la unidad econdémica bdasica, la entidad econémica indivi-
dual, considerada como la célula de la gestion del capital que
bien puede ser una empresa privada, una organizacion civil
o el mismo estado (en sus distintos niveles: federal, estatal o
municipal), en tanto instancia de la organizacién social que
enfrenta responsabilidades en la aplicacién de los recursos que
la sociedad le encomienda para el bienestar colectivo.

Siguiendo esta linea de razonamiento, y desde la perspec-
tiva del Estado, se ha producido, también, una tergiversacién

19 Sergio H. Kauffman Gonzélez, “Acerca de la planeacién estratégica y la
planeacién por escenarios”, pp. 23 y ss.
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del fenémeno de la planeacién; no se puede hablar de un plan
nacional, sectorial y/o regional, en el sentido operativo que
sugiere la busqueda de una congruencia y/o corresponden-
cia de medios a fines, para asegurar la eficiencia técnica y
econémica dada la racionalidad econémica capitalista; en la
medida en que las regiones o sectores no constituyen unida-
des operativas de la gestién econdémica no pueden erigirse en
agentes de la planificacién, aun admitiendo la necesidad de
impulsar la modernizacién de la estructura productiva, mejo-
rar las condiciones de vida de la poblacién, estimular la crea-
ci6on de empleos, mejorar la competitividad de las empresas,
etcétera.

En estas circunstancias, a lo mejor que se puede aspirar
es a impulsar programas de fomento (técnico, financiero, de
recursos humanos, de infraestructura, etc.) por parte de los
organismos con responsabilidades de este tipo.

Asi, en la tradicién cepalina se ha producido una diversi-
dad de perspectivas para estudiar a la planificacién del desa-
rrollo, destacando las siguientes:

+ La planificacién global, sectorial y regional’
+ La planificacién rigida y flexible?!
+ La planificacién imperativa e indicativa??

dependiendo de su cobertura, el grado de flexibilidad en su eje-
cucién y la obligatoriedad para los agentes econémicos, respecti-
vamente. Conformando un discurso tedrico que, en virtud de la

20 1L.PES, Ensayos sobre planificacién regional del desarrollo; Horacio
Flores de la Pena et al., Bases para la planeacion econémica y social de
Meéxico, pp. 139 y ss.

21 Francisco Zamora, La sociedad econémica moderna: capitalismo, pla-
neacion y desarrollo, pp. 177y ss.

22 Ibid., pp. 189y ss.
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escasa aplicacion de los planes, adquirié un caracter retdérico con
escaso impacto en el desarrollo econémico de América Latina.

Esta reflexién tiene implicaciones muy profundas en vir-
tud de que, de acuerdo con la experiencia reciente, se ha
impuesto una practica planificadora estatal (la planificacién
del desarrollo), con un amplio impacto en los medios académico
(la formacién de generaciones de economistas en esta tradi-
cién), econémico-politico (la institucionalizacién de un sistema
nacional de planificacién) y juridico (la reforma constitucio-
nal —articulos 25 y 26— y la promulgaciéon de la Ley Nacional
de Planeacién —1983-), carente de una justificacién tedrica a
partir de las realidades conocidas en el desarrollo histérico del
capitalismo; el problema aqui no es la orfandad teérica de la
planificacién pudblica sino que, atribuible a su falta de soporte
empirico, se ha visto reducida a una condicién de instrumento
de legitimacién politica por parte del Estado, sin ningun
impacto sobre el desarrollo econémico reconocido, al menos for-
malmente, como su objeto y fin.

De alli se ha derivado una practica planificadora, poco
vinculada con la actividad econémica real (carente de conte-
nido), con un caracter solo formal (disefio y elaboracién del
plan), donde constitucionalmente —articulos 25 y 26— las
instancias del gobierno federal, estatal y municipal estan obli-
gadas a presentar un plan de desarrollo, por el periodo de su
gestién,2? sin mayores resultados debido a que el plan perdié
su caracter ejecutivo ante la falta de una actividad econémica
que le sirva de base.

En lineas anteriores se admitié la posibilidad de que el
Estado pudiera constituirse en planificador, lo cual es legi-

23 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p. 21; Ley
Nacional de Planeacién, Diario Oficial de la Federacién, 5 de enero de 1983 y
Ley de Planeacién del Estado de Veracruz-Llave, Gaceta Oficial, Organo del
Gobierno del Estado de Veracruz-Llave.
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timo, solamente que esta condicién la adquiere en tanto agente
de la gestién social, politica y econémica y no como una ins-
titucion rectora de la economia nacional con soberania para
incidir en el proceso de toma de decisiones de las entidades
econdémicas privadas asentadas en su territorialidad. La eco-
nomia de mercado no resiste una practica de esta naturaleza,
pues exige un deslinde muy preciso en cuanto a los ambitos
de accién de cada una de sus instituciones donde la empresa
privada tiene plena soberania en el uso de sus recursos, de
acuerdo con sus objetivos y metas.

Resumiendo, el Estado no puede planear por los demés,
esta es una atribucién de cada agente econdémico participante
de la economia de mercado, y si puede planear para si; es
decir, en tanto agente de la gestién social, politica y econémica
que tiene la responsabilidad de asegurar la eficiencia técnica y
econdémica de los recursos productivos bajo su custodia.

Ayudaria mucho llevar esta precisién teérica al ambito
operativo (institucional) de la planificacién, para asi avanzar
en la construccion de un sistema nacional de planeacién que
responda a las condiciones imperantes en las relaciones socia-
les de produccién capitalista y asi evitar equivocos que estan
produciendo mucho dafo al reproducir un esquema de gestién a
todas luces inoperante. Porque con ese precepto constitucional
se comprometen recursos materiales, humanos y financieros
valiosos que bien podrian aplicarse en otros fines mas renta-
bles; estamos, en suma, frente a un problema de pertinencia
de la forma de organizacién social de cara a las realidades del
modo de produccién capitalista, con un costo social muy elevado.

Si bien es cierto que este acotamiento representa una
recomposicién en el dmbito de la planificacién publica, tradi-
cionalmente reconocido como global, con una disminucién de
su area de influencia, mucho se ganaria en cuanto a su ope-
ratividad pues significaria un gran salto que meteria de lleno
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a las instancias de la administraciéon publica, por intermedio
de la planificaciéon econdémica, a los espacios de la gestién del
capital regidos por la eficiencia técnica y econémica en una
cruzada por adecuar la forma de organizacién social a las con-
diciones materiales vigentes en una economia de mercado.

El Estado no se rige, necesariamente, por un criterio de
maximizacién de ganancias en virtud de su funcién social y
el caracter politico de su gestién;?* sin embargo, la planifica-
cién puede hacer una contribucién importante a la eficiencia
técnica (productividad) y econdémica (nivel de bienestar) en el
empleo de los factores productivos, con lo cual se produce la
adecuacién de la gestion estatal a los criterios impuestos por la
economia de mercado.

El problema que se presenta en la administraciéon publica
es que, resguardados por criterios de seguridad social, se
encubren rezagos estructurales, paraddjicamente con el plan
nacional, estatal o municipal de desarrollo; en estas circuns-
tancias el Estado se convierte en “candil de la calle y oscuri-
dad de su casa” porque “esta planeando para los demaés pero
no lo hace para si” lo cual significa que se empernia en realizar
lo que no puede y se olvida de lo que deberia hacer. Esta es
una paradoja que se debe combatir mediante este acotamiento
tedrico de la planificacién publica (en su acepcién tradicional)
para convertirla, estrictamente, en una planificacién del sec-
tor publico o estatal.

Lo anterior no significa, como ya se expuso, que el
Estado abandone sus responsabilidades sociales y politicas
en el ambito sectorial y/o regional sino que, mas bien, debera
reorientar su actividad para asumir una tarea de caracter
promocional, proponiendo programas de fomento a ciertas acti-
vidades relevantes en las que se utilicen instrumentos comer-

24 Joseph E. Stiglitz, La economia del sector piiblico, pp. 12-20.
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ciales, monetarios, fiscales, etc. y asi impulse el desarrollo eco-
némico de las regiones y/o sectores considerados estratégicos.

De aqui se puede abordar a la conclusiéon de que con todas
las bondades de la planificacién econémica esta no puede
aplicarse donde no existen las condiciones materiales que le
den viabilidad; entre tales condiciones se encuentra la eco-
nomia de mercado, la racionalidad econémica orientada a la
maximizacién de la eficiencia técnica y econdmica, la unidad
de direcciéon y de mando, etc.; cuando estas condiciones no
estan presentes (los factores determinantes de la planificacién
expuestos en el capitulo anterior), no puede existir un proceso
de planificacién econémica.

Tratando de responder a la pregunta que da titulo a esta
seccion, resulta evidente que se ha producido una distorsion
del concepto de la planificaciéon econémica pues en todos los
casos senalados (la planificacién estratégica, la planificacién
prospectiva, la planificacién por objetivos, etc. y la planeacién
publica) se presenta una mutilacién del concepto originario
que tiene las caracteristicas siguientes:

1. Se encuentra asociado a la gestién del capital.

2. Es un instrumento para alcanzar la racionalidad eco-
némica, consistente en la maximizaciéon de la cuota de
ganancia y/o del nivel de bienestar.

3. Reconoce como su agente, o patrocinador, a una entidad
econémica donde existe una relacién de autoridad lineal
y con una responsabilidad expresa en cuanto a asegurar
la correspondencia de medios a fines (la eficiencia técni-
cay econémica) en el ambito de su jurisdiccién.

4. Representa el espacio donde se fusionan las dimensiones
privada y social de la gestion del capital.

5. Contempla una serie de fases sucesivas entre las cuales
se cuenta el diagndstico, el analisis FODAS, la estrategia
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de desarrollo, el balance de materiales, el programa
operativo anual, la ejecucién y la evaluacién y el control.

Unas condiciones que, segin puede apreciarse, distan mucho
de cumplirse por las concepciones expuestas en lineas anterio-
res; sin embargo, con esto no se pretende caer en absolutismos
descalificadores sino llamar la atencién en cuanto a la per-
tinencia de un discurso heterogéneo y excluyente que genera
una gran confusion, respecto al contenido y al significado de la
planificacién econdémica, observable cuando revisamos la lite-
ratura disponible sobre el tema: un enfoque parcial (abstracto)
y carente de operatividad.

Por una planificaciéon sin adjetivos

En virtud de la necesidad permanente, por parte de los agen-
tes econémicos en las formaciones sociales capitalistas, de
efectuar un ejercicio de optimizacién de su actividad existe un
campo natural para el ejercicio de la planificacién, en tanto
instrumento racionalizador de la practica econémica, delimita-
do en sus dos dimensiones (individual y social) por el grado de
consolidacién de las relaciones de intercambio.

En esta perspectiva la dirigencia de los agentes econdmi-
cos, comprometida con la eficiencia operativa de los mismos,
origina una demanda para adecuar los recursos técnicos de
la planeacién a sus circunstancias particulares; de alli se
genera una vinculacién, bastante fructifera, entre la teoria y
la practica que conduce al disefio de procesos de planificacién
bastante sui generis que, finalmente, terminan por enriquecer
la teoria de la planificaciéon pudiéndose escribir infinidad de
manuales acerca de este tema, recogiendo la diversidad de su
practica que da cuenta de un proceso que, admitiendo su conte-
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nido genérico: diagnéstico, andlisis FODAS, estrategia de desa-
rrollo, etc., acepta distintos grados de formalizacién, inclusive,
la inexistencia de un plan-libro con todo su rigor técnico.

Esta eventualidad de un proceso de planificacion sin un
plan de desarrollo tiene sentido cuando el agente planificador
es muy pequeno, su trayectoria es ampliamente conocida y los
problemas maés acuciantes estan plenamente identificados; en
estas circunstancias, tan solo se requiere de la puntualizacién
de cada una de las fases del proceso de planificacién, bastante
escueta, para propiciar el crecimiento y consolidacion de la
entidad planificadora.

Visto en esta perspectiva el proceso de la planificacion, los
calificativos salen sobrando, y prevalece la idea de un instru-
mento para la racionalizacién de la actividad econémica com-
prometido con la optimizacién de las actividades sustantivas
de cada entidad econdémica; este instrumento racionalizador
debera ser el principal aliado de los cuerpos directivos para el
mejor cumplimiento de sus funciones.

Se recalca que la planeacién es una funcién fundamental del
proceso administrativo. Es basica para las otras funciones admi-
nistrativas; es decir, para la organizacion, la ejecucién y el con-
trol. Sin la previa determinacién de las actividades por medio de
la planeacién, no habra nada que organizar, nadie para ejecutar

y nada que necesite control.?5

La gestién econémica, en el plano de los agentes econdémicos
individuales, debera propiciar un vinculo natural gerencia-
planeacién donde la préactica planificadora se convierta en el
eje rector a partir del cual se articula toda la actividad que
tiene lugar en cada organizacién. En este sentido, se ha pro-

25 Guillermo Gémez Ceja, Planeacion y organizacion de empresas, p. 5.
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ducido una literatura abundante en cuanto a la conveniencia
de involucrar a todo el personal de una institucién, publica o
privada, con la planeacién; sin embargo, bajo determinadas
circunstancias, esto puede entorpecer la practica planificadora
observandose que es suficiente con el conocimiento y compro-
miso de los mandos medios y superiores (el comité ejecutivo)
para asegurar el éxito del proceso de planeacién, a fin de cuen-
tas los trabajadores manuales solo siguen las instrucciones
emanadas de los puestos directivos.

El ejecutivo en jefe debera resistir la tentacién de utilizar
a la planificacién como instrumento de legitimacién politica,
mediante el involucramiento de personal excesivo que nada
tiene que ver con las labores directivas, buscando solamente
ampliar la base social de la planeacién con el proposito de
darle un cariz democratico y popular (politico); en esta even-
tualidad, la logistica y la operatividad de la planificacién se
hace mas compleja, sin una mejoria significativa en su operati-
vidad. Esta tentacion tiende a restarle eficiencia al proceso de
planificacién pues incrementa sus costos y reduce su eficiencia.

La planificacién, por tanto, deriva su fundamento y razén
de ser en el compromiso de los agentes econdémicos (los cuer-
pos directivos) con la eficiencia técnica y econdémica, impuesto
por la economia de mercado, con independencia del giro a que
se dedique cada organizacién: educacién, salud, producciéon
de bienes de consumo final e intermedios, etc.; de alli que su
alcance y cobertura se resuelve, primero, en el plano indivi-
dual, a partir del nivel de concentracién y de centralizaciéon del
capital y de la produccion y, después, en el ambito social, por
el grado de consolidacién de las relaciones de intercambio que
conducen al nivel de desarrollo de la economia de mercado.

La planificaciéon nada tiene que hacer en una economia de
subsistencia, orientada a la maximizaciéon del producto, sim-
plemente hay que intensificar el uso de los factores productivos
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y el problema econémico queda resuelto; en estas circunstan-
cias, el pequeno productor se desempena como un excelente
economista con tan solo aplicar el principio de la intensifica-
cién en el uso de los factores productivos, dadas unas condicio-
nes técnicas de produccion.
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III. LOS REQUERIMIENTOS
DE LA PLANIFICACION

Introduccién

Segin ha quedado asentado en los capitulos precedentes, la
planificacién econdémica se encuentra determinada por el ni-
vel de desarrollo del capitalismo, ya que plantea patrones de
comportamiento —productividad, competitividad, rentabilidad,
etc.— que se resuelven con el auxilio de la planificacién; asi,
la planeacién econémica se presenta como una exigencia im-
puesta por el capital en aras de cumplir con los criterios de
reproduccién (simple), la observancia de la racionalidad capi-
talista consistente en la maximizacién de la cuota de ganancia
y de acumulacién (la reproduccién ampliada) en una economia
de mercado.

Estos criterios envuelven, desde luego, a la eficiencia téc-
nica (productividad) y econémica (competitividad: rentabilidad
y acumulacién); y para que esta condicién se cumpla, debera
tratarse, necesariamente, de una entidad participante de las
relaciones de intercambio propias de la economia de mercado;
con esto quiere decirse que los agentes econdémicos localizados
fuera del mercado, por ejemplo una economia precapitalista de
tipo familiar, no podran beneficiarse del proceso de planifica-
ci6én asociado con la eficiencia técnica y econémica.

Los agentes que estan fuera del mercado no tienen como
preocupacién principal la eficiencia técnica (maximizar la
productividad) y econémica (maximizar la cuota de ganancia)
en la aplicacién de los medios de produccidn; sino maximizar
el monto de la produccién y/o del ingreso, con lo cual el tema
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de la productividad pasa a un segundo plano. Por ello es que
se afirma que la planificacién econdémica tiene como su princi-
pal determinante al nivel de desarrollo del sistema capitalista
(dimensioén social), toda vez que este determina el tamano, la
estructura y los patrones conductuales (racionalidad econé-
mica) de los agentes participantes. Evidentemente, la existen-
cia de una “empresa familiar” no podria explicarse a partir
de un criterio de rentabilidad; sus resultados financieros son
tan precarios que, de conformidad con este criterio, no tendria
razoén de existir.

De alli la importancia de distinguir a los que estan en
la economia de mercado, los agentes de la planificacién eco-
nomica, de los que estan fuera, aquellos que no requieren de
un proceso de racionalizaciéon (optimizacién) en la aplicacién
de sus medios de produccion; asunto que se resuelve, en este
altimo caso, mediante la intensificacion en el empleo de los
recursos disponibles para la maximizacién del producto y/o del
ingreso, dentro de los limites impuestos por la dotacién presu-
puestal y las condiciones técnicas de produccion.

Para los fines de este capitulo, se considera como el ambi-
to de competencia de la planificacién a los agentes econémicos
participantes de la economia de mercado para quienes la rea-
lizacién de la racionalidad econdémica capitalista se convierte
en una cuestién de sobrevivencia; entonces vale preguntarse,
(cuales son las condiciones minimas necesarias para que la
planeacion pueda prosperar?

Los requisitos de la planificacion
Segun se expuso en el primer capitulo (“El significado de la
planificacién econémica”), la planeacién tiene una serie de de-

terminantes que se ubican, primero, en el marco del desarrollo
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del capitalismo (la dimensién social de la gestion del capital) y,
después, en el ambito de la gestién de cada capital individual
(la dimensién privada de cada agente econémico); estos facto-
res determinan a la planificacién, en tanto practica econémi-
ca, y le dan un caracter de categoria histérica que se justifica
a partir de la urgencia del capital de acatar la racionalidad
econdémica en la perspectiva de una acumulacion in crescendo.
Sin embargo, una vez dada la exigencia de la planeacién, en
tanto instrumento para la racionalizaciéon en la aplicaciéon de
los factores productivos, esta plantea una serie de requisitos
que definen la suerte del proceso planificador tanto en tér-
minos cualitativos como de sus posibilidades; estos requisitos
estan dados por la naturaleza técnica de la planeacion, sus
premisas tedricas y metodoldgicas; entre los mas importantes
se cuentan los siguientes:

1. El nivel de acumulacion del capital: el tamario
del agente econémico

La planificacién es un instrumento para la racionalizacion
en la aplicacién de los factores productivos y, en este sentido,
todos los agentes participantes en una economia de mercado
comparten la preocupacién por optimizar el uso de sus recur-
sos lo cual se traduce, dada la racionalidad econémica capita-
lista, en un compromiso con la eficiencia técnica y econdémica
cuya implicaciéon ultima es la maximizacion de la cuota de
ganancia.

La planificacién efectiva le da a la organizacién un sistema estruc-
tural de objetivos y estrategias, una base para la toma de decisio-
nes. Los administradores en el nivel bajo saben lo que los admi-
nistradores a alto nivel desean y pueden tomar sus decisiones

de acuerdo con esto, pero también existen beneficios indirectos.
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[...] En este sentido, resulta dificil exagerar la importancia para
una organizacién de una planificacién comprensiva y efectiva, ya
que para muchas companias, la planificaciéon ha proporcionado el
margen necesario para un crecimiento y una rentabilidad sobre-

salientes.!

En este orden de ideas la direccién de los agentes econémicos
debera tomar las provisiones necesarias para avanzar hacia la
optimizacién en la aplicacién de sus factores productivos; sin
embargo, cuando el tamafio del establecimiento es muy peque-
no (el sector de la microempresa), se observan rasgos como:

* Insuficiente desarrollo organizacional (estructuras ope-
rativas simples)

* Escasa integracion vertical y horizontal, en la dimen-
sién social de la gestion del capital

* Descapitalizacién de la empresa

+ Atraso cientifico y tecnoldgico (baja productividad)

* La remuneracion del trabajo es poca

* La competitividad es reducida

* La atomizacion de la produccién es alta

* Las posibilidades de acumulacién son minimas

* La formalizacion de la planeacién es incipiente

los cuales han generado una especie de inviabilidad técnica y
econdémica que mantiene a este sector de actividad en una con-
dicién de atraso absoluto.?

En estas circunstancias, y no obstante ubicarse en una eco-
nomia de mercado, el grado de consolidacién de las relaciones de

1 George A. Steiner, “El papel critico de la administracién superior en la
planificacién a largo plazo”, pp. 295-296.
2 Galen Spencer Hull, Guia para la pequeiia empresa, pp. 83-122.
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intercambio no alcanza a garantizar el dinamismo propio de los
sectores capitalistas modernos; se trata de un sector capitalista
estacionario, de subsistencia, marginado frente a los estdndares
de productividad y de competitividad impuestos en los mercados
globalizados y cuya recuperacién reclama de un factor exégeno
capaz de crear las condiciones para su consolidacién y despegue.

Este factor exdgeno alude a la politica econémica impul-
sora del cambio estructural de la economia mediante el cual se
pueda alentar la centralizacién del capital. Una estrategia de
este tipo puede facilitarse con el concurso de la acumulacién
originaria promotora de la compactacion de las unidades pro-
ductivas, el desarrollo cientifico y tecnoldgico, la capitalizaciéon
de las empresas, etc., de tal manera que se creen las condicio-
nes para el mejoramiento de la productividad y la competitivi-
dad de este sector de actividad. Por esta via se puede acceder,
efectivamente, a la modernizacién de la planta productiva sen-
tando las bases para el crecimiento y el desarrollo econémico;
pues, ciertamente, el incremento de la productividad empresa-
rial debera permitir la recuperacién salarial, detonante de la
ampliacién del mercado interno, con lo cual mejoran las condi-
ciones de vida de la poblacién.

