CariTUurO IV

LA PLANEACION Y EL PRESUPUESTO POR
PROGRAMAS: PLANEACION NACIONAL Y
PLANEACION ADMINISTRATIVA

1. InTRODUCCION

Hasta la fecha, contadas empresas u organizaciones de los sectores pi-
blico y privade —de origen nacional-— han realizado estudios exhaustivos
que tiendan a determinar sus potenciales de produccién y/o de servicios,
dentro del mediano y menos atn en el largo plazo. Han existido epiniones
encontradas respecto a la riqueza real de México: algunas van desde la ri-
queza inigualable mientras que otras afirman su pauperismo y miseria
ilimitadas. Lo cierto es, que éste es un pais de grandes contrastes en donde
lo usual ha side la improvisacién y el desorden. Muchos recursos se han mal-
gastado y otros tantos ignorados. El recurso humano, supuestamente el valor
supremo de una Nacidn, ticne un valor escaso. Hasta hace pocos afios, la
planeacién de largo plazo no era realmente considerada, en virtud de que el
pais contaba con suficiente extensién territorial, energéticos, alimentos
—mds 0 menos—- para casi toda la poblacién. Dentro del campo privado de
los negocios la dnica planeacién ha considerado el corto plazo y su éxito de-
pendia en la adaptacion rapida al cambio y en la medida de lo posible en
lo economico, incluso cuando por la naturaleza de los cambios no era posi-
ble que una empresa se adaptara a ellos, se presentaba como alternativa fa-
cil, su disolucién y aprovechamiento de los recursos en otras empresas.

Con el tiempo, las grandes empresas piiblicas y privadas se han per-
catado de que no son ajenas a los cambios de rumbo en materia de merca-
dos, de tecnologia; el proceso inflacionario ha sido violento y ha modificado
los precios de casi todos los bienes y servicios producides. Cada vez se hace
més necesario adelantarse a los acontecimientos en lugar de que éstos se an-
ticipen a las organizaciones.

En tal sentido el Gobierno —como coordinador de las actividades de
la sociedad— debe poner en marcha un plan general de desarrollo que sea
seguido por las propias empresas, ya sean grandes o pequefias.

1.1 La planeacién para el desarrollo

Para lograr su pronta recuperacion. los paises que resultaron afectados
por la Segunda Guerra Mundial realizaron, a instancias del Plan Marshall,
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programas de tipo econémico y financieros para evaluar de la mejor ma-
nera los beneficios que con los fondos prestados se les iban a proporcionar a
sus habitantes. Paso a paso, se fue creando la mentalidad de la planificacién
econémica. Por elia se entiende el proceso de ordenacién de todos los re-
cursos de un pais, con vistas a lograr su aprovechamiento 6ptimo en bene-
ficio de la sociedad; asi, las diferentes unidades econdémicas que van desde
las familias, las empresas, los entes financieros y la propia administracion
publica, formulan sus “programas™ econémicos cuando adaptan los recur-
sos y medios de que disponen, hacia la ¢onsecucién de ciertos objetivos.

Pueden: existir planes de produccién, de reparticién, de distribucién,
planes de inversién, planes parciales, pero, en el pleno sentido de la pala-
bra, un plan econémico es el que interesa al conjunto de la vida econémica,
o al conjunto de la actividad de una unidad econémica. A estos planes su-
bordinados se les da, la denominacién de “programas”.’

El plan econémico asi concebido se convierte en un coordinador ex-
ante de las decisiones econémicas de consumo, formacion de capital, etc.,
sugeridas por una organizacion central, a fin de conseguir ciertos objetivos.

Este tipo de planificacion se caracteriza por varios elementos:

En primer lugar por una estimacién de la evaluacién futura del siste-
ma econdémico a partir de la cual van a tomarse las decisiones de politica
econ6mica; es decir, es una etapa de diagnégstico de los factores reales e
institucionales que estin operando para detener, mantener o hacer operativo
el sistema socio-econdmico, a fin de identificarlos y accionarlos de manera
estratégica. En segundo lugar, crea un modelo global y coherente de los
objetivos de tipo politico, para tratar de saber hacia donde se quiere ir y
hasta dénde se va a llegar. La fijacién de objetivos, como se verd mds ade-
lante, marca la concepcidn del tipo de sistema al que se aspira; indepen-
dientemente de ella —de la postura ideolégica que se tenga— si se elaboran
planes no es por el sélo deseo de organizar y reglamentar la produccion, sino
para adaptarlas a un fin, esto es la satisfaccién de las necesidades sociales.

En tercer lugar, se trata de lograr la coordinacion de los instrumentos de
politica econémica que sean mds convenientes para lograr los objetivos, lo
cual depende de muchos factores, entre otros de la situacion especifica por
la que atraviesa un pais en determinado momento.