Mientras estos agentes econdémicos permanezcan en la mar-
ginacién, como consecuencia de su reducida escala de operacién,
el proceso de planeacion es poco relevante en este sector de acti-
vidad. Es preciso un impulso para la planificacién, mediante
la modernizacién de la planta productiva que inicialmente
contemple la puntualizacién de los problemas mas sentidos, los
objetivos y metas en el corto y mediano plazos y de las accio-
nes para alcanzar esos objetivos para que, de esta manera, se
pueda propiciar “una gestiéon econémica con rumbo” aunque,
clertamente, acotada por las realidades y potencialidades del
capital cuyo tamano condiciona de manera importante sus
posibilidades de crecimiento.
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En este contexto resulta intrascendente la elaboracién
de un plan-libro, con todas sus formalidades técnicas; si el
entorno econdémico es tan familiar que los principales proble-
mas son conocidos, los objetivos estan identificados y la estra-
tegia es clara entonces la elaboracién de un plan de desarrollo
institucional, paradéjicamente, resultaria en una burocrati-
zaciéon de la gestion econdémica y de factor de optimizacién se
convierte en un obstaculo. Aqui el proceso de planeacién se
simplifica mucho, siempre y cuando conserve su espiritu en
tanto instrumento técnico para la realizacion de la racionali-
dad econémica, mediante la observancia de las fases sugeridas
en el capitulo IV de esta obra (apartado “El método de la pla-
nificacién”); la existencia de un plan-libro no es una condicion
sine qua non de la planeacion.

No esta por demas senalar que, en el caso de las media-
nas y grandes corporaciones, el proceso de planificacién se ha
consolidado y representa un mecanismo de formalizacién de la
estructura operativa de la empresa; los planes estan debida-
mente estructurados, sin dejar nada al azar.

Finalmente, existe un grupo intermedio formado por las
pequenas empresas con un proceso de planificacion transicio-
nal donde las formalidades de la planificacién se observan de
una manera irregular, situaciéon por la cual este sector empre-
sarial presenta grandes potencialidades para el ejercicio de la
planeacion y para la instauracién de un cambio estructural
que contribuya, de una manera importante, a la moderniza-
ci6én de la planta productiva y al desarrollo econémico.

2. La logistica institucional para implantar la planificacién
Segun se expone en el capitulo siguiente (apartado “La organi-
zacién para la planeacién”), el &mbito donde se incuba el pro-

ceso de planificacién es el comité ejecutivo de la organizacion,
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alli estan los actores reales del proceso donde surgen las ini-
ciativas (programas y proyectos), se amarran los compromisos
y se asumen las responsabilidades.

Si la planeacién es un instrumento para la realizacién de
la racionalidad econémica, reclama de una estructura organi-
zativa basica capaz de permitir la sistematizacion y el ordena-
miento de la actividad realizada en la institucion; la planifica-
cion no puede prosperar donde esta estructura es inexistente.
Es necesario crear a los interlocutores del proceso de planifi-
cacion (el comité ejecutivo: mandos medios y superiores) que se
convertiran en sus actores reales.

El director de planeacién, a partir del esquema metodolé-
gico expuesto en los capitulos IV (agentes privados) y V (enti-
dades estatales), induce un proceso de planeacién que permite
la gestién y coordinacién del trabajo institucional en sus
diversas areas operativas hasta conformar un producto final
llamado plan de desarrollo institucional, integrado por las
fases: diagnostico, andlisis FODAS (Fortalezas, Oportunidades,
Debilidades y Amenazas), estrategia de desarrollo, balance de
materiales y Programa Operativo Anual (POA).

A fin de evitar la creacién de falsas expectativas en torno
de las potencialidades de la planificacion, es preciso tener pre-
sente que, en tanto instrumento técnico para la realizacion
de la racionalidad econdmica, ciertamente contribuye a una
mayor eficiencia técnica y econdmica, a partir del trabajo,
el compromiso y la disciplina; de otra manera, la planeacién
es inoperante. En sintesis, la planificacién contribuye a una
mayor eficiencia con base en el esfuerzo, pero no regala nada.

La moraleja de esta reflexién es que en la implantacién
del proceso de planeacién se debe empezar por construir el
andamiaje que le dé viabilidad (el comité ejecutivo de la orga-
nizacién); y, a partir de alli, impulsar un sistema de trabajo
fincado en el compromiso y la responsabilidad. No existen
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secretos, mayor eficiencia significa mayor trabajo y disciplina,
alli esta la esencia de la planificacién; en un ambiente caracte-
rizado por la informalidad, la holgazaneria y el desorden no se
puede aspirar a la optimizacion.

3. La voluntad politica (compromiso) para adoptar
a la planeacion

Segtn se explico, el estar en una economia de mercado no sig-
nifica, automaticamente, que se esté aplicando un proceso de
planificacién; la pertenencia al mercado es una condicién nece-
saria para la planificacién, pero que no es suficiente. Es preciso
que la dirigencia de las unidades productivas —las empresas—
reconozcan la necesidad de sistematizar, racionalizar y hacer
eficiente su gestién de tal manera que la productividad se eleve
y mejore, por tanto, la competitividad del negocio en el mercado.

No podra existir una efectiva planificacién a largo plazo en
aquellas organizaciones en donde el jefe ejecutivo no le dé un
respaldo firme y se asegure de que las otras personas en la orga-
nizacién comprenden la profundidad de su compromiso [...] Es
esencial que el jefe ejecutivo asuma la responsabilidad primaria
de planificacién a largo plazo en su empresa. Cuando él emplea
a un asistente para ayudarle, o establece un staff de planifica-
cién, estd extendiendo sus alcances tan sélo, ya que esta gente

est4 ayudandolo a hacer su trabajo.?

Esta voluntad politica, este compromiso en favor de la plani-
ficacién, significa abrir la posibilidad para el crecimiento y la
diversificaciéon —espacial y sectorial— de la empresa; pues en la
medida en que se reconoce la urgencia de mejorar la eficiencia

3 George A. Steiner, op. cit., p. 301.
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operativa automdaticamente se generan las condiciones para el
despegue mediante el desarrollo organizacional y la aplicaciéon
eficiente de los recursos disponibles dada una imagen objetivo,
de mediano y largo plazos, definida para la institucién.* Pues-
ta la gestién econdémica en su perspectiva temporal, cobran
sentido los esfuerzos a favor de la acumulacién y del destino
de los recursos excedentes de cara a una imagen objetivo que
esboza la situacién deseable de la organizacién en el horizonte
temporal de la planificacién.

Siguiendo esta linea de razonamiento la planificacién bajo
ninguna circunstancia deberd representar un escollo para la
gestion del capital sino que, por el contrario, debera asumir
la funcién de un aliado natural cuya aportacién principal con-
siste en la sistematizaciéon de las actividades que tienen lugar
en la empresa —la administracion de los recursos humanos,
financieros y materiales, la produccién de bienes y/o servicios,
la comercializacién en el mercado local, nacional e internacio-
nal, etc.— pasando, de esta manera, a representar la forma de
ser de la empresa en los escenarios deseables donde se visua-
liza la institucién, en el mediano y largo plazos, reflejando
todo el potencial de cambio asumido por la dirigencia de la
organizacion.

Las resistencias respecto de la planificacién estan deter-
minadas por la concepcién que se tiene sobre la misma; si el
ejecutivo en jefe visualiza a la planeacién como una funcién
administrativa que se viene a sumar a las actividades que ya
realiza, entonces es un engorro, una sobrecarga que hace mas
dificil su trabajo. Si, por otra parte, el ejecutivo en jefe concibe
a la planeaciéon como un instrumento técnico para la sistema-
tizacion y organizacion de sus actividades, dada una imagen
objetivo (la realizacién de la racionalidad econémica), entonces

4 Stephen P. Robbins, Administracién: teoria y prdctica, p. 201.
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seguramente mantendra una actitud positiva hacia la planea-
cién y estara mas dispuesto a adoptarla.

Siguiendo la dltima acepcién, la planificacién no debera
significar, bajo ninguna circunstancia, una carga adicional
para la empresa sino que debera interiorizarse en su funcio-
namiento (como un ejercicio de organizacién de las tareas
que realiza la institucién) de tal manera que permee toda la
estructura operativa de la misma; la planificacién constituye,
por tanto, una cultura, una actitud y un estilo de operar que
confluyen en su caracter de instrumento racionalizador de la
actividad econémica comprometido con la eficiencia; es por
esto que cuando se ha tomado la decisién fundamental de
desarrollar la gestion empresarial de una manera planeada,
lo que se esta haciendo es asumir un compromiso con el bien
hacer de las cosas que eleve a la entidad econémica a un rango
superior de productividad y de competitividad.

La funcién de la gestién empresarial, es decir el comité
ejecutivo (mandos medios y superiores), consistira en lograr los
propoésitos de la eficiencia, la productividad y la rentabilidad,
involucrando al personal directivo en el proceso de planifica-
cién de una manera discreta, gradual y hasta informal, de tal
suerte que se genere ese estilo de operar representativo de la
seriedad, la formalidad y la eficiencia. Ciertamente, lograr
estos designios no es simple y requiere de una labor de adies-
tramiento para hacer que el personal ejecutivo, en todos sus
niveles, funcione en la misma sintonia; es por esto que la pla-
nificacién debera representar una manera de gestién empre-
sarial, promovida “de arriba hacia abajo”, que debera contar
con la participaciéon y el compromiso de los mandos medios y
superiores de la organizacion.

En esencia la planificacién no es un proceso ascendente ni

descendente. Es una actividad compleja que requiere la firme
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participacién de los administradores clave de la firma, de quie-
nes proponen objetivos desde arriba, e igualmente, requiere la
participaciéon de los niveles comerciales y funcionales para alter-
nativas pragmaticas especificas. Cuando es conducido en forma
correcta, el proceso genera una abundancia de compromisos
individuales y la participacion personal de todo aquel que esta

involucrado en la direccién de la firma.?

Probablemente no hace falta un trabajo sistemético para in-
volucrar a los trabajadores, en especial a los operadores, que
son la mayoria, con los principios de la planificacién; pero
si es imprescindible la participaciéon del comité ejecutivo de
la organizacién en virtud de constituir el ala ejecutiva del
proceso formal de la planificacion —el diagndstico, el andlisis
FODAS (Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y Amena-
zas), la estrategia de desarrollo, el balance de materiales,
el programa operativo anual, la ejecucién, la evaluacion y el
control—, pues debera conocer la traslacion (interpretaciéon)
que se ha hecho de esos principios a las realidades particu-
lares de la institucion; es decir, cual es la problematica que
enfrenta la empresa, cudles son sus aspiraciones y como pre-
tende alcanzarlas.

Resulta, por tanto, de gran utilidad que exista la volun-
tad politica, por parte del ejecutivo en jefe, para adoptar a
la planificacién como un instrumento racionalizador en la
corporacién pero también es fundamental que tenga un cono-
cimiento amplio en cuanto a su contenido y significado, de tal
manera que pueda establecer una estrategia apropiada para
conducir el proceso de establecimiento de la planeacién en su
empresa.

5 Arnold C. Hax y Nicolas S. Majluf, “El proceso corporativo de planifica-
cién estratégica”, p. 49.
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Técnicamente el proceso de planeacién se gesta en el seno
del comité ejecutivo; de alli que la participacion, familiaridad
y compromiso de los mandos medios y superiores con la plani-
ficaciéon se da de manera natural y espontanea, convirtiéndose
en el eje integrador de la actividad que desarrolla la organi-
zacion. Para la conduccion de este proceso, es fundamental el
liderazgo de un experto en planeacion.

Debe ser claro para el lector que este requerimiento juega
un papel clave pues, a pesar de los determinantes senalados
en el primer capitulo justificantes de la planeacion, la resis-
tencia del ejecutivo en jefe reduce a la planificacién econémica
a una condicién de imposible; si el ejecutivo en jefe no esta dis-
puesto a adoptar a la planeacién como una guia para el desem-
pefio de sus funciones (la organizacién y sistematizacion de las
actividades sustantivas de la empresa) no hay fuerza humana
que le dé viabilidad, mientras ese ejecutivo mantenga su posi-
cién directiva.

4. La existencia de una imagen objetivo, de mediano y de largo
plazos, en la direccion

El proceso de la planificacién, en tanto instrumento para la
racionalizacién de la actividad econdémica, adquiere un ca-
racter integral pues una vez admitido su compromiso con la
eficiencia técnica y econémica, que es su objeto y razon de ser,
esta debe tener una proyeccién temporal que ayude a com-
prender la situacion esperada de la empresa en el mediano y el
largo plazos.

El fenémeno de la planeaciéon implica definir con clari-
dad, ;hacia dénde queremos ir? lo cual significa establecer la
visién, los objetivos y las metas (la imagen objetivo) en una
perspectiva de mediano y de largo plazos; para que esta fase
del proceso planificador sea util la visién, los objetivos y las
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metas deberdn tener la cualidad de ser realistas y, por tanto,
asequibles dados los recursos disponibles de la corporacién; de
otra manera, se corre el riesgo de perder el rumbo.®

La planificacién es una forma concreta de la toma de decisiones
que aborda el futuro especifico que los gerentes quieren para
sus organizaciones. [...] Cabe decir que la planificaciéon es como
una locomotora que arrastra al tren de las actividades de la
organizacion, la direccién y el control. [...] La planificacion es

asi de importante para los gerentes.”

Esta exigencia de la planeacion aparece a partir del hecho de
que su implantacién permite la liberacién de un potencial de
crecimiento y de acumulacién, derivado de la optimizacién en
la aplicacién de los factores productivos, que debera ser encau-
zado mediante el establecimiento de la imagen objetivo para la
institucién; en este sentido la racionalidad econémica adquiere
una doble dimensién pues al mismo tiempo que propicia la op-
timizacion en el corto plazo, en el mediano y en el largo plazos
debera tener cabida una aplicacién eficiente de los beneficios
derivados de la optimizacién que permita construir la imagen
objetivo establecida.

En este punto de nuestro analisis se materializan, hacia
el interior de cada agente econémico, los beneficios de la ges-
tion planificada al permitir la capitalizacién de los excedentes
que favorezcan la ampliacién (el incremento en el nivel de acti-
vidad de la empresa), la diversificaciéon (la produccién de més
de un bien o servicio) y la integracién vertical (la asociacién
con clientes y proveedores en un esquema de coproduccion) y

6 James A. Stoner, R. Edward Freeman y Daniel R. Gilbert Jr., Admi-
nistracion, pp. 287-289.
Ibid., p. 287.
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horizontal (la asociacién con otras empresas para abaratar los
costos de los insumos y de los productos) de la institucién pla-
nificadora.

En todas estas modalidades de crecimiento y desarrollo
empresarial aparece la posibilidad de ampliar la cobertura del
capital individual, mediante un esquema de reinversién de los
beneficios de la acumulacion; a fin de cuentas la imagen obje-
tivo, de mediano y de largo plazos, significa resolver el tema
de la aplicacién de los excedentes de la acumulacién del capi-
tal a partir de la ruta critica (trayectoria) contemplada en la
estrategia de desarrollo.

5. La disponibilidad de recursos para la planificacion

Si la planeacién es una actividad inherente a la gestiéon empre-
sarial en una economia de mercado, el grado de consolidacién
de cada capital individual determina las posibilidades de la
planificacién; las micro empresas no estaran en condiciones de
establecer un departamento de planificaciéon si su estructura
operativa se reduce al dueno y/o ejecutivo y a unos cuantos
trabajadores; en estas circunstancias sera el ejecutivo en jefe
quien asuma la responsabilidad de conducir el proceso de pla-
neacion (el hombre orquesta).

En el caso de las microempresas, el proceso de planifica-
cién es bastante informal, a condicién de preservar su espiritu
y filosofia consistente en la observancia de la racionalidad eco-
noémica capitalista, la maximizacién de la cuota de ganancia,
para asi sentar las bases del crecimiento y consolidacién de la
institucién en el mercado.

En las medianas y grandes empresas sera necesario
incluir, en su organigrama, una divisiéon (area o departamento)
responsable del proceso planificador, con un ejecutivo en jefe,
cuyo trabajo se realizara en una estrecha vinculacién con los
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mandos medios y superiores de la institucion. El departa-
mento de planificacién debera convertirse en el centro donde
se procese la informacién de la empresa (personal, sueldos,
funciones y atribuciones, etc.) y aquella otra relacionada con
su entorno (precio, calidad, competencia, preferencias de los
consumidores, etcétera).

Es fundamental para el buen funcionamiento de la empre-
sa contar con informacién oportuna y de calidad en cuanto a
los principales acontecimientos en el mercado relacionados con
su actividad; la capacidad de procesamiento y de traduccion
de los hechos en indicadores es clave para profundizar los vin-
culos de la empresa con sus proveedores (la integracién hacia
atréas) y sus clientes (la integracién hacia adelante) que dan
forma a las redes productivas que conforman el sistema eco-
némico.

La institucionalizacién del proceso de planeacién debera
responder, necesariamente, a un criterio de rentabilidad donde
su aplicacién contribuya a una mayor eficiencia de la gestién
empresarial; cuando este no es el caso, el ejecutivo en jefe
debera prescindir de ella aunque esto no significa que no sea
atil para la gestion del capital, simplemente su proceso de
implantacién se alejé de los criterios de optimizacién. En estas
circunstancias, habra que redisefar el proceso de planeacién
en su estructura, logistica, implantacién, evaluacién y control
e intentarlo nuevamente.

6. El reconocimiento del papel rector de la planeacion
en el proceso de toma de decisiones

Segun se ha reiterado a lo largo de esta investigacién, la pla-
neacién es un instrumento racionalizador de la actividad de los
agentes econdémicos, en una economia de mercado, y requiere,
segun se expuso en el apartado “La voluntad politica (compro-
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miso)...” de este capitulo, de un fuerte compromiso, por parte
del ejecutivo en jefe, para su funcionamiento.

La planificacién efectiva [...] requiere que el alto ejecutivo la
“compre”, es decir, debe creer en la planificacién como algo impor-
tante para el triunfo de su empresa, debe darle algo mas que un
simple apoyo al esfuerzo de planificacion, debe, en fin, sentirse
comprometido y su respaldo debera ser visible para otros dentro
de la corporacion. Por medio de sus acciones el jefe ejecutivo esta-

blecera el clima psicolégico en el cual se hace la planificacién.®

De esta manera la planificacién se erige en instrumento técni-
co tendiente a garantizar la eficiencia técnica y econémica que
permita maximizar la cuota de ganancia y la aceleraciéon del
proceso de acumulaciéon (socializacion) del capital explicativo
del crecimiento, la diversificacién e integracién de la empresa,
en el plano de las relaciones sociales de produccion.

La vinculacién

Planeacién-optimizacién-socializacién-integracion

solamente es comprensible a partir de la doble dimensién de
la gestion del capital: la individual, relacionada con la gestién
de cada capital particular, y la social, asociada con el nivel de
desarrollo y consolidacién de las relaciones sociales de produc-
cién capitalistas.

En virtud de que la dimensién social se encuentra defi-
nida por la dindamica del sistema econdémico, contando con la
fuerza de induccién del Estado, es la responsable de la practica
de la planeacién tanto en términos del avance de su ejercicio
formal como del grado de socializacién del capital y de la pro-

8 George A. Steiner, op. cit., p. 302.
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duccidén; en este escenario los procesos productivos se vuelven
interdependientes, construyendo un sistema de redes producti-
vas donde la gestion de cada capital individual se explica en el
contexto de una realidad social determinada colectivamente a
partir de los desempenos individuales.

En estas circunstancias, evidentemente, no existe un
plan envolvente para todas las empresas relacionadas (hori-
zontal y verticalmente) pero si existe una practica social
coordinada que muestra una actividad econdémica cada vez
mas compacta e integrada, socialmente hablando; la gestion
econémica en el capitalismo no permite ampliar la cobertura
de la planeacién por encima de cada agente econémico, en lo
individual, dado el fendmeno de la concentracién y la centrali-
zacién® del capital y de la produccién aunque en la préctica, y
como consecuencia del grado de socializacion del capital, tenga
lugar una actividad que alcanza niveles de interdependencia
crecientes.

Esta cualidad, la socializacién del capital y de la produc-
cién, es inherente al modo de produccién capitalista cuando el
acto de producir dejé de ser un acto particular, privado, para
definirse en el marco de las relaciones sociales de produccién
regidas por el intercambio; desde ese momento, los albores
del capitalismo, se sembré la semilla de la socializaciéon que
avanza ininterrumpidamente mediante el establecimiento del
sistema de redes productivas que da cuenta de la gestién social
del capital; en estas circunstancias, la gestion del capital indi-
vidual deja de ser una actividad privada para tomar un carac-
ter social determinado por la interdependencia que los agentes
econémicos establecen en el mercado y donde el éxito de cada

9 La centralizacién del capital da cuenta de un intenso proceso de integra-
cién vertical y horizontal del capital, en aras de simplificar su gestiéon y de
elevar su cuota de ganancia.
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organizacion depende de su capacidad para traducir los hechos
(oferta, demanda, precio, etc.) en indicadores utiles para la
toma de decisiones.

Esta socializaciéon del capital se expresa en una expansion
sistemaética de la practica de la planeacién y en un incremento
en la cobertura del capital individual, dependiendo del grado
de avance del proceso de concentracién y de centralizacion; sin
embargo, no se ha traducido, hasta ahora, en una ampliacién
de la cobertura del proceso planificador para incluir a més de
un agente econémico.

Por esta via se desarrolla, de una manera paralela a esta
dimensién social de la planeacién, un ejercicio planificador que
involucra masas de capital crecientes, con alcance mundial:
las corporaciones multinacionales, que experimentan un gran
crecimiento en su nivel de actividad, con una extraordinaria
diversificacion sectorial y regional y una integracion que dan
cuenta del nivel de socializacién de los procesos de produccién
y de distribucion.

Asi, el desarrollo del capitalismo ha estimulado la practica
individualista de la planificacién dejando de lado el caracter
social de la produccion, sin ignorar que en esta dimensién de
la actividad econdémica se han logrado avances tan grandes
que, en opinién de diversos autores, las economias capitalistas
desarrolladas muestran niveles de socializacion superiores a
los observados en las economias centralmente dirigidas.