Existen dos tipos de planes. Planes indicativos v planes directivos
o que algunos autores llaman con el nombre de “coercitivos’™. Los primeros
se refieren fundamentalmente al tipo de paises que mantienen un sistema de

1 Bettelheim, Charles, Problemas Tedricos y Prdcticos de la Planificacién, Ed. Tecnos,
Madrid, 1971, Pag. 40.
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economia mixta o capitalista. El segundo tipo de planes, es decir los planes
dirigidos, van encaminados a las economias de corte socialista o comunista
en donde el Estado es el director de todas las actividades y funciones ba-
sicas del sistema econdémico, tales como el control total de precios, la fijacion
de sueldos y salarios para la mano de obra, etc., de tal manera que se
nulifican los elementos determinantes del sistema capitalista como pueden
ser la competencia, especulacién, la inequidad en la distribucién del ingre-
s0, etc. La definicién que da Stalin de los planes econémices soviéticos pue-
de servir de ejemplo: “los planes, no son planes de previsién, de coyuntura,
sino planes de directivas que tienen un cardcter obligatorio para los érganos
dirigentes y que determinan la orientacién del desarrollo econémico futuro
y a la escala de todo el pais.”

La planeacién econémica que se utiliza en paises de economia mixta
implica —entre otras cosas— el tratar de ordenar las condiciones sobre
las cuales pueda desenvolverse de la mejor manera el sistema social; un
plan de este tipo trata de adecuar el uso de los recursos con que se cuenta
y fundamentalmente de optimizar el resultado de su utilizacién. La planea-
cién también trata de corregir los desajustes existentes en el sistema, y que
son inherentes a él, tales como la injusta distribucién de la riqueza entre
las personas, y de procurar una reparticién mas arménica entre las dife-
rentes regiones del pais.

En los sistemas de economia mixta como en los de corte socialista, la
planeacién puede tener categorias diferentes segiin sea la idelogia, la ca-
pacidad de negociacién de los grupos de poder, la lentitud o dinamismo o
la fortaleza de los sectores econémicos por planear.

En ese sentido, puede haber distintos tipos de planes: regionales, esta-
tales, sectoriales, de emergencia, de corto, mediano o largo plazo,

Un modelo econémico sencillo que tome en cuenta las grandes variables
del sistema econémico y que estructuralmente son tedas ellas fundamenta-
les para el desarrollo, como la produccién, el consumo, Ia inversién, el gas-
to piblico y las relaciones de intercambio con el exterior es el formulado
por Keynes ?, subrayando la produccién de todos los bienes y servicios pro-
ducidos para una economia en un periodo dado, como la suma de:

a) Todos los bienes y servicios destinados al consumo final para la
poblacién; conforme los hdbitos de consumo.

b) Todos los bienes destinados a la produccién de otros, formados

2 XV Congreso del Partido Comunista de la Unién Soviética, Planification Seviétique, Pag.
81, Tomado de Bettelheim, Ch. Op., Cit., Pag. 45.

3 Keynes, John M., Teoria General de la Ocupacion, el Interés v el Dinero, Siglo XX1. Edit.
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los primeros por los acervos de capital de la comunidad; caracteristica que
los hace participar en la produccién de otros bienes o servicios, sin desapa-
recer como tales en el proceso, como sucede con los bienes de consumo in-
termedio.

¢) Todos los gastos efectuados por el gobierno como ente interventor,
regulador o indicador de las actividades en el contexto del sistema socio-
econémico donde participa y como agente dindmico de cambio en el mismo.

d) Finalmente, el caldo de las transacciones realizadas con el resto
de los paises en términos reales de bienes y servicios y en términes mone-
tarios.

Fl resultado final se expresa en una relacién matemdtica sencilla:
P=C+ 14 G+ (X-—M) en donde los signos de la derecha represen-
tap respectivamente, el consumo, la inversion, el gasto piiblico y la suma
algebraica de las exportaciones e importaciones y a la izquierda el producto
agregado de toda la economia en su conjunto, conocido también como pro-
ducto nacional.

Segiin Keynes el Estado es la piedra angular para el desenvolvimiento
econdmico nacional al postular la intervencién del gobierno a través de los
gastos que realiza y considerando estratégicamente en el modelo descrito a
través del gasto publico, el cual a su vez se desarrolla a través de un pre-
supuesto.

Con tal instrumento, el gobierno adquiere una gran responsabilidad
en la generacién de un nuevo producto e ingreso nacionales y en el condi-
cionamiento de las demas variables del modelo econémico para una més
equitativa distribucién de los satisfactores producidos. De_ahi, que no sea
un mero accidente la afirmacién de que los presupuestos. anuales del sector
piiblico sean la expresion en el corto plazo de un plan de desarrollo econé-
mico de largo plazo, porque reflejan la tendencia y el sentido que deberdn
seguir en el futuro los componentes basicos del sistema.

El gasto gubernamental segin Keynes se considera como un gran agre-
gado dindmico porque estimula la produccion; en otras palabras, consti-
tuye una demanda efectiva que estimula la formacién de ofertas adiciona-
les en el mercado, que encuadradas en un modelo de planeacién permiten
estimular ramas estratégicas de produccién y sectores especificos de acti-
vidad para influir decisivamente en la conduccién del sistema econdmico.
Coercitivamente en los de corte socialista e indicativamente en las econo-
mias de mercado.

En ese orden de cosas, se sefiala que para determinar un presupuesto
piblico con orientacion hacia el desarrollo econédmico y el bienestar social,
es recomendable definir un modelo de planeacién al que se aspira en el largo
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plazo.