7. Un soporte técnico creciente

La planeacién juega un papel estratégico en la gestién de cada
capital individual en tanto permite construir los puentes con
la direccién de tal manera que el proceso de toma de decisio-
nes se haga convergente con los criterios de optimizacién eco-
noémica (la maximizacion de la cuota de ganancia).
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La asociacion:
Planeacién-gestion (direccion)

en el modo de produccién capitalista ocurre de manera esponta-
nea, natural, reconocida la vinculacién planeacién-optimizacién
y el compromiso de la direccién de cada agente econdémico con
la eficiencia técnica y econémica. Varias son las técnicas apli-
cadas en el proceso de toma de decisiones, entre las mas impor-
tantes se cuenta la regresiéon simple y multiple, bastante tutil
en la estimaciéon de funciones de produccién, de demanda, de
oferta, etc.; la programacion lineal, usada en problemas de opti-
mizacion restringida; la matriz insumo-producto, recomendable
en el manejo de corrientes de flujos; la teoria de juegos, cuando
se tiene que tomar decisiones considerando las posiciones de la
competencia; los modelos de series de tiempo en el estudio del
comportamiento de ciertas variables econémicas, etcétera.!?

El uso de herramientas técnicas debera ser un auxiliar
importante en el proceso de toma de decisiones, en virtud de
que no podra reemplazar nunca la intuicién y el analisis del
ejecutivo en jefe; sin embargo, siempre ayuda el tener referen-
tes en cuanto al comportamiento del entorno donde se inserta
la entidad planificadora y mediciones acerca del desempeno
de la propia organizacion.

Afortunadamente, en la actualidad, el empleo de los méto-
dos cuantitativos se ha visto favorecido con la proliferaciéon de
las computadoras y del software apropiado, lo que permite
disponer, instantaneamente, de estimaciones que, de otra
manera, serian dificiles de conseguir.

10 Charles A. Gallagher y Hugo J. Watson, Métodos cuantitativos para
la toma de decisiones en administracion; F. J. Gould, G. D. Eppen y C. P.
Schmidt, Investigacién de operaciones en la ciencia administrativa.
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La formalizacién del proceso de planeacién requiere del
establecimiento de una direccién encargada de la elaboracién
del plan, la cual debera convertirse en una especie de “unidad
de inteligencia” donde se concentra la informacién estratégica,
tanto interna como externa, para conformar una base de datos
que sera el insumo principal para el disefio, estimaciéon y ope-
racién de los modelos cuantitativos; ademas, esta base de datos
permitira la realizacion de estudios mas sencillos tales como
los andlisis probabilisticos, graficos, estadisticos (medidas de
tendencia central y de dispersioén), etc. bastante tutiles en el
proceso de toma de decisiones.

8. Habilidades de liderazgo

Siendo la planeacién un instrumento ejecutivo, se encuentra
indisolublemente ligada a los puestos directivos, de alli que
el responsable de la elaboracién del plan debera asumir una
posicién de liderazgo que lo ubica en las altas esferas de la di-
reccidn; este requerimiento plantea tres exigencias al directivo
responsable del proceso de planificacién, a saber:

* capacidad de organizacién
* manejo de las relaciones humanas
* competencias para la elaboracion de trabajos escritos.

De alli que se ubique a la direcciéon de planeacién muy cerca
del director general; en los hechos, y al margen de formalida-
des, el director de planeacién se desempefa como un vicepre-
sidente o subdirector por su vinculacién tan estrecha con los
mandos superiores.

El producto de la direccion de planeacion debera ser un
documento coherente y viable (el plan de desarrollo institu-
cional) que recoja las iniciativas (programas y proyectos) de
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todas las areas y/o departamentos para dar forma a la estra-
tegia de desarrollo disefiada en el pleno del comité ejecutivo;
en esta perspectiva, el director de planeacion adquiere un
rol estratégico en la gestién empresarial convirtiéndose en el
enlace que, con su aporte teérico y metodolégico, aglutina de
manera operativa a los mandos medios y superiores para dise-
fnar y ejecutar el proceso de planificacion.

Los requerimientos de la planeacién expuestos en este
capitulo, una vez justificada la urgencia de su implantacién,
definen la viabilidad y calidad del proceso planificador. Debe
ser claro para el lector que los apartados 1, 5, 7 y 8 determi-
nan la calidad, mientras que el 2, 3, 4 y 6 condicionan sus
posibilidades; el punto 8 técnicamente es un factor de calidad,
pero si los tropiezos se acumulan puede terminar por desa-
creditar a la planeaciéon y amenazar su permanencia, en cuyo
caso estariamos frente a un problema de implantacién que no
altera su exigencia histérica para la realizacién de la raciona-
lidad econémica en una economia de mercado.
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IV. LA PLANIFICACION DE LA EMPRESA
PRIVADA

Introduccion

Segun se ha propuesto a lo largo de esta investigacion, existe
una fuerte vinculacién entre la planeacion, la optimizacién de
la actividad econémica y la acumulacion del capital; de alli que
al estudiar a la planificacién nos ubicamos naturalmente en
el centro de la dinamica del capitalismo pues se trata de un
instrumento técnico para la realizacién de la racionalidad eco-
noémica capitalista, consistente en la maximizacién de la cuota
de ganancia, convertido en el eje integrador del desarrollo his-
térico de este sistema econémico.

Sin embargo, la experiencia histérica del capitalismo
sugiere que a pesar de la asociaciéon natural y espontianea
existente entre la gestién del capital y la planeacién, basada
en la logistica de este sistema econémico (la productividad, la
competitividad, la rentabilidad y la acumulacién), no todos los
agentes en la economia de mercado aplican, de manera formal,
un proceso de planificacién para alcanzar sus objetivos de cre-
cimiento y desarrollo econémico.

En las economias menos desarrolladas se percibe una gran
heterogeneidad en la practica de la planeacién e inclusive, como
en el caso de los sectores de la micro empresa, la agricultura
tradicional, la economia informal, etc., el desconocimiento de
esta herramienta técnica; aunque en sentido estricto no signi-
fica que no se apliquen algunos criterios de optimizacién que
pudieran contener indicios de la actividad planificadora, como
podria ser la situacion de la micro empresa.
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La agricultura tradicional es un estrato de productores
de autoconsumo, que se comportan con criterios de raciona-
lidad divergentes de los que prevalecen en una economia de
mercado (la maximizacién de la cuota de ganancia); aqui se
busca maximizar el producto fisico para la satisfacciéon de las
necesidades familiares, asunto que se resuelve mediante la
intensificacion en el uso de los recursos disponibles sin tener
que recurrir a la aplicacién de alguna herramienta técnica que
pudiera involucrar a la planeacién econémica.

No hay duda de que el sector de la economia informal se
ubica en una economia de mercado pues su objetivo es maximi-
zar la ganancia (ingreso-costo); sin embargo, sus condiciones
técnicas de operaciéon son tan rudimentarias y la escala de
produccién tan reducida que tiene escasa viabilidad técnica
y econdmica; de alli que sus posibilidades de acumulaciéon
sean escasas, generandose un cuadro de estancamiento con
serios problemas de subsistencia. El sector de la economia
informal constituye una actividad de refugio, generadora de
subsistencias para el trabajador, a la cual se recurre cuando
la economia formal se muestra incapaz de crear los empleos
demandados por la poblacién econémicamente activa, con una
fragil integracién a las relaciones de intercambio vigentes en
la economia de mercado.

Otra es la situacién prevaleciente en el ambito de la
mediana y gran empresa donde los capitales se han conso-
lidado y existe una estructura organizacional diversificada
que permite la creacion de un departamento de planeacién,
responsable de propiciar la integracion vertical y horizontal
de la empresa que le da viabilidad al proceso de planificacion;
en el marco de este proceso los agentes econémicos realizan
una exploracién (diagnodstico) del ambiente donde se ubican
(las condiciones del mercado: la oferta, la demanda, el precio,
la competencia, etc.), detectan los recursos disponibles y sus

118



principales problemas tanto internos como externos, resuelven
hacia dénde desean dirigirse (la imagen objetivo) y definen
las acciones a implantar para la consecucién de los objetivos y
metas (la ruta critica) que permitan posicionar a la instituciéon
en el lugar deseado; de esta manera cobra forma una estrate-
gia de desarrollo concentradora del potencial de cambio de la
organizacion.

Esta es la filosofia bajo la cual opera la planeacién: jcémo
adecuarse a las condiciones imperantes en el mercado, de tal
manera que la organizacion pueda mantenerse y avanzar
hacia la realizacién de su imagen objetivo?; sin embargo, es
necesario sefialar que existen muchas maneras de materia-
lizar esta filosofia en el plano técnico-administrativo, de alli
que las formas concretas del proceso planificador pueden
variar, de una entidad a otra, aunque su filosofia va a ser
siempre la misma.!

La organizacion para la planeacion

De conformidad con lo expuesto hasta aqui, la planificacién
constituye una actividad ligada intrinsecamente con la ges-
tion del capital (la racionalidad econémica consistente en la
maximizaciéon de la cuota de ganancia), de alli que el personal
directivo debera poner especial atencién en la organizaciéon de
esta tarea. “Un plan estratégico o un proceso de planeacién no
sucede simplemente por decision del vicepresidente ejecutivo o

1 Ezequiel Ander-Egg, Introduccién a la planificacién, p. 43 y ss.;
Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP)-Centro Nacional
de Desarrollo Municipal de la Secretaria de Gobernacién (CEDEMUN-SG),
La planeacion del desarrollo municipal, pp. 23-31; Martin J. Gannon,
Administracion por resultados, pp. 132-133; Samuel C. Certo, Administracion
moderna, pp. 98-99.
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el consejo. Planear lleva tiempo y esfuerzo. Para tener éxito, el
proceso de planeacién también necesita ser planeado”.?

La organizacion del proceso de planeacién requiere del
nombramiento de un responsable (director de planeacién) que
se encargue de conducir el proceso de planificacién asegu-
randose de que todas las partes de una entidad (el consejo de
administracién, el comité ejecutivo y los trabajadores) cum-
plan con su tarea de conformidad con sus responsabilidades
institucionales.? El consejo de administracién est4 formado
por los duefios de la organizacion y el ejecutivo en jefe, y es la
autoridad suprema de la institucién; también es responsable
de fijar la estrategia de desarrollo (la imagen objetivo y la ruta
critica), en una primera aproximacion “de arriba hacia abajo”,
y de aprobar el plan de desarrollo institucional (PDI).

La idea de nombrar un encargado del proceso planificador
evitara las reuniones, demasiado frecuentes, del comité ejecu-
tivo (los mandos medios y superiores) de la organizacion a la
vez que permite generar un interlocutor del ejecutivo en jefe
con responsabilidad expresa para la elaboraciéon (integracion)
del PDI,* a partir del trabajo cooperativo del comité ejecutivo
donde los responsables de departamento dirigiran los traba-
jos correspondientes a su jurisdicciéon referentes el disefio y
elaboracién de los programas y proyectos gestados en su area
de trabajo. La labor del director de planeaciéon debera tener
un caracter consultivo (asesoria), en la conformacion del PDI,
guiando la labor de los mandos medios y superiores para la

2 Patrick J. Montana, Administracion, p. 145.

3 Harold Koontz, “Funcionamiento de la planificacién estratégica”, pp.
124-125.

4Para una referencia de esta problemadtica, en el &mbito de la economia
nacional, véase Albert Waterston, “Organizacién de la planificacién”, pp.
421 y ss.; Francisco Serrano Migallén, La planeacién del desarrollo econd-
mico, pp. 39-50.
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elaboracién de los programas y proyectos correspondientes, de
acuerdo con el esquema metodolégico para la elaboracién del
plan de desarrollo propuesto en la siguiente seccion.

Es conveniente que el director de planeacién se incorpore al
comité ejecutivo, como un miembro pleno, a efectos de asegurar
su familiaridad con el trabajo realizado en cada divisién de la
organizacién; técnicamente, el proceso de planificacion se ori-
gina y se desarrolla en el seno del comité ejecutivo, alli adquiere
su verdadero caracter de instrumento técnico para la realiza-
cién de la racionalidad econémica y se fortalece en la medida en
que permea a toda la estructura operativa. Asi, la planeacion
deviene en factor de cohesién institucional y de legitimacion del
ejecutivo en jefe al propiciar un sentimiento de unidad y de per-
tenencia, que se proyecta hacia afuera en una imagen sélida y
préspera de la institucion.

La planeacién, ligada como esta a la gestion y direccion
de cada agente econémico, deberd ser una tarea sustantiva del
comité ejecutivo, bajo el liderazgo del ejecutivo en jefe;® alli se
tomaran las decisiones principales en cuanto al grado de insti-
tucionalizacién del proceso de planificacion, la logistica para la
elaboracion del plan, la definicién de la estrategia de desarrollo
(la imagen objetivo (la visién, los objetivos y las metas), la ruta
critica o trayectoria (los programas y proyectos)), etcétera.

La planeacion para planear es la consideraciéon profunda de

cémo se realizard la planeacién misma —quién estara involu-

5 Evidentemente, el ejecutivo en jefe debera tomar en consideracién la opinién
de los propietarios pues a fin de cuentas ha de prevalecer el interés del capital
individual con independencia del comité ejecutivo que, las més de las veces, no
deja de conformarse por trabajadores calificados; con esto quiere decirse que, en
cada agente econémico, la Gltima palabra la tiene el propietario o los propietarios
del corporativo interesado en impulsar un proceso de planeacion. El comité eje-
cutivo tiene, siempre, una instancia superior a la cual rendir cuentas.
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crado, cudl sera el calendario, cudles son las consecuencias
anticipadas de dicha planeacién (y cudles podrian ser algunas
de las consecuencias no anticipadas), qué recursos se necesi-
tan, etc. Aunque, por lo general, la planeacién para planear
es importante en la administracién de proyectos, es absolu-
tamente decisiva para el éxito de la planeacién estratégica

aplicada.b

El departamento de planeacién asumira la responsabilidad
principal en el proceso de elaboracién del plan, donde el ejecu-
tivo en jefe sera el punto de conexién entre el consejo de admi-
nistracién y el director de planeacion, quien a su vez fungira
como enlace entre el ejecutivo en jefe y el comité ejecutivo; los
jefes de area y/o departamento seran, naturalmente, los res-
ponsables de los programas gestados y desarrollados en su ju-
risdiccién asumiendo una funcién de liderazgo en la seleccién
y disefio de los proyectos correspondientes, contando siempre
con la asesoria del director de planeacion. De esta manera,
comprometido el comité ejecutivo de la corporacién con la ela-
boracién del plan, se resuelven las responsabilidades acerca
de los programas y los proyectos contemplados en el PDI:
desde el disefio (la elaboracién), la ejecucion, la evaluacién y
el control.”

Es preciso desmitificar la idea de que el disefio y la ela-
boracién del PDI sea una atribucion exclusiva del ejecutivo en
jefe; conforme se explicd, en virtud de la autoridad y respon-
sabilidad que confluyen en él, su funcién principal consiste en
definir la imagen objetivo (la visién, los objetivos y las metas)

6 Leonard D. Goodstein, Timothy M. Nolan y J. William Pfeiffer, Planea-
cion estratégica aplicada: una guia completa, p. 109.

"R. Hal Mason, “El desarrollo de una unidad de planificacién: una secuen-
cia légica de fases”, pp. 333-348.
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y las grandes directrices (la ruta critica) para la realizacién
de esa imagen objetivo, en una relacién directa con el consejo de
administracion; el contenido de la ruta critica sera elaborado
por el comité ejecutivo, con la asistencia del director de pla-
neacion, lograndose asi la institucionalizacién del proceso de
planeaciéon cuando el plan de desarrollo surge, naturalmente,
de la estructura operativa del corporativo.

Si la estructura organizacional se va a involucrar con la
planeaciéon econémica entonces esta se diluye, de un modo
espontaneo, en todos los niveles operativos (ejecutivos) de la
institucién, convirtiéndose efectivamente en una guia para
la accién, un programa de trabajo, que induce el proceso de
toma de decisiones tendiente a asegurar la racionalidad eco-
némica capitalista, consistente en la maximizacién de la cuota
de ganancia. En esta perspectiva metodolégica no es necesario
plantearse el asunto de la participacién de los mandos medios
y superiores en el proceso de planeacién, el involucramiento
del personal ejecutivo ocurre ex oficio como una tarea inhe-
rente a su labor de direccién.

Es conveniente que el plan de desarrollo sea elaborado en
la misma institucién, porque asi se asegura la participacién
y el compromiso de toda la estructura operativa (el comité
ejecutivo) con su diseno, los criterios de funcionalidad (la dele-
gacion de la autoridad y la asignacion de la responsabilidad),
la unidad de mando y de direccién, los niveles de ejecucion, de
evaluacion y de control, etc. todo lo cual debera permitir la ins-
titucionalizacién del plan, la interiorizacién de su caracter de
Iinstrumento técnico y una mayor claridad del liderazgo en el
disefio de la estrategia de desarrollo.

Cuando se trate de organizaciones muy pequenas y no se
cuente con los recursos humanos, materiales y financieros
para el cumplimiento de esta tarea: el disefio y elaboraciéon
del PDI, es recomendable contratar los servicios de un asesor
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externo (economista) para la conduccién de este proceso® que
no exige, necesariamente, la elaboracién de un plan-libro, a
condicién de que el plan de desarrollo sea un producto ges-
tado y desarrollado desde adentro de la institucion.

En lo referente al tema de la participacién del personal
de cada agente econdmico, en el proceso de planeacién, no es
conveniente involucrar a todos los empleados de la institucién
pues los requerimientos de informacién, adiestramiento y de
participacion elevan considerablemente los costos de la pla-
neacién cuando la aportacion, de la mayoria de ellos, queda
reducida al cumplimiento de las tareas sustantivas para las
cuales fueron contratados, asunto que se resuelve en un plano
laboral-administrativo; los que si deberan asumir un compro-
miso muy fuerte con la planeacién son los mandos medios y
superiores, quienes se convertirdn en sus principales promo-
tores, seguin se expuso en lineas anteriores, de una manera
natural y espontanea.

Técnicamente el proceso de planeacién se concibe y se
desarrolla en el seno del comité ejecutivo, en una perspectiva
“de abajo hacia arriba”, pues son los mandos medios y supe-
riores quienes proponen las iniciativas en términos de los
programas y de los proyectos a desarrollar en su jurisdiccién
(area o departamento), contando con la asistencia del director
de planeacion, y acotan los margenes de la estrategia de desa-
rrollo; en este momento del proceso de planificacion debera
producirse una conciliacién entre las “recomendaciones” del
consejo de administracién (la gestion “de arriba hacia abajo”)
y las “iniciativas” del comité ejecutivo de la organizacién (la
gestion “de abajo hacia arriba”) para darle forma al proyecto
de desarrollo institucional (la estrategia de desarrollo) que

8 Leonard D. Goodstein, Timothy M. Nolan y J. William Pfeiffer, op. cit.,
pp. 83-107.
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sera aprobado por el consejo de administracién, en el marco
del PDI.

Dependiendo de los estilos de direccién cada ejecutivo en
jefe determina los niveles de participacién del comité ejecutivo
en el proceso de toma de decisiones; en cualquier caso, el ejecu-
tivo en jefe serd quien asuma el papel de estratega, definiendo
la visibn, los objetivos, las metas y la ruta critica (trayectoria)
de la institucién, el director de planeacién sera el operador de
la estrategia y los mandos medios y superiores seran los acto-
res responsables de elaborar los programas y proyectos en su
area de competencia. El director de planeacién tendra la res-
ponsabilidad de presentar al ejecutivo en jefe la versién dltima
del PDI, mediante la integracion del trabajo colectivo del
comité ejecutivo de la organizacién; y este ultimo sometera el
PDI al consejo de administracion para su revision y aprobacion.
Una vez aprobado, es un documento listo para su ejecucion.

De conformidad con este enfoque, el proceso de planeacion
tiene un caracter institucional y es resultado de la sistemati-
zaciéon de las actividades empresariales orientadas al cumpli-
miento de la racionalidad econdémica; el trabajo de los mandos
medios y superiores no podra tener nunca un caracter perso-
nal, sino que debera estar enfocado, siempre, al cumplimiento
de la estrategia de desarrollo adoptada por el comité ejecutivo,
con el liderazgo del ejecutivo en jefe y la fuerza de inducciéon
del consejo de administracion.

En el proceso de planeaciéon deberd observarse un prin-
cipio administrativo fundamental: la autoridad se delega y la
responsabilidad se asigna;® la primera parte asegura la uni-
dad de direccién y faculta a los mandos medios y superiores
para el cumplimiento de sus atribuciones, ninguna persona

9 Harold Koontz y Cyril O’Donnell, Curso de administracién moderna: un
andlisis de las funciones de la administracion, pp. 66 y ss.

125



en una organizaciéon debe atender a dos jefes; mientras que la
segunda parte mantiene la responsabilidad de la gestiéon en
la autoridad superior (el ejecutivo en jefe), los mandos medios
y superiores reciben una responsabilidad alicuota y propor-
cional a las facultades y/o atribuciones recibidas. En sintesis,
se descentraliza la autoridad para la realizacién de las tareas
sustantivas de la organizacién, pero la responsabilidad se
mantiene centralizada en el ejecutivo en jefe; esta es una idea
central para comprender el significado y filosofia del proceso
de planificacién.

En este orden de ideas, con el desarrollo del capital,
mediante el proceso de concentracién y de centralizacion, se
produce una diversificacion en la estructura organizacional
que involucra diversos niveles de autoridad (jerarquias) y nue-
vas areas operativas del corporativo (departamentalizacion) lo
cual impone la necesidad de establecer mecanismos de coope-

racién (coordinacién) y, por consecuencia, de planificacién.!”

El método de la planificacion

A riesgo de parecer reiterativos, con toda la carga en términos
de la eficiencia técnica y econémica que pesa sobre la planifi-
cacion, no perder de vista que esta metodologia constituye la
formalizaciéon operativa de un instrumento técnico cuya apli-
cacién corre a cargo de cada uno de los agentes econémicos in-
dividuales, en el contexto de las relaciones sociales de produc-
cién capitalistas, con todas la potencialidades y limitaciones
propias de este instrumento técnico y del sistema econdémico
donde se inserta (su naturaleza social, politica y econémica);
de alli la necesidad de relativizar las potencialidades de la

10 Francisco Javier Laris Casillas, Administracién integral, pp. 66 y ss.
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planificacién, en tanto instrumento para la realizaciéon de la
racionalidad econémica y la promocién del desarrollo.