Si la nocién de desarrollo implica esfuerzos continuados de cambio
social, cuya expresién fundamental se aprecia a través de la bisqueda de
niveles crecientes de bienestar colectivo, el sector piiblico como agente de
cambio debe interesarse fundamentalmente en los planes de largo alcance
que definan una estrategia de desarrolle nacional e lmplementarlo utfhzan-
do todos los medios e instrumentos legales, econémicos, pohtlcos, etc., que
tenga a su alcance para ejecutar y controlar los programas y acciones que
conforman el plan.

Como antes se senald, uno de los instrumentos mds importantes en tal
sentido lo constituye el presupuesto piblico, que pone en marcha ex-ante-
politicas de redistribucién del ingreso nacional, politicas fiscales para la
descentralizacién economica de ciertas actividades; y expost politicas an-
ticiclicas para el auge o la depresién, la inflacién o la deflacidn, el empleo
o el desempleo, etc.

De aqui lo importante que cada dependencia y empresa gubernamental
refleje en sus presupuestos programiticos las prioridades mds importantes
que debe perseguir y con base en ellas asignar la cantidad de recursos ne-
cesarios y disponibles para cumplirlas.

Respecto al lugar que le corresponde al presupuesto del sector publlco
a los presupuestos individuales de sus dependencias, organismos y empre-
sas dentro del contexto del plan nacional, Martner * opina que la planifi-
cacién estd formada por dos tipos de instrumentos. Uno de orientacién de
la conducta de desarrollo y otro de operacién de la accién inmediata. Re-
visten el cardcter mencionado, en primer lugar, los planes de desarrollo
econémico y social de largo plazo, los de mediano plazo y los de inversiones
y de actividades del sector piblico de mediano plazo; también y en segundo,
los presupuestos-programas de los gobiernos conforme al siguiente es-
quema:

4 Martner Gonzalo, Planificacién y Presupuesto Por Programas, Ed. Siglo XXI, 7a. Edi-
cién, México, Pags. 63 y 64.
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Planes de Jargo plazo
- Planes de mediano plazo
Planes Anuales de Desarrollo
Presupuesto Econdémico Nacional Anual
Presupuesto deTSector Publico

Presupuesto del Gobierno Presupuesto de las
General Empresas Pablicas

Preasuf)aesto de  Presupuesto de  Programas de  Programas de  Programay de

Funcionamiento Desarzollo Administracién Operacion Inversion
Programas de Programas de  Programas de  Programas de
Operacion Inversion Operacién Inversion

Subprogramas de Subprogramas de Subprogramas de Subprogramas de

Inversion Operacion Enversion Operacion
Actividades  Actividades Proyectos de Proyectos de
Capital Capital
Obras bras
especificas especificas

73



ADALBERTO SALDANA

Para alcanzar una meta, congruente con un objetivo tal como elevar
un nivel de vida de la poblacién habrd que identificar todas las interrela-
ciones que deberian conjugarse para conseguirla. Deberdn definirse metas
parciales para alcanzar una general. Y todas ellas, guardar consistencia
con ¢l objetivo especifico a que se refieren.

Un defecto muy comiin en el que puede incurrirse, es el de la incons-
sistencia para la obtencién de una o varias melas parciales y como conse-
cuencia de la meta principal. Concretando, en un ejemplo, no se puede pen-
sar en elevar el nivel de vida de la poblacién si no se toman en cuenta para-
lelamente, las redistribuciones sectoriales, regionales y funcionales de in-
greso y el producto nacional en forma congruente con las variables estruc-
turales del sistema. Un caso de inconsistencia lo refleja que el crecimiento
del PIB aumente necesariamente la deuda externa por circunstancias estruc-
turales, por lo que existen costos que resten beneficios a cualquier meta; o
bien, entre crecer economicamente y ahorrar e invertir y mejorar la distri-
bucién del ingreso.

De esta manera, el presupuesto del sector piblico —que comprende
al del Gobierno Federal por un lado y por otro a las empresas y organis-
mos— y especialmente el PPP es de hecho el instrumento mis importante
para la planeacién del sector piiblico.

Sin embargo, el cémo controlar a cada una de las grandes dependen-
cias del Gobierno Federal, es uno de los problemas méds importantes que
se plantean a la administracién piblica.

En tal sentido, la respuesta puede obtenerse mediante el PPP, a tra-
vés de la fijacién de objetivos de largo, mediano y corto plazo, y por el se-
fialamiento de metas de cumplimiento como pueden operar los controles
para una adecuada administracién y puesta en marcha de los planes y pro-
gramas individuales de las empresas y dependencias publicas.

En las economias socialistas, el Estado ha disefiado modelos de pla-
neacion administrativa orientados a medir el grado de eficiencia en el cum-
plimiento de sus objetivos de las unidades de gobierno, ya bien sean pro-
ductivas o prestadoras de servicios.

Habra que aclarar, sin embargo, cudl es la importancia bésica de los
instrumentos de la planeacién econémica y administrativa. En la primera,
deberdn tomarse muy en cuenta los grandes agregados macro-econémicos y
las relaciones sociales estructurales necesarias para el desarrollo del pais
en su conjunto; en donde el problema principal de la asignacién de recur-
sos —por ejemplo— se planteen al nivel de los dos grandes sectores, el pi-
blico y el privado, y en donde la fijacion de politicas adquiere una gran
importancia. En la planeacién administrativa habra que tomar muy en
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cuenta los medios e intrumentos que colaboran hacia una accién y un des-
arrollo organizacional deseado.

Para cumplimentar dichos planes, a nivel de cada empresa se emplea
el sistema de indicadores, a través de los cuales se les sefialan las opera-
ciones que deben efectuar para que se alcancen los objetivos globales del
plan.

En este caso, el indicador es una cifra que manifiesta lo que la em-
presa debe hacer (indice o indicador planificado) y sefiala a la adminis-
tracién pibica lo que la empresa ha efectuado (indice contable que tras el
periodo correspondiente se comparard con el indice planificado). Estos
indices pueden referirse a la produccion, los costos, la gestion de los fondos
productivos, etc., y se formulan en valor (en unidades monetarias) o en
unidades fisicas (unidades de productos elaborados).

En los paises de economia mixta esto definitivamente no puede hacerse
con las unidades productoras del sector privado, pero si y de la misma ma-
nera con las del sector piiblico.

Dados los altos volimenes presupuestales que maneja el Gobierno Fe-
deral, es deseable intentar y llevar a la prictica la planeacién integral del
presupuesto del sector piiblico, en donde el PPP adquiere una importancia
principal.

1.2.  La plareacion para una organizacion®

En términos generales los conceptos, métodos, instrumentos y ventajas
que se pueden citar para la planeacién del desarrollo socio-econémico, tam-
bién son aprovechables para la planeacién administrativa; puede hablarse
aqui de una planeacién para el dmbito micro-econémico.

De manera similar que un pais, algunas grandes empresas, sobre todo
aquellas que pueden recibir —por el monto de sus inversiones y operacio-
nes— el nombre de corporaciones, existen oficinas encargadas de planear
a diferentes periodos de tiempo los factores determinantes de su crecimiento,
tales como el mercado, las innovaciones tecnolégicas, las futuras condicio-
nes de competencia, los abastecimientos de materias primas, etc.

La forma mds usual en que las empresas planean su futuro es a través
de sus sistemas de presupuestos, y el presupuesto base es el de ventas o
INgresos,

Otro tipo de organizaciones que normalmente realizan labores de pla-
neacion son las del sector piblico, bien sean dependencias o empresas pa-

5 Ver Saldana H. Adalberto. Planeacion Administrativa, en Reflexiones del Subdesarrollo
en México, VARM, 1975, pag. 153.
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raestatales o ambas. El tipo de planeacién que éstas instituciones normal-
mente realizan se refiere a la de corto y mediano plazo; sin embargo, gene-
ralmente no la hacen para el periodo mas largo.

i) Conceptos

La planeacion administrativa es el disefio de un sistema organizacional
que trata de aprovechar en forma déptima los recursos humanos, materiales
y de la propia organizacién a fin de contribuir a obtener un mayor beneficio.

Asi concebida, deberd entenderse que la planeacién para una adminis-
tracién estd estrechamente ligada a la ganancia que el empresario trata nor-
malmente de obtener en un sistema (econémico) de economia mixta.

Este concepto aparecié ligado con el de planeacién corporativa (Cor-
poration Planning) gue surgié fundamentalmente en las empresas de aque-
llos paises que mantuvieron -—en alguna época— una economia de guerra
como fueron Alemania, Italia, Japén y Estados Unidos.

Se trataba fundamentalmente de aprovechar, coordinar y obtener la
mejor utilizacién de cada uno de los recursos que en una economia de guerra
aleanzan un precio miximo como el elemento humano, las materias primas
y los energéticos. Posteriormente, esta metodologia ha sido aprovechada
principalmente por las grandes corporaciones y empresas multinacionales
que tratan fundamentalmente de dirigir sus objetivos no sélo hacia una
expansién horizontal sino hacia las integraciones verticales que son las que
lienden a propiciar las utilidades mas elevadas.

La dindmica que las dependencias del sector publico mexicano han
venido alcanzando en los ultimos veinte afios, a través de su crecimiento
presupuestal, obliga a adoptar este tipo de técnicas con un grado cada vez
mayor de urgencia. En algunos casos, la expansion de estos ha rebasado el
calculo de las proyecciones realizadas; por lo tanto, es necesario que, este
tipo de organizaciones que tienden a crecer en forma acelerada promuevan
y utilicen los sistemas de ordenamiento para el mejor uso de los recursos
con gque cuentan.
i1) El método

Un método de analisis que se utiliza para tratar de dar algunos linea-
mientos de planeacién de mediano y largo plazo es la planeacién estraté-
gica, complementada con los elementos de la planeacién tactica para los
efectos del corto plazo. En general, la planeacién estratégica se interesa so-
bre el periodo mas large que merezca considerarse; la planeacién tactica
sobre el periodo mds corto. En una organizacién y en un pais se necesitan
ambos tipos, puesto que son complementarios.