Sin pretender la elaboracién de un manual rigido, sobre
la naturaleza y el contenido de un PDI, se contemplan aqui los
componentes principales de un plan de desarrollo, en tanto
instrumento técnico para la realizacién de la racionalidad
econémica capitalista, los cuales podran contener variantes
en cuanto a forma y contenido, dependiendo de las condicio-
nes particulares de cada entidad econémica; sin embargo, es
deseable respetar integramente las fases sucesivas del proceso
de planificacién: las secciones 1-7 descritas enseguida, en vir-
tud de que la ausencia de cualquiera de ellas pone en entredi-
cho su viabilidad.

Vale la pena realizar un ejercicio de escenarios, para
estudiar las implicaciones que, sobre el proceso de planeacién,
resultarian al cancelar cualquiera de estas fases: jcomo se
veria el proceso de planificaciéon sin un diagndstico?, ;sin el
balance de materiales?, ;sin el programa operativo anual?, etc.
Resultaria, simplemente, irreconocible.

En esta seccién se presenta un esbozo metodoldgico, para
la elaboracién de un PDI, que recoge integramente el marco
tedrico desarrollado en los capitulos precedentes, sin duda, se
trata de una sintesis que, a veces mas explicitamente o mas
implicitamente, da cuenta de las realidades internas y exter-
nas de cada entidad econdmica, usuaria de la planificacion,
asi como de las exigencias, en términos organizacionales, para
demostrar la operatividad de este instrumento técnico. Entre
las principales fases, se cuentan las siguientes:

1. El diagnéstico

El proceso de la planeaciéon econémica debera iniciarse con
una exploracién acerca de la situacién actual de la entidad
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planificadora.!’ Este proceso de exploracién contempla dos dm-
bitos de desempefio, a saber: uno interno (la dimensién pri-
vada de la gestion del capital) y otro externo (la dimensién
social de la gestion del capital); en el primero se estudiara la
evolucién reciente y el estado actual de la institucién en cuanto a:

* El nivel de actividad, las condiciones técnicas y los cos-
tos unitarios de produccién

+ Kl personal, su calificacién y las necesidades de actuali-
zacion

* La estructura organizacional de la institucién, su perti-
nencia y las necesidades de adecuacion

+ La dotacién de infraestructura, materiales y equipo

+ La dindamica en la escala de operacién, potencial de cre-
cimiento

+ La situacién financiera, fuentes propias y participacién
de recursos externos

* Expectativas generales de desemperfio, en el corto y me-
diano plazos

+ La productividad, el nivel de desarrollo tecnologico, etcétera

de tal manera que se pueda disponer de una radiografia que
muestre las condiciones estructurales de operacién de la orga-
nizacion.

En lo referente al ambito externo,'? deberan estudiarse
las caracteristicas del mercado donde se ubica la institucion,
resaltando cuestiones como:

1 William H. Newman y E. Kirby Warren, La dindmica administrativa:
conceptos, funcionamiento y aplicaciones practicas, pp. 251-269.

12 Bill Richardson y Roy Richardson, Planeacién de negocios: un enfoque
de administracion estratégica, pp. 58 y ss.
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+ El tamano del mercado

* Los principales competidores

* La relaciéon de precios

* Los nichos de mercado donde se encuentra posicionado el
producto

+ La participacién en el mercado de la institucién planifi-
cadora

+ El comportamiento del consumidor (preferencias)

* Tendencias en la presentacion del producto

+ Las expectativas de la entidad planificadora, en el corto
y mediano plazos

* La competitividad de la organizacion, etcétera

a fin de identificar las condiciones del entorno y la manera en
que se inserta la organizacién en ese medio.

En una perspectiva tedrica el diagndstico tiene como
funcién dar a conocer, al ejecutivo en jefe, el escenario en que
se encuentra su institucién, en tanto agente econémico, resal-
tando la dimensién privada y la social de la gestién de capital;
por tanto, el diagndstico es un ejercicio de reconstruccién de
lo que es la institucién y su entorno, buscando resaltar las
cuestiones mas relevantes que pueden incidir en el desemperio
econémico de la organizacion.

Debemos tener presente que, en la medida en que la enti-
dad planificadora no tiene el control de la dimensién social
de la gestion del capital, existe un componente de riesgo y de
incertidumbre, asociado con la gestiéon del capital, inevitable;
lo que significa que la planificacién no tiene un poder absoluto
para asegurar la realizacién de la racionalidad econbémica;
tan solo garantiza que si se ha de perder, las pérdidas sean
minimas.

Esta relatividad del proceso de planeacién es inherente a
las relaciones sociales de produccion capitalistas, que no admi-
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ten la existencia de un 6rgano rector cuya gestién ejecute una
racionalidad econémica a escala de toda la economia (socie-
dad); por tal motivo, la planificacion tiene un alcance limitado,
en su propdsito de realizar la racionalidad econémica.

El diagnéstico permite identificar los problemas mas sentidos,
tanto internos como externos, de la institucién planificadora
asi como la disponibilidad de recursos; en esta fase se debera
responder a las preguntas: ;cémo? y ;dénde estamos?

Aun cuando el propédsito del diagnéstico es el mismo,
conocer la situacién actual de la entidad planificadora, sus
formas varian con cada agente econdémico; de alli que sea per-
fectamente posible encontrar formatos particulares en cada
caso; la premisa fundamental del diagnéstico consiste en el
conocimiento del estado actual del agente planificador, de tal
manera que se pueda reconocer cuales son sus problemas mas
relevantes en todos los ambitos de la organizacién: tecnologia,
infraestructura, recursos humanos, etc., jcudles son sus esce-
narios futuros? De no hacerse nada, jhacia dénde se dirige la
Institucion? para que a partir de alli se puedan implementar
las acciones dirigidas a modificar la situacién esperada y
encauzarla hacia la imagen objetivo deseada.

Entre los factores que inciden de manera significativa en
el diseno cualitativo del diagnéstico se pueden mencionar el
tamano del establecimiento, el giro de su actividad, su carac-
ter publico o privado, etc. aunque, es de reconocerse, no existe
un modelo o formato para la elaboraciéon del diagndstico que-
dando a discrecién de los responsables del proceso planificador
el establecimiento de los alcances (el grado de detalle) de esta
labor exploratoria; lo que si debera asegurarse, en todo caso,
es que las interrogantes planteadas en el parrafo anterior
deberan quedar satisfactoriamente resueltas como para cons-
truir, a partir de alli, un orden de prioridades que oriente la
estrategia de desarrollo.
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2. El andlisis FODAS

El analisis FODAS (Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y
Amenazas)'? técnicamente es un resumen del diagnéstico y
debera permitir la identificacién de los principales recursos
disponibles (fortalezas y oportunidades) y los mayores proble-
mas (debilidades y amenazas) que enfrenta el agente econémi-
co interesado en implantar un proceso de planificacién; este
analisis se realiza, al igual que el diagndstico, en dos ambitos
principales, a saber: uno interno y otro externo para que a
partir de alli se puedan delinear las acciones pertinentes para
aprovechar las fortalezas y oportunidades y minimizar las de-
bilidades y amenazas.

Este paso es tan importante en el proceso de planeacién que
algunas empresas inician su planeacién estratégica con este
andlisis [...] Con base en los resultados de estas deliberaciones la
compania identifica las oportunidades mas sobresalientes y los
peligros mas serios a los cuales aparentemente se esta enfren-
tando, y desarrolla cursos de accién alternativos para tratar con

éstos, dependiendo de sus potencialidades y debilidades.

De esta manera, el analisis FODAS permite realizar un estudio
profundo de la situacién de la organizacién donde se reportan
los recursos disponibles y desafios mas importantes que habra
de enfrentar el comité ejecutivo de la organizacién; y, a partir de
alli, se podra bosquejar una ruta critica que, apoyada en la vi-
s16n, los objetivos y las metas, permita posicionar a la institucién
en los niveles deseados, de conformidad con el proyecto de desa-
rrollo institucional aprobado por el consejo de administracion.

13 George A. Steiner, Planeacién estratégica: lo que todo director debe

saber, pp. 142-147.
4 Tbid., pp. 142-143.
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El analisis FODAS, en sentido estricto, constituye un corte
de caja (balance) donde se estipulan los activos del corporativo
(las fortalezas y las oportunidades) que deberdn erigirse en los
pilares donde se soportaran los programas y proyectos estraté-
gicos para la consecucion de los objetivos y metas establecidos;
por otra parte, la identificacién de las debilidades y las amena-
zas hace posible reconocer los pasivos que debera enfrentar la
entidad planificadora en el horizonte del PDI.

El conocimiento de los recursos disponibles (activos) y
los desafios mas importantes (pasivos), a partir del analisis
FODAS, permite sentar las bases de la estrategia de desarrollo
mediante la cual se debera precisar hacia donde queremos ir
(vision, objetivos y metas) y el camino mas adecuado para lle-
gar alli (la ruta critica o trayectoria).

De esta manera, el diagndstico y el andlisis FODAS confor-
man los cimientos sobre los cuales se construye la estrategia
de desarrollo, que da forma a la parte central del proceso de
planificacién, en tanto expresa la voluntad de cambio (la ima-
gen objetivo) y el compromiso para lograr los objetivos y metas
establecidos por el comité ejecutivo (la ruta critica o trayecto-
ria), bajo el liderazgo del ejecutivo en jefe.

3. La estrategia de desarrollo

Reconocidos los activos y los pasivos, identificados en el analisis
FODAS, la estrategia de desarrollo representa un ejercicio explo-
ratorio que permite “tomar el control” del futuro de la entidad
planificadora mediante la definiciéon de su destino (la imagen
objetivo) y del camino para llegar alli (la ruta critica);'® en este
sentido, la estrategia de desarrollo constituye la parte medular

15 C, J. Sutton, Economia y estrategias de la empresa, pp. 91-99; Kalman

J. Cohen y Richard M. Cyert, “Estrategia: formulacién, implementacién y
seguimiento”, pp. 23-47.
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del proceso de planificacién por ser capaz de sintetizar y combi-
nar la necesidad de cambio con la posibilidad de aplicar los re-
cursos disponibles bajo criterios de eficiencia técnica y econdémi-
ca, para la realizacién de la racionalidad econémica capitalista.

La imagen objetivo

La vision. Expresa una idea breve y clara acerca de cémo vi-
sualiza, el ejecutivo en jefe, a la entidad planificadora en el
horizonte de la planeacién.

La visién constituye la declaracién fundamental de las aspira-
ciones de una corporacién, es decir, la declaraciéon formal de lo
que la empresa quiere lograr. Esto implica determinar las carac-

teristicas del tipo de empresa que les gustaria tener.!6

La definicion de objetivos y metas. El establecimiento de los
objetivos y las metas es una tarea que se deriva directamente
de las dos etapas anteriores, conforme se ha afirmado, si el
diagnostico contribuye a esclarecer las interrogantes de jcé-
mo? y ;dénde estamos? y el andlisis FODAS muestra los recur-
sos disponibles (fortalezas y oportunidades) y los problemas
principales (debilidades y amenazas); el siguiente paso del
proceso planificador conduce al establecimiento de una serie
de objetivos y metas que modifiquen la “situacion esperada”
de la empresa para ubicarla en el contexto de la imagen obje-
tivo deseada.!”

En esta fase del proceso planificador se concreta la insa-
tisfaccion con la tendencia natural y espontanea del mercado
(diagnéstico) para definir una imagen objetivo (el proyecto de

16 Luis Eduardo Illera, Politica empresarial: linea de direccién y estrate-

gias, p. 45.
17 Ibid., pp. 50-59.
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desarrollo institucional) que establezca los escenarios desea-
bles en el horizonte temporal del proceso planificador (corto,
mediano y/o largo plazos).

En este momento se fija el rumbo que habra de tomar
la entidad planificadora y debera responder a la interro-
gante jhacia dénde queremos ir?; aqui puede percibirse todo
el potencial de cambio de la planeacién econémica y, lo mas
importante, la aceptacién del compromiso para alcanzar ese
proposito en la medida en que se esta resolviendo la aplicacion
de los recursos disponibles, hacia fines particulares, con lo
cual la suerte de la entidad planificadora esta echada.

En esta fase del proceso de planificacién, resulta funda-
mental la participacién del ejecutivo en jefe (en tanto miembro
del consejo de administraciéon) pues es quien debera de tomar
la decisién en cuanto al rumbo a seguir; se puede decir que la
decision del ejecutivo en jefe es una decision de calidad, que
determina la suerte del agente planificador, asumiendo la res-
ponsabilidad que le corresponde, para bien o para mal.

La visién, los objetivos y las metas conforman la imagen
objetivo y constituyen la linea orientadora del proceso pla-
nificador; representan, también, el momento més delicado
del proceso de planificacién por implicar decisiones funda-
mentales acerca de la aplicaciéon de los recursos y de “lo que
es mejor para la empresa” a partir de los resultados obteni-
dos en el diagndstico y en el analisis FODAS, de tal manera
que los pasivos se minimicen y los activos se aprovechen al
maximo.!8

Ciertamente, esta toma de posiciones producira reacciones
encontradas en cuanto a la pertinencia de esos objetivos y metas
pero el comité ejecutivo de la organizacién, con el liderazgo del

18 Alejandro C. Geli (coord.), Qué es administracion: las organizaciones
del futuro, pp. 169-180.
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ejecutivo en jefe y el consejo de administracién deberan asu-
mir su responsabilidad enfrentando las consecuencias de sus
actos; a fin de cuentas, las opiniones discordantes se inscriben
en un ambiente de apertura y de pluralidad que no tienen mas
valor que el de ser una postura alterna que debera esperar su
oportunidad, si es que la puede tener. En una empresa privada,
estas situaciones se resuelven con menor dificultad que en una
entidad publica, aunque no sin un costo politico en cuanto a la
responsabilidad que atane a esta clase de decisiones.

La relacién tan estrecha que mantienen los objetivos y las
metas con las etapas de diagndstico y el andlisis FODAS contri-
buye a lograr una mayor objetividad de aquellos pues resultan
de la confrontacién de las necesidades mas urgentes (pasivos),
con los recursos disponibles (activos); el establecimiento de la
imagen objetivo reclama el concurso de las competencias mas
excelsas, del ejecutivo en jefe, que justifican su nominacion.

Si la planeacion ha de ser un ejercicio tutil, deberan plan-
tearse objetivos y metas asequibles, realizables, donde preva-
lezca la realidad sobre la necesidad. Estos objetivos deberan
fijarse en funcién de los recursos disponibles, propios o exter-
nos, para que asi puedan inducir el proceso de toma de deci-
siones (la direccién del agente econémico); de otra manera, se
produce una ruptura inevitable entre la planeacién y la direc-
cion que reduce a aquella a la condicién de un instrumento
burocratico y sin ninguna aplicacién real.

La ruta critica (trayectoria)
La ruta critica® en el proceso de elaboracién del plan com-
prende el conjunto de acciones definido para la consecucién de
la imagen objetivo propuesta; estas acciones contemplan una

19 George A. Steiner, op. cit., pp. 175-195.
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serie de programas y proyectos constitutivos del “mejor ca-
mino” para conseguir la imagen objetivo fijada en el proyecto
de desarrollo institucional; la ruta critica define, entonces, el
conjunto de acciones especificas que el agente planificador ha
de instrumentar para acercarse a los objetivos y metas esta-
blecidos.

Esta fase es fundamental porque hace explicito el compro-
miso de la direccidén, del agente planificador, con el proyecto
institucional, bosquejado en la imagen objetivo mediante el
establecimiento de las actividades conducentes a ese proyecto;
al mismo tiempo, la ruta critica significa tomar una postura
(rumbo) en cuanto a la aplicacién de los recursos disponibles,
por esto constituye un paso estratégico en la trayectoria apro-
bada para alcanzar la imagen objetivo.

En el proceso de conformacién de la ruta critica se valora
la suficiencia y pertinencia de las acciones (programas y pro-
yectos) a seguir para acceder a la imagen objetivo; este criterio
se encuentra perfectamente alineado con el de realismo de los
objetivos y metas y, por tanto, debera asegurar la realizaciéon de
estos. En esta relacion imagen objetivo-ruta critica (la estrate-
gia de desarrollo) se construye la objetividad y operatividad del
proceso de planificacién; no es suficiente con tener programas y
proyectos muy atractivos y convenientes (deseables), es necesa-
rio dotarlos de realismo (viabilidad) considerando los recursos
humanos, materiales y financieros disponibles.

Este pasaje metodoldgico, en la elaboracién del plan,
resulta clave para comprender el grado de interiorizacién del
plan con la gestién econémica de la entidad planificadora; pues
la vision, los objetivos y las metas (la imagen objetivo) definen
lo deseable, la magnitud del cambio a introducirse de cara a
la tendencia reportada en el diagndstico, mientras que la ruta
critica establece el compromiso de la direccién con el proyecto
de desarrollo institucional mediante la definicién de las accio-
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nes (programas y proyectos) para la concreciéon de los objetivos
y metas. Si la asociacién imagen objetivo-ruta critica no esta
asegurada, en términos de la viabilidad de los programas y
proyectos, entonces el plan de desarrollo se convierte en un
documento desechable que muy poco o nada tiene que ver con
la gestién econémica del agente planificador, pues carece de
una estrategia capaz de reorientar la gestién del capital para
asegurar la realizacién de la imagen objetivo.

Estrictamente hablando la definicién de la ruta critica se
convierte en un ejercicio colectivo, del comité ejecutivo, donde
cada directivo, a partir del conocimiento de los principales pro-
blemas observados en su area de trabajo, propone acciones a
impulsar (programas y proyectos) para resolver esa problema-
tica; es evidente que estas iniciativas generan compromisos y
responsabilidades con el disefio y elaboracién de estos progra-
mas y proyectos, lo cual suena bastante 1l6gico s1 asumimos un
sistema departamental con competencias y responsabilidades
institucionales especificas. El ejercicio de la planeacién, por
tanto, es colectivo e institucional lo cual le permite permear a

toda la estructura organizacional de la institucién.2?

4. El balance de materiales

Seguin se acaba de exponer, la estrategia de desarrollo com-
prende la definicién de la imagen objetivo y la ruta critica; a
fin de garantizar la viabilidad de la estrategia, es necesario
asegurar la factibilidad de los programas y proyectos conteni-
dos en la ruta critica en términos de los recursos materiales,
humanos y financieros requeridos para su ejecucion.

La definicién de los programas y proyectos ocurre de una
manera natural, a partir de la estructura organizacional de

20 Arthur Thompson, Direccién y administracion estratégica, pp. 240 y ss.
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la empresa y de los recursos disponibles; se puede decir que
los proyectos propuestos responden a la dindmica y pujanza
de la entidad planificadora resolviendo, de una manera
espontanea, el tema de las responsabilidades y los requeri-
mientos.?! Carece de sentido, en el disefio de una estrategia
de desarrollo, proponer proyectos inviables técnica y/o econé-
micamente; es decir, todo aquello que no pueda asegurarse
(justificarse) a partir de los recursos disponibles propios y
externos (endeudamiento), contemplados en la carpeta finan-
ciera, debera desecharse.

En el balance de materiales debera explicitarse ;qué se va
a hacer?, ;quién lo va a hacer? y /jcuanto cuesta? A partir de
alli debera presentarse un concentrado que muestre el total
de requerimientos (humanos, materiales y financieros): los
costos totales que deberan mantenerse en correspondencia, en
equilibrio, con la corriente total de ingresos planeada, lo que
asegura, de esta manera, la viabilidad técnica y financiera de
todos y cada uno de los proyectos contemplados en el PDI.

En sentido estricto el balance de materiales constituye un
filtro que permitira cancelar todo aquello que no tenga un sus-
tento, en términos de los recursos disponibles, que le dé viabi-
lidad técnica y econdémica; la decision ultima en cuanto a los
proyectos a eliminar, debido a la competencia por los recursos
disponibles, correra a cargo del ejecutivo en jefe y buscara pre-
servar aquellos que tengan un mayor impacto en los objetivos
y metas propuestos.

21 Llevado este argumento al plano de la economia nacional donde, muta-
tis mutandis, debera ser valida la idea aqui expuesta; podemos apreciar que
“Cuando los contables preparan un balance establecen un equilibrio entre las
entradas y las salidas. Con respecto a la economia nacional, el balance es una
operacion estadistica cuya finalidad es indicar la forma en que tiene lugar el pro-
ceso de reproduccién de la economia social en unas condiciones especificas”.P. 1.
Popov. “Introduccién al estudio del balance de una economia nacional”. p. 33.
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5. Programacion y presupuestacion: el Programa Operativo
Anual (POA)

El POA?2 se ubica en la perspectiva del horizonte temporal de
la planeacién como la parte operativa, se puede decir ejecutiva,
del proceso de planificacién; mientras no se diga otra cosa el
PDI se concibe y disefia en una dimension de mediano plazo
(dos a seis anos) describiendo los escenarios deseables donde se
visualiza a la entidad planificadora. Sin embargo, a efectos de
que esta planeacién tome un caracter operativo, es necesario
contemplar una fase ejecutiva que denominaremos POA, donde
se explicitaran las acciones a realizar en el corto plazo (perio-
do de un ano).

En este sentido, el POA adquiere el cardcter de un PDI de
corto plazo, un ano, que debera permitir la ejecuciéon conti-
nua del plan de desarrollo de mediano plazo; asi, es posible
reconocer al proceso de planeaciéon de mediano plazo como un
ejercicio prospectivo que muestra los escenarios deseables a los
cuales es posible acceder mediante la ejecucién de POA sucesi-
vos, eslabonados en el horizonte temporal de la planeacion. Por
tanto, en su etapa operativa, el plan de mediano plazo cobra
sentido a partir de la ejecucién de sucesivos planes de corto
plazo (POA); es decir, el plan de mediano plazo se realiza siem-
pre en el corto plazo.

El POA, en tanto constituye la fase operativa del proceso
de planeacién, debera contener las acciones estratégicas a rea-
lizar, los responsables de su ejecucion y el cronograma de ope-
raciones. Llega a constituir, en términos reales, un programa
de trabajo que inducira el proceso de toma de decisiones de los
mandos medios y superiores; en esta perspectiva la planeacion,

22 George A. Steiner, op. cit., pp. 213-224; James A. Stoner, R. Edward
Freeman y Daniel R. Gilbert Jr., Administracion, pp. 291-292.
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en su fase gjecutiva, se convierte literalmente en una guia (pro-
grama) para la accién: la planeacién en movimiento.