Son como las dos caras de una moneda: pueden verse separadamente
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e inclusive discutirse aparte pero no se pueden dividir en la realidad.®

Cuantas mas funciones en las actividades de una organizacién sean
afectadas por un plan, méas estratégico serd. O sea, la planeacion estratégi-
ca tiene la perspectiva mds amplia y la planeacidn tdctica mds estrecha.
Esta \iltima trata de la seleccién de los medios por los cuales han de per-
seguirse objetivos especificos; estos objetivos en general, los {ija el nivel
directivo de una empresa. La planeacién estratégica se refiere tanto a la
formulacién de los objetivos como a la seleccion de los medios para alcan-
zarlos; es decir, ésla es una planeacion corporativa a largo plazo que se
orienta principalmente hacia los fines.

Las caracteristicas de una y otra son:

a) La planeacién estratégica.

+  Es una planeacion a largo plazo que tiende a formular €] marco de
referencia para la toma de decisiones de efectos duraderos y dificilmente
reversibles;

» Su perspectiva debe ser muy amplia, en la cual se formulan los ob-
jetivos, a la vez que los instrumentos para alcanzarlos.

b) La planeacién tictica.

+  Es una planeacién a corto plazo, ya que trata sobre las decisiones de
efectos temporales v facilmente reversibles;

+  Su perspectiva es mas limitada, en donde se seleccionan los medios
por los cuales han de perseguirse objetivos més bien especificos.”
ili}) Etapas de la planeacién

Al igual que la planeacion enfocada al desarrollo econdmico de una
zona, regién o pais, la planeacién administrativa requiere de diferentes eta-
pas en las que se va conociendo cudl es el organismo con el que se va a
trabajar. Primero, es como realizar un diagndstico a un paciente, se trata
de ver y analizar cmo funciona su sistema rector; es decir, el cerebro. Este,
o sea, la direccién de una empresa es la que puede crear o resolyer los pro-
blemas que se presentan, es el motor del crecimiento, del desarrollo o del
estancamiento de una institucion. En esta etapa de diagnéstico, de recono-
cimiento del medio, se trata de elaborar una historia clinica, de analizar
cémo funcionan cada una de las partes de toda la organizacion; unir por
ejemplo en una empresa los sistemas de compra de materias primas para
que funcione adecuadamente el tren de produccién; los activos fijos, esto
s, las maquinas, si son las mds eficientes en comparacion a las de la compe-

8 Ackoff R. L. La Planeacidn Administrativa, Pigs. 15 v 16.

& Keneth Andrews, The Concept of Corporate Strategy. Dow Jones-Trwin, Inc. 1971, Pag.
264 v Sigts.
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tencia, y si transforman en términos de eficiencia y productividad las ma-
lerias primas o insumos con que las han alimentado.

Antes, ya se habra analizado si el producto transformado se puede
vender, a quién, en qué precio, y qué cantidad se puede colocar en el mer-
cado. Si el monto que se puede colocar es pequefio, se sabe que va a haber
excedentes dentro de los inventarios de la organizacién, lo cual puede crear
una congestion interna a tal grado que si satura de mercancia transformada
a la empresa es posible que se requiera de nuevo capital de trabajo para
seguir laborando, o en todo caso seguir acumulando las existencias.

En esta etapa de diagnéstico se trata de conocer cudles son los ele-
mentos que funcionalmente pueden hacer salir adelante a la organizacién;
cudles son estratégicamente los factores mds influenciables en los aumentos
de productividad, y aquellos también que la estan frenando.

La siguiente etapa es conocida como progndsis; es decir, se traza una
proyeccion del crecimiento vegetativo que ha de seguir la organizacién. En
el caso de que una vez conocidos los males determinados por el diagnéstico,
no se haga nada para corregirlos, lo que sucederd serd que el organismo ird
enfermdndose de otras partes del cuerpo y el desequilibrio se ird generali-
zando paulatinamente.

Esta prognésis tiene la virtud de mostrar cual sera la rapidez con que
las deficiencias se irdn agrupando.

La tercera parte de la planeacién estd constituida por el programa de
accion; se trata principalmente de determinar y aplicar las politicas deri-
vadas del diagnéstico y de la prognésis, con el objeto de corregir en el menor
plazo posible los defectos encontrados en la organizacién. El programa se
divide en sub-programas y estos a su vez en actividades o proyectos, los
cuales se convierten en la terapéutica que trata de corregir las deficiencias
encontradas en cada una de las partes de la organizacion, De la coherencia
que exista entre cada una de las partes integrantes del programa, depen-
dera que exista un crecimiento ¢ un desarrollo.

La diferencia entre estos dos conceptos estd orientada a que el “creci-
miento’” de la organizacion puede ser mas parcial hacia una sola o varias
de las partes, descuidando el resto: el “desarrolle”, impone un crecimiento
integrado; es decir, una armonia entre todas las partes de la organizacién
y propicia el aprovechamiento éptimo de cada uno de los factores pro-
ductivos.

El desarrollo de la organizacién no es concebido como un ejercicio
normal de actividades, sino que debe referirse al mediano y al largo plazo
principalmente. En ese ventido deberan analizarse cudles son las economias
que se tienen cuando la organizacién es pequeiia; a qué costo se obtienen
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los productos o los servicios; cuiles son las ventajas econdmicas de producir
para un mercado pequeio y cudles serdn las ventajas y desventajas de pro-
ducir o de servir para un gran mercado en el largo plazo. Cuales serdn las
expectativas de productividad que ese largo plazo impone y cudles serdn
las modificaciones a la organizacién que deban proponerse y realizarse.