Técnicamente hablando, el PDI de mediano plazo se ter-
mina con la elaboraciéon del POA lo cual significa que debera
contener, como minimo: la fase del diagndstico, el analisis
FODAS, la estrategia de desarrollo y el balance de materiales
como antecedentes y soportes del POA. Con esto quiere decirse
que, en su caracter de instrumento técnico para la realizacion
de la racionalidad econdmica, con el POA se tiene ya un pro-
ducto; después, tendra que aplicarse; las fases de ejecucion,
evaluacién y control forman parte del proceso de planificacién
y son complementarias a la elaboracién del plan.

La idea subyacente aqui es que el proceso de planificacién
es diferente de la elaboracién de un plan; para que este tenga
sentido, hay que llevarlo a la practica. Por consecuencia, el
proceso de planificacién plantea la idea de integralidad en sus
componentes, lo cual significa que el proceso de planificacién
no podra existir en ausencia de cualquiera de sus componentes,
a saber: diagnéstico, analisis FODAS, estrategia de desarrollo,
balance de materiales, POA, ejecucién y evaluacion y control.

La planeacion de largo plazo, mas de seis afos, permite
una perspectiva temporal méas larga y ofrece las condiciones
propicias para el desarrollo de proyectos que, por su enver-
gadura, no podrian realizarse en el mediano plazo;2? esta
modalidad de la planificacién tiene un caracter exploratorio
en el que se establecen las grandes directrices que habra de
tomar la gestién de cada agente econémico, sustentadas en las
principales tendencias de la economia nacional e internacional
identificadas en el diagnéstico (la dimensién social del capital)
asi como en las potencialidades y limitaciones reconocidas en
el analisis FODAS.

23 E. Kirby Warren, Planeacién a largo plazo, pp. 37y ss.
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Debe ser claro para el lector que, en su dimensiéon tempo-
ral, la planificaciéon plantea, desde una perspectiva metodold-
gica, requerimientos diferentes. La planeacién de corto plazo
se resuelve con el disefio, elaboracién y aplicacion del POA; la
de mediano plazo asimila integramente la propuesta metodo-
légica realizada en este capitulo, contemplando las siguientes
fases: diagndstico, analisis FODAS, estrategia de desarrollo,
balance de materiales, POA, ejecucion y evaluacién y control;
la planeacién de largo plazo, en tanto instrumento explorador
de los escenarios futuros y de las directrices a seguir (imagen
objetivo) demanda de un diagnéstico sélido (para detectar
tendencias: internas y externas), el analisis FODAS (activos y
pasivos), y del esbozo de una estrategia de desarrollo (imagen
objetivo, programas y proyectos) que deberd permitir a la insti-
tucion posicionarse en el lugar deseado.

La planificaciéon de largo plazo no requiere de las fases:
balance de materiales, POA, ejecucién, evaluacién y control en
su formalizacién técnica pues se trata tan solo de establecer
escenarios posibles, que se realizaran en una perspectiva de
mediano y de corto plazos.

Asi como la planeacién de mediano plazo se ejecuta
mediante POA sucesivos, la planeacién de largo plazo se mate-
rializa en los planes de mediano plazo; a fin de cuentas, la
dimensién temporal de la planeaciéon se resuelve invariable-
mente en el corto plazo, mediante la ejecucién de los POA.%*

No esta por demas sefnalar que la planeacién de largo
plazo plantea el problema de la correspondencia direccion-
prospectiva y que cuando la direccion cambia, muy probable-
mente las nuevas autoridades desearan redefinir los escena-
rios futuros; en términos operativos surge el obstaculo de que
una direccién “herede” su estrategia de desarrollo cuando

24 George R. Terry, Principios de administracién, pp. 259 y ss.
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cada liderazgo tiene sus propias ideas acerca del proyecto de
desarrollo de la institucién. Amén de la dindmica propia del
sistema econdmico, que demanda una revisiéon permanente de
las principales tendencias reconocidas en el diagnéstico.

Esta problematica es notable en el caso de la administra-
cién publica (federal, estatal y/o municipal), que pone en entre-
dicho la viabilidad de la planeacién de largo plazo; en la ini-
ciativa privada se puede lidiar mejor con ella, ya que, a fin de
cuentas, ha de prevalecer el interés del capital individual (el
consejo de administracién: los propietarios del corporativo) con
independencia del comité ejecutivo que, las mas de las veces,
no deja de ser personal a sueldo.2> Con esto quiere decirse que,
en cada agente econdémico, la dltima palabra la tiene el (los)
propietario(s) de la organizacién interesada en impulsar un
proceso de planeacién; el comité ejecutivo tiene, siempre, una
instancia superior a la cual rendir cuentas.

6. La ejecucion

En virtud de la asociacién: planeacién-gestion (direccién),
sefialada en el capitulo precedente, la ejecucién2® del plan
debera recaer, naturalmente, en toda la estructura organi-
zativa de la entidad planificadora en tanto constituye la guia
operativa (el programa de trabajo) de todas y cada una de las
dependencias integrantes de la institucién. La efectividad
de un plan de desarrollo ha de valorarse por su capacidad de
induccién de las actividades sustantivas desempefiadas por
los responsables de la gestiéon econémica (los mandos medios

25 George A. Steiner, “Cémo mejorar su planificacién a largo plazo”, pp.
309-319.

26 Preston P. Le Breton, Administracién general: planeacioén y ejecucion, pp.
120 y ss.
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y superiores); sl un plan es prescindible para la direccién, en-
tonces no sirve de nada.

Una vez que se ha trazado la direccién de la estrategia, las
prioridades del directivo se modifican para convertir el plan
estratégico en acciones y buenos resultados. Se necesita un
conjunto diferente de tareas y de habilidades gerenciales para
poner en practica la estrategia y lograr que la organizacién se
mueva en la direccién elegida. Mientras que la creaciéon de la
estrategia es principalmente una actividad empresarial, su
implantacién es principalmente una actividad administrativa

interna.2?

La utilidad de un plan de desarrollo institucional se mide por
su capacidad de convertirse en programa de trabajo que orien-
te las actividades sustantivas del agente planificador. Aqui
aparece otro elemento de discusién, en cuanto a la formaliza-
cién del plan, y tiene que ver con el grado de detalle en que se
plantean las acciones en la estrategia de desarrollo; para no
incurrir en una sofisticacién innecesaria, es suficiente con es-
tablecer las acciones mas relevantes (programas y proyectos) y
su cronologia en el horizonte temporal de la planeacion, dejan-
do de lado las actividades tipicas (cotidianas) de la estructura
organizacional del agente planificador.

Como el responsable tultimo de la buena marcha de la
entidad planificadora es el ejecutivo en jefe, este debera vigilar
que la actividad en la institucién se realice conforme a lo pla-
neado, mediante el establecimiento de mecanismos de consulta
con los mandos medios y superiores que le permita conocer,
en todo tiempo, el estado de avance del plan y sus resultados.
Por tanto, la instancia ejecutora del PDI es el comité ejecutivo

27 Arthur Thompson, op. cit., p. 240.
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donde se encuentran representados todas las areas y/o depar-
tamentos de la organizacién.

Conforme queda dicho, la fase de ejecucién del PDI se
reduce a la puesta en marcha del POA que debera explicitar las
actividades estratégicas por area o departamento y, una vez
a salvo el candado del balance de materiales, las actividades
reportadas en el POA deberan cumplir con el requisito de viabi-
lidad técnica y econdémica; por consecuencia, en la perspectiva
de la fase de ejecucién, el POA se convierte en un manual o ins-
tructivo para los mandos medios y superiores, que significa la
puesta en operacién del proceso de planificacion.

La ejecucién del PDI significa poner en movimiento a la
totalidad de la estructura organizativa de la institucién, con la
certeza de que los ejecutivos se ocuparan de las tareas sustan-
tivas cuya viabilidad técnica y econémica ha sido garantizada
mediante el balance de materiales; de esta manera, las pertur-
baciones y contratiempos del plan se minimizan a partir de los
candados contenidos en el balance de materiales (viabilidad
técnica) y en el POA (responsabilidades), que le confieren al PDI
un alto grado de operatividad.

El proceso de planificacién, en este fase de ejecucion, hace
una contribucién muy importante a la funcién directiva pues
en la medida en que determina las atribuciones y responsa-
bilidades de los mandos medios y superiores, el ejecutivo en
Jefe trabaja con un mecanismo de direccion automdtica (el PDI)
limitandose a vigilar que todo marche conforme a lo planeado.

El PDI se convierte, por tanto, en un aliado estratégico
para el ejecutivo en jefe, pues una vez puesto en funciona-
miento las tareas directivas se simplifican para tomar el
caracter de vigilancia (instrumento de control) en el cumpli-
miento de las atribuciones y responsabilidades de los mandos
medios y superiores. En esta fase de ejecucién se ponen de
manifiesto las bondades del proceso de planificacién pues
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constituye un ejercicio de ordenamiento y sistematizacién de
las tareas sustantivas de la organizacién, dirigidas hacia el
logro de la imagen objetivo establecida.

7. La evaluacion y el control

La planificacién es un proceso continuo que permite ampliar
permanentemente el nivel de conocimiento acerca de la arti-
culacién del agente planificador con su entorno inmediato, a la
vez que propicia una superacién constante en cuanto al aspec-
to formal (técnico) de la elaboraciéon del plan; es decir, opera
una especie de calificacién que tiene por resultado la elabora-
cién de documentos (planes-libro) cada vez mas completos. Y
mas aun, el instrumental de la economia, la informatica y la
estadistica (modelistica) se incorpora de una manera creciente
para lograr una mayor correspondencia de medios a fines y, lo
que es mas importante, para facilitar una integracién funcio-
nal de los principales parametros e indicadores econdémicos,
derivados de los esquemas tedricos, con las estrategias de de-
sarrollo propuestas.

Teniendo presente que la planeacion se ubica, por necesi-
dad, en un contexto prospectivo, buscando inducir los aconte-
cimientos hacia los escenarios deseables; se requiere de una
labor de evaluacion, paralela al proceso de ejecucién, donde
se contraste lo planeado con lo realizado a efectos de que el
plan tome un tinte mas realista y se acerque, de una manera
creciente, a lo que efectivamente esté ocurriendo en la insti-
tucién.?®

En sentido estricto la fase de la evaluacién no se puede
separar de la ejecucién. El ejecutivo en jefe, en tanto responsa-

28 Tomés Miklos y Ma. Elena Tello T., Planeacién interactiva: nueva
estrategia para el logro empresarial, pp. 87-95.
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ble de todo cuanto ocurre en la organizacion, debera hacer un
seguimiento permanente de la actividad objeto del proceso de
planificacién, asegurandose de que todo marche conforme a lo
planeado (evaluacién).

La actividad de evaluacién, al igual que la ejecucion,
debera realizarse por el comité ejecutivo de la organizaciéon
en pleno, donde cada ejecutivo valore el desempefio de su
area o departamento de conformidad con los lineamientos
establecidos en el plan de desarrollo, para que asi, de una
manera pronta y expedita, se puedan establecer y aplicar las
medidas correctivas (control) para acercar lo planeado con lo
realizado.2? Esta posibilidad del control otorga una gran fle-
xibilidad al proceso de planificacién, evitando convertirlo en
una camisa de fuerza, en un producto desechable; cuando lo
realizado se desvia de lo planeado, durante la ejecuciéon de un
plan, debera hacerse un alto en el camino para revisar el plan
y adecuarlo (acercarlo) a lo que efectivamente esté ocurriendo.

El blanco principal del control es asegurar que los resultados de
las operaciones se conformen lo mas estrechamente posible con
las metas establecidas. Un blanco secundario es el proporcio-
nar a tiempo informacién que propicie la revisién de las metas.
Estos blancos se logran mediante el establecimiento de estan-
dares, la comparacién de los resultados pronosticados y de los
actuales contra estos estandares y la implantacién de acciones

correctivas.?3?
En esta linea de razonamiento la evaluacién debera realizar-

se paralelamente a la ejecucién del plan, en el seno del comité
ejecutivo, a efectos de poder detectar de manera oportuna cual-

29William T. Jerome, El control directivo, pp. 49-88.
30William H. Newman y E. Kirby Warren, op. cit., p. 487.

146



quier desviacién entre lo planeado y lo realizado que amenace
el logro de la imagen objetivo (los objetivos y metas); existe, por
tanto, una simultaneidad ejecucidén-evaluaciéon indisoluble en
el proceso de planeacién. Sin embargo, el control pareciera que
mantiene una relacién de sucesion respecto de la evaluacion;
es decir, es necesario, primero, evaluar y, después, siempre que
el diferencial entre lo planeado y lo realizado rebase los niveles
admisibles, en opinién del ejecutivo en jefe, introducir, a tiempo,
los correctivos necesarios para retomar la senda establecida en
la ruta critica.?!

Una vez realizada la actividad de evaluacién (confrontacién
entre lo realizado y lo planeado), el diferencial resultante da
origen a tres escenarios, en términos del control, dependiendo
de la viabilidad de los objetivos y metas originarios, a saber:

+ Imagen objetivo a salvo — Control innecesario (el plan
se mantiene vigente e inalterado)

+ Imagen objetivo amenazada pero rescatable — Control
efectivo (revision y actualizacién del plan)

+ Imagen objetivo inviable — Control innecesario (el plan
es abandonado)

La necesidad del control se origina en la incapacidad del agen-
te econémico para dominar la dimensién social de la gestion
del capital, la cual introduce un componente de riesgo e incer-
tidumbre que, eventualmente, puede poner en entredicho la
realizacién de la imagen objetivo; es evidente que la intensidad
de las perturbaciones puede ser tal que amenace no solo la
continuidad del proceso de planificacién, sino también la esta-
bilidad financiera de la misma organizacién (quiebra).

31 George R. Terry y Stephen G. Franklin, Principios de administracion, pp.
517-5317.
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La labor del control por cuanto significa una revisién y/o
actualizacién del PDI recae, en ultima instancia, en el ejecutivo
en jefe, aunque puede ser compartida con el comité ejecutivo de
la organizacién; una decisién que implica siempre un riesgo,
tanto por accién como por omisién. Los mandos medios y supe-
riores, desde sus respectivas jurisdicciones, ponen a salvo su
responsabilidad advirtiendo del estado que guarda su gestion y
recomendando tal o cual medida de control, en el area de su com-
petencia, la Gltima palabra la tiene siempre el ejecutivo en jefe.

En sintesis, las etapas 1-5 conforman la elaboracién del
PDI, sumando las etapas 6 y 7 cobra forma el proceso de plani-
ficacién, en tanto instrumento técnico para la realizacién de
la racionalidad econémica en una economia de mercado; debe
ser claro para el lector que la simple elaboracion del plan no es
suficiente para mejorar la eficiencia técnica y econémica de la
Institucidn, es preciso ejecutar ese plan, lo cual significa asu-
mir un compromiso con la eficiencia técnica y econémica.
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V. LA PLANIFICACION ESTATAL

Introduccion

La planificacién constituye un proceso continuo asociado a la
gestion de los agentes econémicos, en las formaciones sociales
capitalistas, que determina su actuacién en términos de la op-
timizacion en la aplicacion de los factores productivos, de cara
a la racionalidad econémica capitalista.

En esta perspectiva, el proceso planificador exige una
gran claridad en cuanto al conocimiento de las realidades
internas del agente planificador y del entorno en que este se
encuentra; requerimiento que debera resolverse en el diagnds-
tico. Sin embargo, una de las potencialidades de la planeacién
es su posibilidad de incidir en el comportamiento de los hechos
para inducir la evolucion de los agentes econémicos por un
camino deseable; aqui es donde entra en juego la estrategia de
desarrollo que debera explicitar el jhacia dénde queremos ir?
(la imagen objetivo) y el camino a seguir para llegar alli (la
ruta critica).

Esta metodologia, aplicada en el marco de un agente pri-
vado, resulta relativamente facil en virtud de que la gestién
econémica deberd ajustarse al objetivo de la maximizacion
de la cuota de ganancia, dada la racionalidad econémica pre-
valeciente en una formacién social de corte capitalista; sin
embargo, no se puede ignorar que el proceso planificador es
mas o menos vigente dependiendo del grado de integracion
que cada agente econémico mantiene respecto de la economia
de mercado; esta situacion permite abordar a la conclusion de
que, bajo determinadas circunstancias, la planeacion puede
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resultar intrascendente si el agente econémico mantiene una
condicion de subsistencia y el tema de la acumulacion del capi-
tal se encuentra lejos de sus pretensiones.

Llevado este razonamiento al ambito del Estado debemos
tener presente que, dado su cardcter publico, no se trata de un
proceso de optimizacién definido en torno de la racionalidad
econémica capitalista, consistente en la maximizacién de la
cuota de ganancia, sino que se resuelve a partir de su ascen-
dencia social y politica y de su compromiso con la atenciéon de
las necesidades basicas de la poblaciéon tales como la educa-
cién, la salud, la vivienda, el empleo, etc.; en sintesis, con el
desarrollo econémico, lo cual significa emprender una cruzada
por mejorar los niveles de vida de la poblacion; una exigencia que
no se encuentra presente en el ambito de la gestion del capi-
tal privado, por esta razon la planeacion publica deberd ser
cualitativamente diferente de la planificacion de la empresa
privada.

En este contexto, y con el propdsito de armonizar la
estructura del Estado con la atencién de las necesidades
basicas de la poblacion, se ha abierto en los Ultimos afios una
fuerte discusién que tiene como ejes centrales la funcién eco-
noémica del Estado, su tamafio y composicién, y, finalmente,
la pertinencia de las politicas publicas para responder a los
requerimientos de la sociedad; esto sugiere una revision
exhaustiva del diagnéstico a partir del cual se disefian las
acciones e instrumentos de politica econémica aplicados por el
Estado.

Ciertamente, llegado el momento de encarar el problema
de la pobreza y de la marginacién social existira mas de una
opinién en cuanto a la mejor manera de enfrentar este desafio;
en este caso, se ha producido un intenso debate que se resuelve
a partir de la institucionalidad del sector publico por la via de
los procesos electorales cuyo efecto dltimo es la seleccién de los
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responsables de las politicas publicas y, por tanto, la defini-
cion de la mejor manera de resolver el conflicto no sin grandes
resistencias que explicarian la discusiéon permanente alrede-
dor de los temas publicos; asi, cobra forma una corriente cri-
tica (alternativa), respecto de la vision oficial, para abordar el
problema del desarrollo econémico que termina por establecer
el estado de la teoria y prdctica en materia de la politica eco-
némica (las politicas publicas) en el pais.

La planeacion del sector publico

En una formacién econémica de corte capitalista existe un
orden de prioridades en cuanto a la gestién econémica de la so-
ciedad, donde la empresa privada aparece como la unidad ope-
rativa, originaria, objetivadora de una socializacién del capital
y de la produccién determinada por el grado de consolidacién
de la economia de mercado.

En estas circunstancias la gestién econémica de la empresa
se resuelve, de una manera interdependiente, a partir de su
vinculacién con las condiciones de la oferta y de la demanda
vigentes en el mercado y se expresa en el nivel de desarrollo
cientifico y tecnoldgico, la escala de la produccién, la cober-
tura del capital, etc. condicionantes, a su vez, de una estruc-
tura organizacional particular (para cada capital individual)
demandante de criterios e instrumentos de politica econémica
tendientes a asegurar la eficiencia técnica (productividad)
y econémica (competitividad y rentabilidad) del capital que
involucran, de una manera directa, a la practica de la planea-
cién econémica.!

! Ariela Ruiz Caro, “Concertacién nacional y planificacién estratégica: ele-
mentos para un ‘nuevo consenso’ en América Latina”, pp. 48-50.
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Asi, en una economia capitalista, la gestiéon econémica
tiene como su unidad operativa a la empresa, el campo natu-
ral de la planeacion, cuya direccion trabaja para lograr su
adecuacién a las condiciones impuestas por la competencia en
el mercado. En el contexto del sistema capitalista el Estado
aparece como una institucién facilitadora de la acumulacién
del capital (la dotacién de infraestructura, la modernizaciéon
y expansién de la planta productiva, el aprovisionamiento de
los bienes publicos, etc.) mediante la aplicacién de programas
de fomento como los subsidios a la producciéon y al consumo,
el otorgamiento de crédito, la asistencia técnica para la pro-
duccién y la comercializacidn, la dotacién de infraestructura
fisica, etc., al margen de su facultad autoatribuida para pla-
nificar la economia nacional, una dimensién de la gestién eco-
némica inexistente en virtud de que el Estado no puede tomar
decisiones por la empresa privada para resolver el problema
econémico.

En una economia de mercado el Estado no puede decidir,
mediante un plan nacional de desarrollo, qué, como, cuando,
y donde producir; pues estas son atribuciones que competen a
la soberania del capital individual. Lo que el Estado si puede
hacer, y debe hacer, es una planeacién para si, es decir, pla-
near su actuacién en tanto agente econdémico de cara a sus
responsabilidades sociales, politicas y econémicas que le dan
sentido y razéon de ser. Esta eventualidad conduce, necesaria-
mente, al reconocimiento de que, en un sistema capitalista,
el Estado tiene un compromiso con la eficiencia técnica y eco-
nomica (dada una imagen objetivo definida por el grupo en el
poder) desde la perspectiva de “un buen gobierno” que aplica
los recursos disponibles, de una manera responsable, para la
satisfaccién de las necesidades més sentidas de la poblacién;?

2 Herbert A. Simon, El comportamiento administrativo, pp. 164-188.
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aun reconociendo que la visiéon del Estado no es unica, si tiene
la cualidad de ser la versién oficial de lo que es deseable para la
sociedad, en una perspectiva de mediano y de largo plazos.

Para alcanzar este objetivo, en el ambito de la gestién
estatal, se requiere de un cuadro diagnéstico (el funciona-
miento de la economia, las necesidades sociales, la operativi-
dad del Estado, etc.) donde se explique la situacién actual en
un plano nacional, regional y local, para que a partir de alli, y
dependiendo de la orientacién ideoldgica, politica y econémica
del grupo en el poder, se puedan establecer los lineamientos de
la politica econémica contando, siempre, con una participacién
ciudadana que incida en su disefio pero que, sobre todo, se
comprometa con su ejecuciéon y evaluacion.

En este orden de ideas, se puede observar los bajos niveles
de eficiencia con que opera el proceso de planeacién en México
pues el Plan Nacional de Desarrollo se limita a un documento
formal que contiene las directrices de politica econdémica esta-
blecidas por el Estado pero que, al nivel de su operatividad,
se convierte en letra muerta que a la iniciativa privada no le
sirve de nada (ni una sola empresa resuelve su gestién a par-
tir de los lineamientos establecidos en el plan) y que el propio
sector publico refiere muy esporadicamente (con un caracter
meramente politico) cuando necesita legitimar su practica eco-
noémica, permitiendo que cada nivel del gobierno haga lo que
pueda. Por tanto, la planeacién que si puede realizar el Estado,
una planeacion para si, deja de hacerla en aras de una planea-
cion global (nacional, estatal y/o municipal) que tan solo ha sig-
nificado un ejercicio burocrdtico y costoso, bastante ineficiente.

Lamentablemente, “los desarrollos tedricos” mas recientes
apuntan a un reforzamiento de la visién cepalina buscando
una “adecuacion” de los criterios operativos de la planificacién
publica; asi, durante la administracién del presidente Fox
(2000-2006),

153



. el ejecutivo federal ha promovido un modelo de planeacién
regional que contribuya a resarcir los enormes desequilibrios
existentes entre las regiones del pais. Desde el inicio de la admi-
nistracion se estableci la necesidad de elaborar un modelo de
planificacién regional para establecer de una manera 4gil, préc-
tica y, sobre todo, participativa los objetivos, estrategias y pro-

yectos que darian rumbo a las acciones en los afios por venir.?

Este nuevo modelo de desarrollo regional plantea la creaciéon

de instancias intermedias (las mesorregiones) entre el Plan

Nacional de Desarrollo y los planes estatales, donde

Las mesorregiones son las unidades base de este nuevo proceso.
Se componen de un conjunto de entidades federativas que en
forma practica se unen para coordinar proyectos de gran enver-
gadura con impactos que trascienden los limites de dos o mas

entidades federativas.*

El Estado aparece como el rector de la economia, trazando

linea para todos los agentes econdémicos cuando estos se rigen

por principios particulares que buscan maximizar su cuota de

ganancia interiorizando en la gestién de la empresa la dimen-

si6n social de la administracién del capital.

En este sentido, se puede visualizar que la planeacién de

la economia nacional, tal y como la ha venido concibiendo el

Estado mexicano, es una quimera y mucho se podria avanzar

hacia una reestructuracion del Estado si tan solo se pudieran

precisar sus responsabilidades econémicas y los alcances y

limitaciones de su gestion, con lo cual se abriria un frente a

favor de la eficiencia y optimizacién de los recursos publicos,

3 José Antonio Madrigal O., “El nuevo modelo de desarrollo regional”, p. 17.
41bid., p. 21.
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en cuyo caso la planeacion estaria llamada a ocupar un papel
estratégico.

En el marco de la concepcion cepalina, se ha creado una
logistica (aparato institucional) para el desarrollo de la planea-
cién nacional, estatal y municipal bastante costosa, por cierto,
que ofreceria un apoyo importante para el ejercicio de la planea-
cion del sector puiblico, haciendo las adecuaciones pertinentes
en cuanto a su estructura y funcionalidad; entre estas insti-
tuciones se cuenta el Comité de Planeacion para el Desarrollo
Estatal (COPLADE), el Convenio de Desarrollo Social (CDS), el
Comité de Planeaciéon para el Desarrollo Municipal (COPLADEM),
el Convenio de Coordinaciéon Estado-Municipio (CODEM), etcé-
tera.?

La planificacién estatal tendra que interiorizarse en el
funcionamiento de cada instancia de gobierno para recoger las
realidades operativas de los municipios, de las entidades fede-
rativas y de la federacion, en el contexto del marco social, poli-
tico y econémico en que se desenvuelve cada uno de ellos; plan-
teandose, en términos de la eficiencia técnica y econémica, los
lineamientos principales, los programas y los proyectos, para
acceder al desarrollo econémico.

Los ambitos de la planificacion estatal

Es pertinente subrayar que la postura tedrica y metodologica
asumida aqui, acerca de la teoria y practica de la planeaciéon
publica, difiere radicalmente de aquella propuesta por la Co-
misién Econémica para América Latina (CEPAL), el Modelo

5 Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP)-Centro Nacional de
Desarrollo Municipal de la Secretaria de Gobernacién (CEDEMUN-SG), La pla-
neacion del desarrollo municipal, , pp. 18-22.
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de la Industrializaciéon Sustitutiva (MIS)) y por el Instituto
Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES)
(la planeacién del desarrollo) donde el Estado, en tanto agente
rector de la gestién econdémica de la sociedad, se autoimpone
un proceso de planeacién de la economia nacional, estatal y
municipal con un enfoque integral, que seria compulsivo para
el sector ptblico e indicativo para el sector privado.®

En esta seccion se particulariza el esbozo metodolégico
acerca de la formalizacién del proceso de la planeacién eco-
noémica, expuesto en el capitulo IV, para adecuarlo al sector
publico; en virtud de que la gestién estatal, ademds de tener
un caracter econdémico, adquiere una dimensién social y poli-
tica, que no tiene el sector privado, a partir de la cual asume
el compromiso de generar las condiciones para el desarrollo
econbémico.”

Los agentes econdmicos privados derivan sus decisiones prin-
cipalmente de las consideraciones que les merecen las fuerzas
del mercado y los efectos directos o indirectos que, sobre ellas,
tiene el conjunto de regulaciones y actividades estatales. En
cambio, el Estado no reconoce (por lo menos de manera general
y directa) al mercado como generador de sus decisiones de pro-

duccién y acumulacién, puesto que, como institucién social, y

6 1LPES, Discusiones sobre planificacién, pp. 5-34; ILPES-OEA-BID,
Experiencias y problemas de la planificacion en América Latina, pp. 29-58;
Jaime Zurita Campos, “La planeacién en América Latina y el Caribe: una
experiencia fallida”, pp. 32-40.

7 Sin ignorar que existe una normatividad importante en materia de
planeacién municipal en el estado de Veracruz, al estilo de la CEPAL, y que
puede resultar de gran utilidad llegado el momento de adoptar un nuevo for-
mato para la planeacién; entre esta normatividad se cuenta: La Constitucion
politica de los Estados Unidos Mexicanos, La Ley Nacional de Planeacion,
La Constitucién Politica del Estado, La Ley Estatal de Planeacién y La Ley
Orgdnica Municipal.
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por responder a los intereses colectivos de la comunidad, orienta
su accidn segun criterios que no necesariamente tienen que con-
templar la maximizacién de beneficios individuales que, tanto
por el lado de la produccién como por el del consumo, constitu-

yen los propésitos bésicos de la conducta privada.®

En este documento se parte de la premisa de que el Estado, en
tanto agente econdémico, tiene responsabilidades de eficiencia
en el uso de los recursos que la sociedad ha puesto bajo su cus-
todia, razon por la cual debera planear para si; y en funcién
del cardcter publico de su actividad, esta planeacién debera re-
coger las necesidades y aspiraciones de la sociedad, en el con-
texto de las realidades de la economia de mercado, buscando
satisfacer sus responsabilidades politicas y sociales.

Esta premisa es inherente a la concepcion de la planea-
cién, en tanto instrumento técnico para la realizacién de la
racionalidad econémica capitalista; sin embargo, la determina-
cién de los criterios de eficiencia no es facil cuando los espacios
se estrechan entre las presiones econémicas, las sociales y las
politicas, de alli se genera un intenso debate respecto de los
objetivos y los criterios aplicados por los responsables de cada
instancia de gobierno, ya que pueden ser no compartidos por
clertos sectores de la poblacién, en cuyo caso se producen resis-
tencias que darian forma a enfoques alternativos.

La planeacién del sector publico debera ser aplicable en
sus ambitos federal, estatal y municipal donde, en corres-
pondencia con la soberania de estos niveles de gobierno, cada
jurisdiccidn politica podra elaborar su propio plan de desa-
rrollo institucional atendiendo, primero, a sus condiciones
internas (en tanto agente econémico) y, después, a las externas

8 Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, El sector piblico en la planificacién
del desarrollo, pp. 44-45.
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(sociales, politicas y econémicas) de tal manera que la gestiéon
estatal adquiera una especificidad de acuerdo con las circuns-
tancias particulares de cada regién.

Ciertamente, el caracter racionalizador de la planeacién
impone a este proceso, en el caso del Estado, la necesidad de
una coordinacién permanente entre los planes estatales y
municipales debido a que la gestiéon publica no se corresponde,
de manera necesaria, con el sistema de redes productivas
vigente en cada jurisdiccion politica.

Esta necesidad de coordinacién, de la planeacién estatal,
no difiere cualitativamente de las relaciones de interdependen-
cia existentes en la dimension social de la gestién del capital
y que aparecen, a fin de cuentas, como determinantes de las
formas que puede tomar el proceso de planeacion en el ambito
de la empresa privada. Es necesario considerar esta dimensién
tanto en el sector publico como en el privado; sin embargo, la
imposibilidad de controlar estas relaciones introduce un com-
ponente de riesgo e incertidumbre en la gestiéon de los agentes
econdémicos, que hace bastante vulnerable la labor de direccién
en las economias de mercado.

La necesidad de especificar, para el caso de la planificacién
publica, el método de la planeacién privada, expuesto en el capi-
tulo precedente, no contempla una variacién de forma (las eta-
pas del proceso), tan solo una adecuacion, en el contenido de las
etapas, a las condiciones sociales, politicas y econdémicas vigentes
en la administracién publica, que no se encuentran presentes en
la administracién privada; asi, el proceso de la planificacién
estatal considera las siguientes fases:

1. El diagnéstico

La planeacién del sector publico, en su acepcién mas general,
debera iniciar por la elaboracién de un diagnéstico que permi-
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ta conocer las realidades internas (el aparato de Estado) y el
entorno en que se desenvuelve cada instancia de gobierno (la
realidad social, politica y econémica); de alli que el diagnéstico
consta de tres componentes principales, a saber:

a) La estructura y pertinencia del aparato de Estado.

b) La realizacion de un estudio socioeconémico, para cono-
cer los requerimientos y aspiraciones de la sociedad y
estar en condiciones de proponer los programas de desa-
rrollo social adecuados.

¢) El funcionamiento general de la economia, para identi-
ficar las causas de los principales obstaculos de corte
social, politico y econémico y, asi, plantear las acciones
capaces de incidir sobre el problema de la pobreza y de la
marginacion social, desde su origen.

a) La estructura y pertinencia del aparato de Estado. En rela-
cién con el primer punto, el componente interno, es inevitable
realizar una evaluacion del desempeno estatal para que, una
vez conocidas las condiciones que guarda la administracion
publica, se puedan proponer medidas correctivas tendientes a
lograr una estructura operativa acorde con las exigencias de la
sociedad.

Si bien es cierto que el Estado tiene responsabilidades frente
a la sociedad en materia de fomento del desarrollo econémico,
segun se expuso en lineas anteriores, tampoco es menos cierto
que enfrenta responsabilidades en cuanto a su estructura ope-
rativa interna, es decir, la eficiencia técnica y econémica del
aparato de Estado, lo cual le impone la necesidad de plantearse
una evaluacién permanente de su estructura (tamafo y composi-
cién) y pertinencia (la correspondencia de sus actividades con las
necesidades y aspiraciones de la poblacién) a efectos de contri-
buir con un sistema de organizacién social moderno y eficiente.
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Es inaplazable retomar el tema de la reforma del Estado,
lo cual significa revisar su operatividad y plantearse la posibili-
dad de modificar su estructura para adecuar su funcionamiento
a las necesidades de la poblacién, dentro de los estandares
impuestos por la economia de mercado; en este sentido, viene a
colacion el asunto del régimen de gobierno (presidencialismo) y
la yuxtaposicién de funciones del ambito federal respecto de las
entidades federativas, el costo econémico de la democracia (la
sobrerrepresentacion politica de la sociedad: partidos politicos,
congreso federal y congresos locales en cada entidad federativa,
el tamano del congreso federal, etc.), la procuracion de justicia y
la vigencia del estado de derecho, etcétera.

En este sentido, se requiere de una fuerte voluntad poli-
tica, al méas alto nivel, para impulsar una reforma del Estado
que permita hacer més eficiente a la administracién publica,
desde el punto de vista de su estructura organizacional, con
lo cual se contribuye, necesariamente, a la modernizacién
de la economia mexicana; que la burocracia comprenda el
compromiso asumido con la eficiencia, la transparencia y la
institucionalidad y asi poder aspirar, de manera razonable,
a su incorporacién a los esfuerzos nacionales por el cambio
estructural y el desarrollo econdomico; de otra manera, y para-
ddjicamente, el Estado pasa de impulsor a desempenar el papel
de obstaculo del desarrollo econémico

b) La realizacion de un estudio socioeconémico. Debido a la
especificidad de las condiciones sociales, politicas y econémi-
cas presentes en cada instancia de gobierno (federal, estatal y
municipal) se requiere de un estudio, con el propésito de que
la gestién publica, en un contacto directo con la sociedad, se
oriente a satisfacer los principales reclamos de la poblacién.

Se debera realizar un analisis socioeconémico donde se
explique monto, composiciéon y distribuciéon de las principales
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variables econémicas como empleo, salud, educacion, etc. para
que, a partir de alli, se puedan identificar las necesidades mas
sentidas de la poblacion en cada nivel del gobierno, y propiciar
un mayor acercamiento del estado con la sociedad civil. Este
estudio debera comprender, grosso modo, los siguientes aspectos:

Fisicos:
localizacion
superficie
hidrografia
orografia
flora y fauna
clima
suelos
uso actual del suelo y potencialidades productivas, etc.

Demogrdficos:
poblacién total y su evolucion
principales comunidades
estructura por edades
indice de natalidad
indice de mortalidad
causas de defuncién
la politica demogréfica, etc.

Sociales:
educaciéon
salud
vivienda
alimentacién
comunicaciones
necesidades mds sentidas
participaciéon ciudadana, etc.
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Politicos:
el partido politico en el poder
principales partidos de oposicién existentes
organizaciones no gubernamentales
liderazgos locales
monitoreo de la dindmica social, etc.

Economicos:
estructura productiva (sector primario, secundario y
terciario)
poblacién econémicamente activa
empleo
salarios
composicién del mercado (bienes y servicios) local y
regional
proyeccién estatal y nacional de la actividad econémica
potencialidades reconocibles, etc.

De este estudio debera derivarse un orden de prioridades
resultante de la confrontacién entre las posturas ideoldgicas
y politicas del grupo en el poder y las necesidades mas apre-
miantes de la poblacién, que se convertira en el hilo conductor
de la politica econémica orientada a promover el desarrollo
econémico en la jurisdiccién de cada instancia de gobierno.

¢) El funcionamiento general de la economia. En este punto
se hace alusién al papel del Estado de cara a la sociedad a la
cual se debe, y a su compromiso indeclinable de contribuir a
la solucién de las necesidades béasicas de la poblacién como son
educacion, salud, vivienda, alimentacién, comunicaciones, etc.
mediante el impulso de un conjunto de acciones que le facili-
ten su existencia (la modernizacién de la planta productiva, la
creacion de empleos, el mejoramiento del salario real, etcétera).
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Una revision del estado actual de la economia mexicana
sugiere que se trata de una estructura productiva compleja y
contradictoria; compleja, por la magnitud de los rezagos y la
imposibilidad de resolverlos a partir de medidas simplistas y
parciales, como se ha intentado hasta ahora; y contradictoria
por estar cargada de asimetrias que muestran polos de desa-
rrollo equiparables a los estandares internacionales, coexis-
tiendo con sectores y/o regiones hundidos en la pobreza y en la
marginacién social.

De aqui se han construido mitos que exhiben a esta pro-
blematica como consecuencia del neoliberalismo, la globaliza-
cién, la injerencia de las instituciones y gobiernos extranjeros,
la ausencia de una cultura empresarial, etc. derivandose, en
cada caso, recomendaciones de politica econémica que respon-
den a las raices reconocidas del problema con escaso grado de
eficiencia, en la medida en que el diagndstico es equivocado
y el origen del atraso se encuentra en otra parte y no se esta
combatiendo.

Para los fines de esta investigacién, se considera que el
problema de la pobreza y de la marginacién social, en México
y en el estado de Veracruz, tiene un caracter estructural y se
expresa en una insuficiencia en el desarrollo de la economia
de mercado® que aparece como la fuente de una problematica
diversa e interdependiente donde destaca:

La existencia de grandes asimetrias. Esta situacién revela la
presencia de fuertes contrastes entre una minoria de empresas
y/o regiones, bastante desarrolladas, con altos niveles de pro-
ductividad y de competitividad equiparables a los estandares

9 Para una exposicién ampliada de esta idea véanse Adalberto Ceballos,
Los desafios del marxismo contemporaneo, pp. 13-45 y La economia mexi-
cana y la tercera via, pp. 11-53.
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internacionales; y otras que operan con fuertes rezagos estruc-
turales, como los sectores familiares y tradicionales, que las
mantienen en condiciones de subsistencia. Estos sectores de
subsistencia, aunque formalmente se ubican en una economia
de mercado, en realidad operan fuera de ella en virtud de que
sus criterios de operacién y de permanencia difieren, significa-
tivamente, de aquellos impuestos por el capital.l?

La disociacion de los sectores modernos con el resto de la eco-
nomia. En México prospera un fuerte sector exportador, aso-
ciado al capital extranjero, que ha posicionado a la economia
nacional como una de las mas grandes del mundo, a juzgar por
el tamano de su comercio exterior (exportaciones mas impor-
taciones); sin embargo, esta situaciéon no ha tenido un impacto
significativo en las condiciones de vida de la poblacién por el
fuerte vinculo que mantiene el sector exportador con las im-
portaciones y, por tanto, la escasa relaciéon de las corporaciones
foraneas con la planta productiva nacional.!!

El rezago estructural de la planta productiva. La planta pro-
ductiva exhibe, en los sectores y/o regiones tradicionales, un
fuerte rezago cientifico y tecnolégico que determina bajos ni-
veles de productividad y de competitividad de las empresas na-
cionales en los mercados extranjeros, los cuales se traducen en
una escasa remuneracién de los factores productivos (contrac-
cién del mercado interno) y en la existencia de una condicién de
subsistencia (pobreza y marginacién social), con nulas posibili-
dades de acumulacién y de crecimiento econémico.!2

10 Enrique Hernandez Laos y Jorge Veldsquez Roa, Globalizacién, des-
igualdad y pobreza: lecciones de la experiencia mexicana, pp. 57-73.

11 Ibid., pp. 103-141.

12 Arturo Guillén Romo y Manuel Vizcaino Mejia, Estrategias de indus-
trializacion y reconversion industrial, pp. 55-65.
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La dependencia del capital extranjero. No obstante que la eco-
nomia mexicana tiene un nivel de ahorro interno significativo,
dadas las condiciones estructurales que enfrenta, de entre 20
y 25% del PIB, su impacto en la formacién bruta de capital es
reducido debido a la sangria que representa el pago del ser-
vicio de la deuda externa (intereses mas amortizaciones), de
alrededor de 27.2 mil millones de dblares (mmdd) anuales, en
promedio durante los Gltimos diez afios; por concepto de pago
de intereses se ha transferido al extranjero un monto prome-
dio anual de 12.6 mmdd, en los dltimos diez afios.!3 De alli se
ha producido una dependencia del capital extranjero, para el
fomento del crecimiento econémico, que reduce a la economia
mexicana a la condicién de una gran maquiladora donde tiene
lugar un proceso importante de acumulacién de capital pero
que no nos pertenece; de esta manera se produce una coexis-
tencia entre la modernidad y la pobreza que evidencia una
brecha creciente entre ellas.!4

El cambio estructural regresivo. La creciente polarizacién de
la economia esta generando el fendmeno de la exclusién social
debido a la incapacidad del sector productivo (la economia
formal) para generar los puestos de trabajo requeridos por la
Poblacién Econdémicamente Activa (PEA); de alli se ha origi-
nado un problema de desempleo que, ante la imposibilidad de
obtener un ingreso para el sustento familiar, se ha traducido
en un crecimiento extraordinario de la economia informal la
cual, ciertamente, permite resolver el problema en el corto
plazo pero que en el mediano y largo plazos se convierte en un
laboratorio para la reproduccién de la pobreza, la marginacién

13 Indicadores econémicos, 1995-2005, Banco de México y SHCP.
14 Celso Garrido, Desarrollo econémico y procesos de financiamiento en
Meéxico: transformaciones contempordneas y dilemas actuales, pp. 181-187.
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social, la violencia y la inseguridad en virtud de las precarias
condiciones tecnolégicas y de productividad con que opera.'®

El cambio estructural regresivo significa la institucio-
nalizacién de la pobreza debido a las precarias condiciones
técnicas de la economia informal, los bajos niveles de produc-
tividad y los salarios de miseria; esta situacién reproduce el
circulo vicioso de la pobreza pues, siendo la economia informal
productora de subsistencias, tiene muy pocas posibilidades de
apoyar cualquier esfuerzo en favor del crecimiento y del desa-
rrollo econémico sin tecnologia, sin capital y con abundante
mano de obra escasamente calificada.

El corporativismo del empresariado nacional. El rezago es-
tructural de la planta productiva resulta, también, de la exis-
tencia de un sector productivo corporativo y clientelar que se
ha organizado para demandar prestaciones al Estado (créditos
baratos, subsidios a la produccién, rescates financieros, etc.)
pero que se ha preocupado muy poco por elevar sus niveles de
productividad y de competitividad; frente a esta situacion, la
planta productiva muestra fuertes rezagos cuya superacién
reclama de la participacién de los sectores involucrados. Es
urgente que, frente a la preeminencia del capital extranjero, el
capital nacional asuma una actitud més solidaria y comprome-
tida con el desarrollo econdémico del pais, capaz de impulsar la
modernizacién productiva y no esperar a que todo lo resuelva
el Estado.