En suma, cudles son las curvas de oferta de corto plazo que deberan
irse adicionando para constituir la curva de planeacién de la oferta de
largo plazo. Se tendri que investigar cuéles son los tipos de mercado, a
través de las curvas de demanda de corto plazo que también se irdn adi-
cionando para constituir una curva de demanda envolvente de largo plazo,
con ello, lo ideal seria Negar a determinar el cruce de las curvas de costo
e ingresos marginales de largo plazo que marcaria el tamafio de eficiencia
optima de la organizacidn.

iv) El horizonte temporal

El horizonte temporal de la planeacién puede referirse a tres plazos
generalmente aceptados: el corto (uno o dos afios); el mediano (de tres a
seis afios) y el largo (mds de seis y hasta treinta o mas afios). Estos perio-
dos desde luego que son relativos; tratindose de politicas de construccién
de proyectos materiales individuales como una industria, pueden verse re-
sultados a uno o dos anos de distancia, en cambio, tratindose de politicas
como las demograficas o de educacién, el periodo de maduracién se ob-
serva hasta en 20 y 30 afios.

Cuando se habla de planes econémicos o planes para una organizacién,
habrd que tomar en cuenta las caracteristicas y la dindmica misma de los
entes a planificar. Qué son capaces de hacer en uno o en varios afios; cémo
van a intevvenir los factores variables como la mano de obra, los recursos
materiales, y los {ijos como la tierra y el capital en una organizacién en
funcién del tiempo.

Los paises productores y transformadores de los recursos no renova-
bles tienden cada dia a ser mds fuertes en atencién a que se van organizan-
do mediante asociaciones de produccién y a través de la unificacién de sus
ofertas, surten efectos variables en la modificacion de los precios. Todos
estos factores deberdn tenerse en cuenta para observar la necesidad que las
organizaciones y las grandes instituciones de beneficio o servicio piiblico
tienen de la planeacién administrativa de largo plazo.

Las ventajas de la planeacién en el corto plazo son sobre todo las que
impone el ordenamiento de una serie de programas por los cuales se ejecu-
tan en forma sistematica las acciones que anteriormente eran descoordi-
nadas.

El mediano plazo es necesario para alcanzar las metas que impone la
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planeacién de largo plazo; es el puente que permite pasar los efectos de
los programas de corto plazo. Esta transicién hacia el perfodo largo es la
que puede procurar el cambio de una mentalidad de derroche de recursos
hacia otra mentalidad que tienda a aprovecharlos racionalmente.

La planeacidn de largo plazo es quizd la mas dificil de lograr. Requiere
de imaginacién y esfuerzos creativos; sin embargo, es alli en donde se con-
cthen las grandes organizaciones.

v) Las partes de la planeacién

En términos generales pueden concebirse cinco partes del proceso de
planeaciéon,?

a) sefialamiento de fines;

b) seleccién de los medios;

c) asignacién de los recursos;

d) realizacion o ejecucién de los programas que integran el plan; y

e) el control administrativo del plan.

Objetivos y Metas. El hecho de elaborar un plan para el desarrollo or-
ganizacional significa aplicar una medida preventiva en lugar de una co-
rrectiva, pero implica también el compromiso y la visién de saber qué es
lo que se quiere no sélo a un afo de distancia, sino quizd a muchos mads.
Esto requiere el seftalamiento de fines es decir, la especificacién de objeti-
vos y metas, dentro de lo cual habrd que diferenciar entre enunciar y de-
finir un objetivo.

En el capitulo correspondiente a la asignacién de recursos se ha tra-
tado este tema ligado con la problemdtica del pais; sin embargo, se han
hecho algunos sefalamientos respecto a las dificultades que se plantean en
cuanto a la eleccion que surge entre objetivo e instrumentos de la planea-
cién. Este problema surge obviamente cuando hay competencia en unos y
otros, es decir cuando hay que sacrificar uno para conseguir otro; a pesar
de todo, en materia de planeacién deberd buscarse la congruencia entre fi-
nes e instrumentos.

La planeacién se funda en la creencia de que se puede negociar el
futuro por medio de una intervencién activa en el presente. Por tanto, supo-
ne también algo de prediccion de lo que probablemente acontezca si falta
una inlervencion planeada. A una prediccion de esta naturaleza se le llama
“proyeccion de referencia’™; o sea, es aquella que trata de especificar el
estado [uturo de la organizacién donde se planea, si no se hace nada nuevo
para la misma.

Asimismo. pucede decirse que existe la “proyeccion ideal”™ que =e con-

* Aehofl Ko b Op Cie Pae, 17
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cibe como el estado futuro de la organizacion al cual se desea llegar. Esta
se liga con los objetivos de la planeacién, si se consideran éstos “como los
estados o resultados deseados del comportamiento de un sujeto™.'