Para resolver esta problematica se requiere de una estra-

tegia fundacionista de la economia de mercado, en aquellos
sectores y/o regiones que operan al margen de ella; esta estra-

15 Fernando Carmona de la Pefia, “En busca de alternativas para México
en la globalizacién”, p. 133.
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tegia demanda un cambio estructural, por intermedio de la
acumulacion originaria, de la economia que deberd implicar
la reconversién de los sectores familiares y tradicionales (de
subsistencia) hacia los terrenos del capital donde su existencia
se resuelva a partir de la racionalidad econéomica capitalista,
consistente en la maximizacion de la cuota de ganancia.

En este sentido el Estado, en sus distintos ambitos de
gobierno, mucho puede hacer orientando su politica econd-
mica hacia el impulso de este cambio estructural mediante la
implantacién de programas de desarrollo especificos a nivel
sectorial y/o regional, con el concurso de la acumulacién origi-
naria, que signifique, en cualquier caso, la promocién del feno-
meno de la globalizacién econdémica; la cual, interiorizada en
el funcionamiento de las economias nacionales, realizard un
aporte extraordinario a la modernizacién de la planta produc-
tiva, al mejoramiento cientifico y tecnoldgico, a la elevacién de
la productividad y competitividad y, en sintesis, al desarrollo
econdémico.

2. El anadlisis FODAS

En el caso de la planeacién del sector publico, este analisis
tiene el mismo significado que en la planeacién de la empresa
privada (capitulo IV, apartado El método de la planificacién).
Aunque, no estda por demas reiterarlo, habra que tener en
cuenta que el sujeto de la planeacién es el Estado (en sus di-
versos ambitos), en tanto agente econémico con responsabilida-
des sociales, politicas y econémicas, y no la economia nacional,
estatal o municipal; por tanto, las fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas son de la institucién estatal y no de la
economia en su conjunto.

El analisis FODAS es una sintesis del diagnéstico y debera
recoger su formato general, es decir, orientarse a resaltar los
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tres espacios principales donde este se define, a saber: la
estructura y pertinencia del aparato de Estado, la realizaciéon
de un estudio socioecondémico y el funcionamiento general
de la economia. Las fortalezas, oportunidades, debilidades y
amenazas deberan establecerse en cada uno de estos ambitos
del diagnéstico para que, a partir de alli, el Estado pueda
disefiar los componentes principales de su estrategia de de-
sarrollo.

3. La estrategia de desarrollo

Aparece como el centro del proceso de planeacion, en la medida
en que permite establecer el rumbo (hacia dénde queremos ir) y
el camino m4s indicado para llegar alli; aqui se percibe la esen-
cia de la planificacién por recoger su caracter prospectivo y de
cambio, que permite conducir la gestion econdémica estatal, en
este caso, por escenarios deseables, lo cual significa encarar la
espontaneidad del mercado.

De alli que la definicién de una estrategia deba basarse en el
analisis de la estructura inicial (diagndstico) y en la compren-
sién de la génesis de dicha estructura para poder analizar las
posibilidades de evolucién (trayectoria) hacia la imagen obje-
tivo deseada. Notese que la estrategia implica la definicién
de objetivos y metas para cada etapa, empleando categorias
de la realidad. Obliga a pensar, por lo tanto, en términos de
“alteraciones concretas” y no abstractas, en proyectos sociales
béasicos y no simplemente en coeficientes o magnitudes econé-

micas.6

16 Carlos Matus, Estrategia y plan, p. 111.
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La imagen objetivo

La vision. Aqui debera explicitarse lo que la institucion quiere
ser, en el horizonte temporal de la planeacion, de cara a las
pretensiones y aspiraciones de la sociedad en materia del desa-
rrollo econémico.

La definicion de los objetivos y metas. El Estado mexicano, en
su ambito federal, estatal y municipal, debera establecer, de
acuerdo con un orden de prioridades, cuales seran los objetivos
y metas, en su soberania, en el periodo de gobierno, para pro-
mover el desarrollo econémico, dada la informacién recogida
en el diagnéstico y en el andalisis FODAS. Esta metodologia
sugiere una amplia colaboracién entre los distintos niveles de
gobierno en virtud de que los lineamientos generales de po-
litica econémica, derivados del diagnéstico, deberan mostrar
un alineamiento y una complementariedad de tal manera que
los programas de desarrollo impulsados, en cada ambito de
gobierno, tengan un reforzamiento en el logro de los objetivos
mas generales.

Cada periodo de gobierno, en las entidades federativas,
debera definir los principales proyectos de inversién en su
territorio, y promover los mecanismos de coordinacién con la
federacién y con los municipios involucrados; en esta perspec-
tiva el ambito estatal de la gestion publica resulta estratégico
pues permite concretar en el plano regional los grandes pro-
yectos nacionales que los municipios, por limitaciones operati-
vas, no pueden desarrollar.

Técnicamente existe una sobreposicién en la gestién
publica, pues en el ambito regional (municipal) recae la accién
de los tres niveles de gobierno; frente a esta realidad corres-
ponde al municipio la primicia, la operatividad del federa-
lismo mexicano, para la elaboracién de un PDI; mientras que,
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por otra parte, la gestion federal y estatal presupone la exis-
tencia de un plan de desarrollo municipal que sugiere que la
coordinacién sea una premisa fundamental de sus procesos de
planificacién.

En las condiciones actuales en que tiene lugar la planeacién
de la economia nacional, desde la perspectiva de la CEPAL, la
gestién municipal estda condenada a la improvisacién negando
toda posibilidad al trabajo cooperativo, tanto hacia adentro
como hacia afuera, que pudiera dar cabida a un proceso de
planeacién; sin embargo, es responsabilidad de las autoridades
publicas el abordar esta problematica (la cobertura del proceso
de planificacion, el perfil de los funcionarios, la logistica para
la planeacién, etc.) y proponer soluciones que, en una pers-
pectiva de mediano y de largo plazos, permitan salvar estos
escollos y propicien el desarrollo econémico; de otra manera,
seguiremos condenados a reproducir la condicién de pobreza
de la mayoria de la poblacion.

Entre los objetivos principales de la gestion publica, para
cada ambito de gobierno, se cuentan los siguientes:

1. Promover la consolidacién del aparato institucional para
una mayor credibilidad de la sociedad civil (la adecua-
cion del aparato de Estado a las necesidades de la po-
blacién).

2. Propiciar las condiciones materiales para impulsar el
desarrollo econdémico, en sus diversos ambitos de ges-
ti6on, de manera regular y sustentable (el cambio estruc-
tural: la modernizacion de la planta productiva).

3. Fomentar una mayor justicia social mediante el for-
talecimiento de los programas de educacién, salud y
alimentacién en tanto detonadores del desarrollo eco-
némico (la atencion de las necesidades bdsicas de la
poblacion).
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4. Tomar las provisiones necesarias, desde la perspectiva
social, politica y econdémica, para asegurar la estabilidad
y gobernabilidad politica (la procuracion de justicia y la
vigencia del estado de derecho).

En este contexto, es evidente que:

La imagen-objetivo deberia aspirar a constituir un proyecto
social integrado, nacional o regional, segtn el caso, pero no cabe
ocultar las dificultades que implica su elaboracién no sélo por
las limitaciones institucionales, sino también por el caracter
todavia incipiente del andamiaje tedrico necesario para dicha
tarea. [...] Detrds de una imagen-objetivo hay una teoria del
desarrollo, y si bien se han logrado avances satisfactorios en

este terreno, mucho resta por recorrer...!”

La ruta critica (trayectoria)

La planeacién econémica es un instrumento de racionalizacién
para la aplicacién de los factores productivos, que atafie a cada
agente econémico (familia, empresa, Estado), donde ninguno
puede considerar, como parte de sus atribuciones, el incidir en
el proceso de toma de decisiones de los demés aunque, como re-
sultado de sus interdependencias econémicas (la dimensién so-
cial de la gestién del capital), se producen externalidades que
impactan de manera permanente el desempeno de los otros,
tal es el caso de la integracion vertical y horizontal de la em-
presa, las politicas publicas, las asociaciones de productores,
etc. cuyas acciones producen un efecto social innegable, para
bien o para mal.l®

7 1bid., p. 173.
18 Fernando Jeannot, La empresa: teorias econémicas y realidades, pp. 13y ss.
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Debido a que el gobierno tiene una proyeccién social, poli-
tica y econdémica ineludible, el caracter publico de su gestion,
su labor ha de valorarse en funciéon de la atencién de ciertas
necesidades basicas de la poblacion como son salud, educacion,
vivienda, comunicaciones, etc.; sin embargo, tal atencién no
es una atribucién exclusiva del Estado, observandose una pre-
sencia creciente de la iniciativa privada en esas ramas de la
actividad econémica.

En una economia capitalista se produce una coexisten-
cia permanente entre el Estado y el mercado (la iniciativa
privada) con altibajos, dependiendo de las condiciones en que
se encuentra la economia; en México, hemos tenido periodos
donde ha prevalecido el intervencionismo estatal (el Modelo de
la Industrializacién Sustitutiva: 1930-1982) y otros donde la
gestion social, politica y econdémica se ha desplazado hacia los
espacios del mercado (1982 a la fecha). Esta es una coexisten-
cia determinada histéricamente y que se mantiene de manera
regular, en virtud de que los modelos absolutistas (mercado y/o
Estado) fueron superados.

Habida cuenta de los contrastes de intereses entre lo ptblico
y lo privado,

La trayectoria es la resultante de los proyectos socioeconémicos
que son consecuencia no sélo de la accién de los grupos que pro-
mueven una determinada estrategia, sino también de los que
se oponen a ella. De esta manera, la trayectoria a veces avanza
hacia la imagen-objetivo, y otras veces retrocede o se desvia
hacia la direccién sustentada por otros grupos sociales. Las
fluctuaciones de la trayectoria reflejan en parte el conflicto de

estrategias opuestas.!?

19 Carlos Matus, op. cit., p. 176.
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En este contexto la racionalidad econémica del Estado, como
la de cualquier otro agente econémico, se determina en funcién
de sus objetivos y aqui juega un papel fundamental la orien-
tacion ideoldgica y politica del grupo en el poder; la estrategia
de desarrollo contribuye a establecer, primero, la estructura
y operatividad del aparato de Estado y, después, el grado de
intensidad de su intervencién en la gestién social, politica y
econémica de la sociedad.

Para esta tarea lo politico-ideolégico y lo técnico estan intima-
mente entrelazados. Lo ideol6gico-politico es el marco referencial
del que surge el modelo de sociedad deseado y desde el cual sur-
gen los criterios o pautas para establecer las prioridades. Desde
una perspectiva técnica, el otorgar preferencia a un determinado
objetivo o meta, surge del hecho de que esa necesidad o problema
se encuentra en una situacién méas deficitaria y peligrosa, o bien

porque sirve mejor al logro de los fines propuestos.2?

En este orden de ideas se contemplan los siguientes progra-
mas, cada uno de los cuales debera contener los proyectos
especificos que le den forma y contenido, necesarios para
cumplir con la funcién racionalizadora del gobierno, tanto en
su ambito interno como externo, para dar cumplimiento a la
imagen objetivo establecida:

La evaluacion del aparato estatal. De acuerdo con las posturas
ideoldgicas y politicas de los responsables del gobierno, en cada
uno de sus niveles, las autoridades en turno deberan revisar el
tamano y composicion del agente planificador con el propésito de
realizar los ajustes necesarios para adecuar el aparato estatal a
los requerimientos institucionales, sociales, politicos y econémicos.

20 Ezequiel Ander-Egg, Introduccién a la planificacién, p. 105.
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La pertinencia del aparato estatal debera valorarse en
funcién de las responsabilidades (compromisos) contraidas con
la sociedad; de tal manera que se asegure la racionalidad eco-
noémica en el cumplimiento de sus tareas. El eje central de este
proceso de adecuacién (ajuste) del aparato de Estado debera
responder, en todo caso, a un criterio de eficiencia tanto técnica
(productividad) como econémica (fomento del desarrollo eco-
némico).

En virtud del caracter publico, mal entendido, de la ges-
tion estatal se ha propiciado un desperdicio de recursos debido
al escaso interés del funcionario y/o empleado por cuidar lo
ajeno. La gestién publica deberd, en este sentido, pugnar por
una mayor observancia del criterio de la eficiencia técnica y
econémica y plasmarlo en lineamientos operativos en el PDI;
de esta manera la administracién publica se profesionaliza,
tratando de restar protagonismo a la racionalidad politica que
amenaza la vigencia de la eficiencia técnica y econémica.

El impulso del cambio estructural y la modernizacién de la
planta productiva. En esta perspectiva es urgente retomar los
elementos planteados en el diagnostico de la economia, en el
analisis FODAS y en los objetivos para que el Estado asuma un
compromiso con el cambio estructural y la modernizaciéon de
la planta productiva, toda vez que esta comprobada la lentitud
con que este proceso ocurre cuando se deja sujeto al libre fun-
cionamiento del mercado. Hemos planteado, a lo largo de esta
investigacion, la necesidad de propiciar alguna combinacién
Estado-mercado y esta combinacién se justifica aiin mas en el
caso particular de los paises menos desarrollados, a partir de los
rezagos observados en la planta productiva.

De este modo la intervencién estatal en la economia, en una
perspectiva ampliada: Ambito federal, estatal y municipal, debera
traducirse en la definicién de una serie de lineamientos generales
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cuyo efecto ultimo sea la promocién del cambio estructural de la
economia mexicana mediante una estrategia orientada a:

1. La reconversién de los agentes econémicos familiares,
hacia la economia de mercado.

2. La identificacién e impulso de sectores estratégicos para
el desarrollo econémico.

3. La compactacion de las unidades productivas para dar-
les viabilidad técnica y econémica.

4. La consolidacién de las relaciones de intercambio.

5. La simplificacién de los canales de comercializacion (la
integraciéon horizontal y vertical de la empresa).

6. El aprovisionamiento de otras facilidades, dentro de los
criterios del mercado, para la consolidacién, moderniza-
cién y diversificacién de la planta productiva, etcétera.

Estos objetivos solo podran cumplirse si el Estado reorienta
su actividad y presta mayor atenciéon a la modernizacion de
la planta productiva en su dimensién sectorial y regional;
asi podra ofrecer una estrategia de desarrollo tendiente a la
conformacién de una estructura productiva eficiente y compe-
titiva. Una ruta critica de este estilo debera dar forma a un
proceso de acumulacién originaria, fundador de las bases de
la economia de mercado, que contemple, entre otras acciones,
la compactacién de las unidades productivas, la moderniza-
cién cientifica y tecnoldgica, la capitalizacién de la empresa,
la integracion horizontal y vertical de la planta productiva, la
ampliacién de la base social del sector exportador, etcétera.?!
En referencia al sector agropecuario es recomendable que,
en cada nivel de gobierno, se recojan las potencialidades iden-

21 Adalberto Ceballos, Los desafios del marxismo contemporaneo, op. cit.,
pp. 40-45.
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tificadas en el diagnéstico para definir las microrregiones con
posibilidades de desarrollar cultivos comerciales y promover,
con la iniciativa privada, la realizaciéon de proyectos de inver-
sién capaces de atender el mercado interno sustituyendo, en
la medida de lo posible, importaciones que resultan onerosas
ante la escasez de divisas.

Estos proyectos deberan contar con una tecnologia de
vanguardia, de tal manera que la productividad alcanzada
permita la competitividad en los mercados locales e interna-
cionales; cuando se trate de la modernizacién de unidades pro-
ductivas ya establecidas, deberan contar con el mismo requi-
sito ademas de tener en cuenta las exigencias del mercado en
términos de la calidad y el precio del producto.

En sintesis, la politica sectorial debera reorientarse hacia
la transformacion de las condiciones técnicas de produccién y
esto implica una modificacién de la organizacién interna de
la unidad productiva y de las vias a partir de las cuales se
inserta en el resto de la economia.

Propiciar la vinculacion de las Instituciones de Educacion
Superior (IES) con el sector productivo. La modernizacion de
la planta productiva lleva aparejado un fuerte requerimiento
en materia del cambio tecnolégico y para que ocurra debera
contarse con la participacién decidida de las IES, donde tiene
lugar una actividad importante en materia de investigacion;
para que la investigacién sea util, debera estar disenada y
pensada en funcién de las necesidades més apremiantes de la
base econdémica de la sociedad. La vinculacién

IES-investigacion-planta productiva

debera impulsarse desde las mas altas esferas de la economia
nacional (gobierno federal y estatal) con el fin de propiciar una
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asoclacion estratégica entre los que generan el conocimiento y
los que lo necesitan, para cumplir con sus tareas productivas.

La experiencia de la economia mexicana sugiere que
existe un desfasamiento muy fuerte entre las IES y el sector
productivo, donde cada uno hace lo que puede con grandes
rezagos; por ejemplo, la investigacién realizada en las IES, la
mayoria de las veces, tiene un alto grado de abstraccién por
lo que pierde su referente real; ademas, la planta productiva
muestra carencias que bien podrian atenderse en un esquema
de colaboracion donde ambos frentes resulten ganadores.

Esta cooperacion debera dotar a la investigacién de un
mayor soporte real, a la vez que le permite generar algunos
recursos financieros y logisticos que los productores estarian
en condiciones de ofrecer, por un producto (conocimiento cien-
tifico y tecnol6gico) que tanto necesitan.

El combate de las asimetrias regionales. Al tiempo que la
transformacién sectorial ocurre, en el plano regional debera
buscarse la homologacién de las condiciones econémicas entre
la poblacién rural y urbana para asi evitar el fenémeno mi-
gratorio (la expulsién de la fuerza de trabajo rural), nacional
e internacional, que tantos efectos negativos produce en tér-
minos de la desintegracién familiar, la propagacién de vicios
(el alcohol, las drogas, la prostitucién, etc.), el abandono de las
actividades productivas, entre otros; para lograr este propdsito
es urgente una politica de atencién a las zonas marginadas
para llevarles los servicios de educacion, salud, comunicacio-
nes, etc. en un esquema de fortalecimiento de los mecanismos
del mercado (la oferta, la demanda, los precios, etc.) cuyo
efecto dltimo debera ser el fortalecimiento de las relaciones de
intercambio.?2

22 Sergio Boisier, Modernidad y territorio, pp. 75-96.

177



De conformidad con los resultados obtenidos en el estudio
socioeconémico, para cada nivel de gobierno, se debera elaborar
una agenda que busque atender las necesidades mas sentidas de
la poblacién; sin ignorar las restricciones presupuestales, es con-
veniente que las acciones emprendidas en estos renglones conten-
gan un alto criterio de eficiencia, que trate de balancear las accio-
nes de impacto inmediato (la atencién de las necesidades basicas)
con las de efecto retardado (el cambio estructural: la reconversién
de los sectores tradicionales hacia la economia de mercado).

En momentos cuando las asimetrias se profundizan, en
el ambito regional, es inaplazable emprender una estrategia
para arraigar a la poblacién rural en sus comunidades; como
resultado del fenémeno migratorio, las ciudades estan cre-
ciendo a un ritmo acelerado y ante las dificultades para aten-
der las necesidades elementales de sus periferias se esta tras-
ladando el fenémeno de la pobreza y de la marginacién social
del campo a las ciudades, con un costo social muy elevado.

La posibilidad de arraigar a la poblacién rural en sus
comunidades, a partir del aprovisionamiento de los servicios
basicos, no asegura mayores resultados si esta estrategia no
va acompanada de la creacién de las oportunidades de empleo,
a partir de la modernizacién de la planta productiva. La sepa-
racion entre lo urbano y lo rural es cada vez mas difusa en vir-
tud de la concurrencia, en el ambito rural, de las actividades
que en otros tiempos se consideraron como privativas de los
centros urbanos; en la actualidad se impone un enfoque mas
integral acerca del fenémeno del desarrollo econémico, entre lo
rural y lo urbano.

Los bienes publicos: construccion de caminos, pavimentacion
de calles, guarniciones, banquetas, agua potable, etc. En es-
te punto se debera poner especial atenciéon en los reclamos
de la poblacion, expresados en el estudio socioecondémico pa-
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ra considerar, reconocidas las limitaciones presupuestales,
las demandas més urgentes y proceder a establecer un orden
de prioridades que den forma a un programa de gobierno en
este renglon.

La atencion del deterioro ecologico. En el campo de la ecologia
se esta produciendo un dafio tan rapido del medio ambiente
que las condiciones de vida de la poblacién, en las zonas urba-
nas y rurales, se estan deteriorando de una manera alarman-
te; la agresion del hombre hacia la naturaleza esta destruyen-
do los bosques, una gran cantidad de especies animales estan
en peligro de extincién y los cuerpos de agua estan siendo en-
venenados al ser inutilizados de manera indiscriminada para
cualquier actividad productiva.

Este proceso de deterioro debe ser frenado por la sociedad,
que también debera asumir un compromiso, bajo el liderazgo
del Estado, para la preservacion de los bosques, la conser-
vacién de las especies vegetales y animales y el manteni-
miento de recursos como el agua, el suelo, el aire, etc.; de otra
manera, se estaria atentando contra los elementos basicos que
sostienen a la especie humana.2?

En este sentido, son varias las acciones que el municipio
puede emprender en aras de contener el deterioro ecolégico,
entre las principales se pueden mencionar las siguientes:

El establecimiento de programas de reforestacién

La creaciéon de reservas naturales y parques nacionales
El tratamiento de aguas residuales

El manejo de desechos sélidos

El fomento de programas de educacién medioambiental

23 Claude Fussler, Eco-innovacién: integrando el medio ambiente en la
empresa del futuro, pp. 27-44.
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La realizacion de programas para el ahorro de energia
eléctrica, agua, gas, etcétera

El fomento de tecnologias mas amigables con la naturaleza
La promocién de productos organicos y reciclables que
disminuyan el impacto medioambiental de las actividades
humanas, etcétera2*

La promocion de actividades deportivas. El caracter social y
politico de la gestién publica reclama una atencién especial al
tema del fomento de las actividades deportivas por las impli-
caciones que tienen en la sociedad pues ofrecen esparcimiento,
prevencién de enfermedades, combate de vicios (alcohol, dro-
gas, prostitucién), reforzamiento de la integracién familiar,
etc., de alli que toda inversién realizada en este ramo sea muy
rentable en los ambitos social, politico y econémico.

Ademas del deporte popular (aficionado), el Estado puede, y
lo ha venido haciendo, asumir un compromiso con el deporte de
alto rendimiento con el propésito de lograr que deportistas loca-
les y nacionales logren destacar en las justas internacionales;
por ello, la experiencia sugiere que el deporte nacional no podra
competir, en el plano internacional, sin un programa de apoyo
que vaya desde la deteccién de talentos, el desarrollo fisico y
técnico, hasta alcanzar la fase competitiva.

Para lograr estos propésitos es fundamental contemplar en
el presupuesto federal, estatal y municipal, segin sea el caso,
una partida importante para la creacién de la infraestructura
deportiva (campos, gimnasios, pistas, etc.), la capacitacién de
instructores (entrenadores) de nivel internacional, la realizacién
de competencias regionales y nacionales regulares (municipal y
estatal), el fomento de una cultura deportiva entre la poblacidn,

24 Adalberto Ceballos, Sustentabilidad y economia ecolégica: un programa
para la accién, pp. 44-55.
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etc. Todo lo cual debera resultar en la masificacién del deporte,
logrando que cada disciplina deportiva tenga mas seguidores y
la poblacién pueda involucrarse en la practica deportiva.

4. El balance de materiales

Es fundamental, como un criterio de coherencia interna del
plan, asegurar la viabilidad técnica y financiera de todos y
cada uno de los programas y proyectos contemplados; pues
carece de sentido presentar un amplio listado de actividades
que no se van a poder realizar porque no existen los recursos
humanos, materiales, financieros, etcétera.

En este sentido, desde el disefio y la elaboracién del plan
se van gestando las condiciones de su factibilidad; por ejem-
plo, cuando se propone un programa, automaticamente se esta
pensando en los responsables de su realizacién y ejecucién; de
la misma manera, los responsables deberan ocuparse de los
proyectos particulares que seran contemplados, asi como de
los requerimientos que les den viabilidad.

De esta manera, el balance de materiales se convierte en
el candado que asegura la pertinencia de cada proyecto que
conforma un programa y de todos los programas de que consta
el plan. El balance de materiales debera contener, por tanto,
un registro de todos los proyectos, sus requerimientos técnicos,
materiales y financieros donde el concentrado final debera ase-
gurar la equivalencia entre los recursos disponibles, propios y
externos, y los requerimientos, costos de operaciéon de todo el
PDI. Este requisito de factibilidad tiene un caracter meramente
contable: los ingresos (recursos disponibles) deberan ser igua-
les a los gastos (costos de operacién).

El balance de materiales, por tanto, otorga al eslabona-
miento:

Plan — Programa — Proyecto
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una fuerte dosis de realismo al descartar todas aquellas ac-
tividades (programas y/o proyectos) que carecen de sustento
material; esta fase del proceso de planificacién ayuda mucho,
en virtud del vicio tan arraigado de considerar que un plan es
mejor cuanto mas surtido estd de programas y proyectos, sin
importar su factibilidad. Este vicio tendra que erradicarse me-
diante la validacién del balance de materiales.

5. La programacién y presupuestacion: el Programa Operativo
Anual (POA)

El PDI, mientras no se diga otra cosa, tiene una cobertura de
mediano plazo (dos a seis anos); los planes de largo plazo, mas
de seis afos, tienen un caracter exploratorio de los escena-
rios futuros y su realizaciéon ocurre a través de los planes de
mediano plazo donde cada administracién plasmara sus pro-
puestas (programas y proyectos) para impulsar el desarrollo
econdémico de la institucion.

La formulaciéon de un plan implica la idea que debe extenderse
hasta traducir los objetivos generales en metas especificas, pro-
yectos, balances de materiales, medidas concretas de politica,
ademaés del célculo y de la asignacién detallada de recursos;
para ello, se requiere un conjunto de criterios basicos adecua-
dos a condiciones de viabilidad y a los plazos prefijados para el
plan. Combinando todo esto podrian identificarse dos niveles de
elaboracion en materia de definiciéon del contenido del plan: uno
general y de caracter orientador, y otro mas desagregado y espe-
cifico, con abundantes cuantificaciones, destinado a guiar a las

entidades publicas en su ejecucién.??

25 Ricardo Cibotti y Enrique Sierra, op. cit., p. 197.
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Aqui se considera al POA2® como equivalente al PDI de corto
plazo, un ano, y representa la vertiente ejecutiva del plan de
mediano plazo; por tanto, en este apartado se fusionan todos
los puntos expuestos en este capitulo, en términos de la forma-
lizaci6én del proceso de planificacién, pues la politica econémica
estatal, en todos sus niveles de gobierno, debera recoger los
siguientes aspectos:

1. Los lineamientos derivados del diagnoéstico: las reco-
mendaciones de adecuacion del aparato estatal, las ne-
cesidades y aspiraciones de la poblacion, recogidas en el
estudio socioecondmico, y las realidades de la economia
mexicana y veracruzana

2. Los activos y pasivos reportadas en el andlisis FODAS

3. La estrategia de desarrollo (la imagen objetivo y la ruta
critica)

4. El realismo y factibilidad del balance de materiales

para dar forma a un conjunto de programas y proyectos que
seran expresados en los POA, para el periodo de referencia, el
cual objetiva el compromiso de la autoridad publica frente a la
sociedad.

El POA técnicamente consiste en un desglose de las acti-
vidades a realizar, por cada una de las dependencias de la
administracién publica, de acuerdo con los lineamientos esta-
blecidos en el plan; cada dependencia debera elaborar un cro-
nograma de las actividades correspondientes al primer afio de
ejecucion del plan de mediano plazo (POA,) donde apareceran

26 Se define como programacién econémica a corto plazo un proceso per-
manente de previsién, decisién y organizacién en el seno de la estructura
administrativa, destinado a controlar la ejecucién del plan a mediano plazo y
ajustar su realizacién de manera permanente. Dardo Segredo, Programacion
a corto plazo en economias mixtas, p. 29.
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los proyectos especificos, los responsables, los requerimientos
y los tiempos de ejecucién.

Al término del primer afo, se debera elaborar el segundo
POA (POA,), donde se dard seguimiento a las actividades reali-
zadas en el primero, de conformidad con los lineamientos con-
templados en el PDI de mediano plazo; al término del segundo
ano, se elaborara el tercer POA (POA,), y asi sucesivamente, en
un proceso ascendente y acumulativo donde la realizacion de
los POA significa la concrecién, en fases continuas, del PDI de
mediano plazo.

En este punto de nuestra reflexién es evidente que los
requerimientos metodolégicos de un plan, en su horizonte tem-
poral, son variados.

En el corto plazo, la formalidad de un PDI se reduce al
disenio del POA; en el mediano plazo debera acatarse la pro-
puesta metodoldgica elaborada en este capitulo y, en el largo
plazo, en tanto documento exploratorio, se esbozaran los esce-
narios esperados y la manera en que se incidira sobre ellos
mediante el establecimiento de las principales directrices, sin
la formalidad sugerida en este capitulo pues evidentemente no
se requiere, aqui, de un balance de materiales, un POA, una
ejecucion, etc. en la estructura del documento.

6. La ejecucion

La etapa de la ejecucion, en el proceso de la planificacién, pone
en movimiento a toda la estructura operativa de la entidad
planificadora y, entonces, el POA aparece como el programa de
trabajo de cada una de las dependencias de la instituciéon. Por
ello, el POA se convierte en el manual de operaciones que debe-
ra guiar la actividad realizada en la institucion.

Los mandos medios y superiores (el comité ejecutivo) se
encargaran de la ejecucion de los programas y proyectos de su
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competencia, contando siempre con la vigilancia del ejecutivo
en jefe, quien tratara de asegurarse de que lo planeado se eje-
cute, y la orientacién del director de planeacion.

En la fase de ejecucién se pone en movimiento toda la
estructura operativa de la institucién, de conformidad con los
compromisos y responsabilidades asumidos por cada departa-
mento en el disefio y elaboracién del PDI.

7. La evaluacion y el control

Esta fase, en el proceso de planeacion, juega un papel estratégi-
co por cuanto otorga al PDI una gran flexibilidad en tanto per-
mite corregir desviaciones que pudieran amenazar su continui-
dad; técnicamente la evaluacién consiste en vigilar que lo pla-
neado se ejecute, es decir, que lo realizado se corresponda con
lo planeado. La labor de evaluacién se realiza simultaneamente
con la ejecucién del plan y compete a cada nivel jerarquico de
la organizacién; cuando existen divergencias importantes, que
pudieran complicar la realizacién de la imagen objetivo, apare-
ce la posibilidad de adoptar medidas correctivas (control) y asi
retomar el rumbo establecido en la estrategia de desarrollo.

La labor de evaluacién y control debera ejecutarse en el
seno del comité ejecutivo, donde cada uno de sus miembros
(mandos medios y superiores) informara al pleno la proble-
matica observada durante la ejecucion del plan, en su area de
competencia, para que, si asi lo juzga conveniente el ejecutivo
en jefe, se puedan adoptar las medidas correctivas oportuna-
mente.?’

Este esquema metodolégico para el establecimiento de la
planificacién puablica permite interiorizar esta practica en el

27 Eduardo Wiesner, Funcién de evaluacién de planes, programas, estrate-
gias y proyectos.
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funcionamiento de cada ambito del Estado evitando que, como
ha ocurrido hasta ahora, el plan se convierta en un instru-
mento ajeno a la gestién estatal como un mero requisito formal
y protocolario que hay que cumplir, porque asi lo marca la ley.

La relevancia de este formato para la elaboracién de un
PDI, en el ambito estatal, radica en la posibilidad de reconocer
al municipio, a la entidad federativa o a la federacién como
los verdaderos actores del proceso; el caracter publico de la
gestion estatal le confiere a cada instancia de gobierno respon-
sabilidades sociales, politicas y econémicas que no enfrenta
el capital privado, de alli la particularidad de la planificacién
estatal y la exigencia de contemplar variables que no tendrian
ningun sentido desde la perspectiva de la empresa privada.

Este formato metodoldgico para la elaboracién del PDI,
en los ambitos municipal, estatal y/o federal, contempla una
serie de candados que le dan realismo (la identificacién de
un sujeto del proceso), viabilidad (el balance de materiales) y
operatividad (el POA) de tal manera que su aplicacién quede
garantizada. De conformidad con el marco tedrico y metodo-
l6gico, contemplado en este trabajo, el PDI es un instrumento
técnico para la realizacién de la racionalidad econémica que se
encuentra relacionado con los puestos directivos (ejecutivo en
jefe); por tanto, tiene un caricter ejecutivo.

Algunas consideraciones finales
El posicionamiento teérico y metodolégico
En una primera aproximacién al enfoque tedrico y metodold-
gico, asumido en esta investigacién, pareciera que se ubica en
los albores del capitalismo y que ignora los desarrollos recien-

tes de este sistema econdémico; no obstante, una revisién de la
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estructura econémica de las economias nacionales, especial-
mente las mas atrasadas, da cuenta de una realidad social,
politica y econémica donde las relaciones de intercambio se
encuentran insuficientemente desarrolladas, lo cual ha traido
por consecuencia un sistema econdémico bastante asimétrico
que tiene, por una parte, sectores y/o regiones modernos equi-
parables con la vanguardia de la economia mundial coexis-
tiendo, por la otra, con regiones hundidas en la pobreza y la
marginacién social.

Aun cuando estas economias atrasadas se identifican,
genéricamente, como economias de mercado, su estructura pro-
ductiva dista mucho de ser compacta y homogénea; de alli la
necesidad de posicionar el analisis en la perspectiva de los mas
rezagados, visualizando sus posibilidades de transformacion e
incorporacion a las relaciones de intercambio.

En este enfoque metodologico, es evidente que el problema
de la pobreza y de la marginacién social en las economias
menos desarrolladas no es del mercado, como tradicionalmente
se reconoce, sino de la insuficiencia de la cobertura de las rela-
ciones de intercambio (la globalizacién econémica); por tanto,
la politica econémica debera orientarse al fomento de la glo-
balizacién (hacia el interior de las economias nacionales) para
asi ampliar la base econémica del mercado y mejorar las con-
diciones de vida de la poblacién marginada. En este escenario,
el marco tedrico y metodolégico adoptado cobra una actualidad
extraordinaria.

La planeacion y la eficiencia econémica
Varias son las perspectivas analiticas factibles en cualquier
estudio acerca de la planificacion, lo mismo puede visualizar-
se en un sentido amplio, como un detonador de la forma de

organizacién social, que en un enfoque restringido, en tanto
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instrumento técnico para la realizacién de la racionalidad
econémica capitalista, pasando por todos los puntos interme-
dios. Cualquiera que sea la perspectiva adoptada, sobresale su
compromiso con la eficiencia técnica y econémica, lo cual sig-
nifica que los ejecutivos interesados en promover un proceso
de planificacion deberan trabajar verdaderamente por el me-
joramiento de los niveles de productividad y de competitividad
de la institucién que representan; de otra manera, se incurre
en un uso populista y demagoégico de la planeacion, sin ningin
resultado en términos de la eficiencia técnica y econémica.

La falta de conviccién en cuanto a esta sociedad planea-
cién-eficiencia trae por resultado, con frecuencia, el abuso
en la aplicacién de la planificacién y su desacreditacién, en
tanto disciplina econdémica; prevaleciendo un uso politico
cuyo efecto dltimo es la legitimacién de las autoridades por
cuanto “muestran entereza y claridad de rumbo”, con lo cual
los miembros de esa instituciéon “pueden estar tranquilos”. De
conformidad con el marco teérico y metodolégico desarrollado
aqui, la planificacién es bastante celosa y exigente de su
observancia.

El particionamiento de la planeacion

El esquema metodoldogico para la elaboracion del PDI, expuesto
en el capitulo IV, considera una organizacién nuclear (base);
sin embargo, cuando esa organizacion se desarrolla y diversi-
fica es posible contemplar una estructura compleja donde las
areas y/o departamentos cobran tal fuerza que reclaman ma-
yor autonomia mediante la elaboracién de un PDI particular;
en ese caso, el método de la planificacién es aplicable a cada
divisién, redefiniéndose el sujeto del proceso, con lo cual apa-
rece el tema de la integracién vertical (niveles jerarquicos) y
horizontal (areas o departamentos) del plan global.
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El formato tedrico y metodolégico debera ser respetado,
con independencia de la cobertura del proceso de planificacion,
lo mismo se trate de una divisién particular que de la globali-
dad de la institucién. La decisién de jen qué momento parti-
cionar, corresponde al ejecutivo en jefe de conformidad con los
criterios de eficiencia técnica y econémica.

La parentela disciplinar de la planeacion

La concepcién tradicional cepalina identifica a la planificacién
como una funcién de Estado, y esto significa que, de origen,
tiene relaciones de consanguineidad con la administraciéon pu-
blica, la politica econémica, las finanzas publicas, etc.; sin em-
bargo, conforme se ha expuesto a través de esta investigacidn,
si la planeacién tiene sus raices en el ambito de la gestion de
los agentes econdémicos individuales, entonces debera reubicar-
se para reconocer como sus parientes mas cercanos a la econo-
mia politica neocldasica (criterios de optimizacion y estructuras
de mercado), la administracién de empresas (la gestién del ca-
pital), la formulacién y evaluacion de proyectos (reconversién y
diversificacién de la planta productiva), el desarrollo econdémi-
co (el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién),
etcétera.

Solidaridad con la planificacion

La habilitacion del proceso de planeacién, para mejorar la pro-
ductividad y la competitividad de la organizacién, presupone
la voluntad y el compromiso de la dirigencia para reposicionar
a la institucién en el mercado; esta aspiracién encuentra en la
planeaciéon a un aliado estratégico que llama al orden, al es-
fuerzo y a la disciplina, pues no asegura los buenos resultados
gratuitamente. La planificacién hace posible la realizacién de
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la racionalidad econémica a partir del trabajo y el sacrificio; el
plan, por si solo, no garantiza nada; es util esta acotaciéon para
evitar malos entendidos y desencuentros acerca de las bonda-
des y potencialidades de la planificacion.

La experiencia histdrica sugiere que el progreso y el
desarrollo econémico nunca han caido del cielo, sino que han
sido conquistados con trabajo y sacrificio; en este escenario,
la planeacién crea las condiciones para minimizar las fugas
en la aplicacion de los factores productivos, transparentando
la gestion econdémica y promoviendo un sistema fincado en
las competencias, donde el proceso de toma de decisiones se
resuelve con un criterio de productividad y competitividad en
el mercado.

Asi, la planificacién puede erigirse, efectivamente, en un
instrumento para la realizacién de la racionalidad econdémica
a partir de la base del orden y la disciplina; progreso y desa-
rrollo econémico si, pero sobre la base del trabajo, el compro-
miso y la solidaridad.

190



CONCLUSIONES

Segun se ha expuesto a lo largo de esta investigacion, particu-
larmente en los capitulos I y II, la planificacién econdémica se
encuentra indisolublemente ligada con la gestién del capital,
y su cobertura se determina por el avance del proceso de con-
centracién y de centralizacién del capital y de la produccion,
desde la perspectiva de cada capital individual, y por la conso-
lidacién de las relaciones sociales de produccién capitalistas, la
dimension social de la gestién del capital; esta precision teodri-
ca es fundamental para comprender los alcances y limitaciones
de esta disciplina en las formaciones sociales de orientacién
capitalista.

La teoria y la practica de la planeacién conocidas son
resultado de la preeminencia de la necesidad sobre la reali-
dad, en materia del desarrollo econémico, determinante de su
contenido y significado (la estabilidad y el crecimiento, en el
capitalismo desarrollado; la operatividad del sistema, en las
economias centralmente dirigidas y el cambio estructural, en
las economias latinoamericanas); de alli que esta disciplina se
ubique en una dimensién ampliada (la globalidad del sistema
econémico) que no tiene, y, por tanto, con responsabilidades
sociales, politicas y econémicas dificiles de cumplir lo cual
plantea un problema serio de identidad (viabilidad).

La planeacion econémica tiene una cobertura “bastante
acotada” en relacién con el enfoque totalizador de las econo-
mias nacionales reconocido hasta ahora, la cual la circuns-
cribe al ambito de la gestién de cada agente econémico, ya sea
publico o privado; las instituciones publicas que, en el ejercicio
de su funcidn sustantiva, tuvieran responsabilidades sociales,
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deberan encauzarse, en todo caso, al desarrollo y la consoli-
dacién de la economia de mercado mediante la expansién y la
diversificacion de las relaciones de intercambio; de tal manera
que una proporcién creciente de la poblacién se comporte de
acuerdo con los principios de la racionalidad econémica capita-
lista, consistente en la maximizacién de la cuota de ganancia,
en cuyo caso la productividad y la competitividad pasarian a
constituir criterios de permanencia en las formaciones socia-
les de orientacion capitalista.

En esta perspectiva la funcién de la planeaciéon se refuerza
en términos de su compromiso con la eficiencia técnica (produc-
tividad) y econémica (rentabilidad) en el funcionamiento de los
agentes individuales, destacando dos escenarios principales,
a saber: el de la empresa privada y el de la gestién publica;
en el primer caso, en tanto instrumento para la maximiza-
cién de la cuota de ganancia, fomentando la optimizacién en
la aplicacién de los medios de produccion y, en el segundo, al
mismo tiempo que se promueve la eficiencia operativa de las
instituciones publicas la planeacion debera orientarse a la
consolidaciéon de las relaciones de intercambio (globalizacién
econdémica), cuyo efecto tltimo serd la expansién de la econo-
mia de mercado y el fomento del desarrollo econémico.

La premisa fundamental de este razonamiento consiste
en la creencia de que el desarrollo econémico, entendido
como la mejoria en las condiciones de vida de la poblacién, se
encuentra determinado por el grado de consolidacién de las
relaciones de intercambio (la economia de mercado) explica-
tivas de las condiciones fisicas (materiales) a través de las
cuales la sociedad se organiza para satisfacer sus necesidades
en el ambito de la produccién, la distribucién y el consumo;
sin ignorar la existencia de un espacio superestructural (la
educacion, la religién, la politica, los medios de comunicacion,
etc.) que interactia con la base econémica para conformar un
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ambito social y politico que, bajo determinadas circunstan-
cias, resulta clave en la explicacién del desarrollo econémico.

De conformidad con lo expuesto en el capitulo IV, la forma-
lizacion del proceso de planificaciéon da la impresién de que la
planeacién, en su caracter de instrumento técnico asociado con
la gesti6on econdémica, toma formas demasiado complejas que
abruman las labores de direccién; sin embargo, es preciso
consignarlo, en la medida en que la planeacién constituye una
practica continua, esta laboriosidad es propia de la(s) primera
(s) experiencia (s) y, una vez establecida su logistica y opera-
tividad, su reedicién se reduce a un ejercicio de actualizacién
de los formatos y adecuaciéon de los mecanismos de gestién en
cada entidad econémica.

En esta perspectiva la planeacién despliega todo su poten-
cial, en tanto instrumento para la realizacion de la raciona-
lidad econdémica, que se proyecta en todos los ambitos de la
gestioén del capital (la dimensién privada y social) promoviendo
la eficiencia técnica y econémica en la perspectiva de toda la
forma de organizacién social.

En esta linea de razonamiento, y reconocida la respon-
sabilidad de las instituciones publicas en cuanto a la creacién
de las condiciones para la expansién y diversificacién de las
relaciones de intercambio (por intermedio de la planeacién), la
tarea de fomentar el desarrollo econémico alcanza una dimen-
sién titanica por cuanto implica modificar, también, los patro-
nes sociales, politicos, juridicos, etc. implicados en el compor-
tamiento y desempeno de los agentes econémicos en términos
de su eficiencia técnica y econémica; a fin de cuentas, el desa-
rrollo econémico se define por los niveles de eficiencia con que
opera el sistema econdémico en su conjunto. En esta perspec-
tiva pueden visualizarse los desafios que enfrenta la planifi-
cacién econémica, tanto en su dimensién privada como social,
en su tarea de fomentar la eficiencia técnica y econémica vy,
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por consecuencia, el desarrollo econémico; el reto es grande y
requiere determinacién y perseverancia pues se trata de un
problema que no se va a resolver de la noche a la mafiana sino
que, asi lo demuestra la experiencia histérica, tendremos que
lidiar con él permanentemente hasta que una reflexién en tér-
minos de la sustentabilidad pueda, eventualmente, someter a
revision el consumismo de la sociedad contemporanea y dismi-
nuir la presién existente sobre el crecimiento econémico.
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