Definir un objetivo es pricticamente entrar al terreno de las metas.
Una meta es la cuantificacion de lo que se quiera realizar o lograr dentro
del periodo que abarca un plan o programa, encaminado a la consecucién
de un objetivo.

Las caracteristicas de la meta pueden sefialarse en varios aspectos:

lo. Se especifica una unidad de medida, la cual identifica cada
uno de los bienes o servicios producidos;

20. La unidad de medida es algo que se busca maximizar en cuanto
a su cantidad;

30. Los bienes o servicios que mide son de la misma naturaleza y
condicidn;

do. Capta el aspecto principal del plan o programa;

50. Es cuantificable;

60. Debe ser razonable, es decir, factible de alcanzar;

7o0. Es calendarizable; o sea que se puede distribuir su cumplimiento
a lo largo del horizonte temporal del plan;

8o. Es verificable, esto es que se puede constatar a posteriori su efec-
tiva realizacién.

Para el establecimiento de las metas se puede seguir la siguiente me-
todologia:

a) En primer lugar, identificar el producto principal del plan, de
los programas y/o de los subprogramas; verificar si retine las caracteris-
ticas de las unidades de medida;

b) Cerciorarse de que no exista mds de una unidad de medida para
cada programa o subprograma, con el objeto de facilitar posteriormente
el control; vy,

d) Cuantificar y calendarizar las metas, con la intervencién del per-
sonal cjecutor de los programas, el proceso de ordenaciéon de los recursos
de un pais, con vistas a lograr su aprovechamiento éptimo en beneficio
de la sociedad.

La seleccién de los medios

La segunda parte importante de la planeacién es la asignacion de los
medios, lo cual implica la eleceién de politicas, de programas, procedimien-
los y practicas con las cuales habrdn de alcanzarse los objetivos.

Considerando que, tanto los medios como los objetivos se pueden for-

W oAckoli K. L. Op. Cir. Péy. 22.
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mular a distintos niveles de generalidad; en un orden creciente puede de-
cirse que existen; los cursos de accién, las practicas, los procedimientos,
los programas y las politicas."’

a} Por “curso de accién” se entiende un acto especifico de una per-
sona o de un grupo.

b) La “prdctica” es un curso de aceién que se repite en circunstan-
cias similares.

¢) El “procedimiento” es una secuencia de acciones que se dirigen
hacia una sola meta (generalmente de corto plazo), seguida repetidamente.

d) FEl “programa” de un conjunto interrelacionado de acciones, ge-
neralmente mas complejas que un procedimiento, dirigido hacia un objetivo
especifico (generalmente de largo plazo), que se persigue una sola vez.

e) La “politica” se considera como una norma para seleccionar un
curso de accién; una norma para decidir.™

La planeacién de recursos

La tercera parte de la planeacién es la relativa a los recursos consis-
te t en determinar cuales son los tipos vy cantidades de los recursos que
se necesitan; definir como pueden adquirirse o producirse, y como habran
de asignarse a cada una de las actividades.

De acuerdo con la economia Neo-clasica, los recursos o factores ne-
cesarios para llevar adelante el proceso de produccién de un bien o un
servicio se dividen en clases:

a) tierra,

b) trabajo,

c} capital, y

d) organzacion.

En la planeacion es necesario determinar la cantidad de cada uno de
los recursos que requerirdn los cursos de accién y politicas que se han
seleccionado. Por lo tanto, la primera fase de la planeacién de los recursos
requiere que se determine cudles serdn las necesidades en cantidad. Y clase
de cada recurso para cada afo del horizonte temporal de que se trate.

En segundo término, debera resolverse si los recursos adicionales ne-
cesarios se pueden producir o adquirirse y c¢dmo se puede lograr alguna
de las dos alternativas.

Finalmente, viene la distribucion de los recursos que se supone estin
disponibles entre los programas o unidades de la organizacién que los ne-

o Ackeff, KoL Op. Cin. Pap. 49,
2 Ackoff, R L. Op Cirl Pag. 49,
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cesite, En términos generales, a este tipo de distribucién se acostumbra
Hamarle “presupuesto”. Es decir, serd necesario realizar presupuestos de
los siguientes recursos a cargo de la organizacién:

a) De los recursos naturales o materiales;

b} De la mano de obra;

¢) De las disponibilidades o necesidades financieras; y

d) De la capacidad de organizacién de la empresa.

Tratindose en este caso de un libro sobre presupuestos financieros, se
sefialard que la buena ejecucién de la planeacién financiera requiere la ha-
bhilidad de pronosticar la posicién financiera de la organizacién en cada
afio, incluido el periodo de planeacién, y poder hacerlo conforme una gran
cantidad de supuestos respecto a las condiciones y politicas ambientales,
Para ello, en ocasiones es necesario un modelo financiero de la institucién
de que se trate, Se puede usar este modelo para hacer las proyecciones de
la cantidad de dinero que estard disponible en dias especificos v en cudnto
requerirdn los planes formulados.

También hacer posible determinar el superavit o déficit de dinero que
se puedan esperar si no existe una intervencién planeada en su generacién
o adquisicién."

La ejecucién de los planes

La cuarta parte de la planeacién es la ejecucién o realizacién y que
se fundamenta en el disefio de los procedimientos para tomar decisiones,
asi como la forma de organizarlos para que el plan pueda llevarse a efecto.

La planeacién de la organizacion se debe enfocar hacia los siguientes
objetivos:'*

a) Identificar las tareas fisicas y mentales que deban realizarse.

b) Agrupar las tareas en trabajos que se puedan realizar bien, y res-
ponsabilizar de ellos a algin individuo o grupo; es decir, asignar las fun-
ciones y las responsabilidades.

¢) Proporcionar a los trabajadores en todos los niveles:

La informacién y otros recursos necesarios para desempefiar sus la-
hores con la mayor eficacia posible, incluyendo la retroalimenacidn sobre
gu vencimiento actual;

Con medidas de rendimiento gue sean compatibles con los objetivos y
metas de la organizacién; v,

Con motivacién para desarrotlar o mejor posible.

Se puede efectuar la planeacion para los tres objetivos administrati-

3 Ackoll. R L. Op. Cir.. Pag. 69,
4 Ackoff, R. L. Op. Cir, Pag. 89,
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vos mencionados antes, por medio de los siguientes pasos:

* Analizar el flujo de decisiones: la identificacién de las decisiones
que deben tomar los niveles directivos de la organizacién.

+ Hacer un modelo de cada decision administrativa, cuando sea po-
sible.

* Determinar la informacién que requiere cada decisién y el disefio
de un sistema de informacién para los ejecutivos, que llene estas necesidades.

+ Disedar los puestos: agrupar las decisiones en la descripcion de
los puestos, sefialando la responsabilidad de los mismos; identificar las
decisiones que van a tomar colectivamente, y especificar la organizacién
de los grupos que deben tomar las decisiones.

+ El desarrollo de:

a} Medidas de vencimiento;

b) Procedimientos para utilizarlas, y la difusién y utilizacién de
los resultados; y,

c) Los sistemas de incentivos para motivar el personal a realizar
sus labores lo mejor que les sea posible.

Finalmente es la parte de control que consiste en el disefio de un pro-
cedimiento para prevenir o identificar los errores del plan, asi como pre-
venirlos o corregirlos sobre una base de continuidad.

Planear es tomar decisiones. El control es evaluar las decisiones, in-
cluyendo las de no realizar nada, una vez que se han tomado. El proceso
de control involucra cuatro pasos,'

lo. Pronosticar los resultados de las decisiones en las formas de
medidas de rendimiento.

20. Reunir la informacién sobre el rendimiento real,

3o. Comparar el rendimiento real contra el pronosticado,

40. Cuando se detecta una decision deficiente, corregir el procedi-
miento que lo produjo y corregir sus consecuencias hasta donde sea posible.

De acuerdo con Ackoff, todas las decisiones, que se tomen en la pla-
neacion o en las operaciones normales, deben estar controladas; por tanto,
cuando los planificadores proporcionan un sistema para controlar su plan,
lo hacen también para las decisiones normales a operacién.

En relacién a los sistemas de informacién para el nivel ejecutivo de
una organizacién, parece claro que la condensacién y el filtrado, desarro-
llados mecanica o manualmente, deben ser parte esencial de un sistema de
informacién administrativa, y que un sistema de este tipo debe ser capaz
de manejar toda la informacidn que recibe un director, tanto la solicitada

15 Ackofl, R. L. Op. Cie, Pag. 111
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como la no solicitada, puesto que no es posible siempre especificar cual es
la informacién necesaria para tomar decisiones hasta que se ha elaborado
y aprobado un modelo explicativo del proceso de decisién y el sistema que
interviene en el mismo. Los sistemas de informacion son subsistemas de
los sistemas de administracién.

vi) (Caracteristicas del Proceso de Planeacién

La planeacién administrativa, al igual que la de un pais no es tan sélo
el proceso de elaborar un documento que se denomina plan o programa;
de hecho esto es sélo una parte, por las siguientes razones:'

a) La seleccién racional de objetivos e instrumentos e€s una tarea
permanente. Hay que estar planificando todo el tiempo.

b) El proceso de seleccion racional continuo envuelve no sélo el em-
pleo de un método, sino, ademds una actitud, una manera de pensar favo-
rable a la racionalidad.

¢) El establecimiento de una conducta racional depende no sclo de
que se disponga de un método, sino, ademads, que haya (1) un sistema y
(2) un sistema de organizacién social que sea compatible con la conduc-
la racional.

d) El documento denominado plan, muestra por lo general, el con-
junto de decisiones tomadas por una autoridad. Es por tanto un documento
téenico y politico. En cambio, no muestra todo el proceso técnico que con-
siste en la elaboracidén de las alternativas entre las cuales, los directivos
escogen.

e) Las decisiones son relevantes sélo si se reflejan en acciones. Sélo
una vez que las acciones estdn ejecuiadas, se tiene la seguridad de que las
decisiones fueron correctas. Por esto el proceso de planificacién continia
hasta la evaluacion. El “plan” sélo contiene las decisiones.

vii) Disefio de la organizacién en el largo plazo

Considerando que la planeacién es esencialmente un proceso de pre-
paracién para la asignacién de recursos en la forma mds econémica y que
al hacerlo, permite que este compromiso se lleve a cabo con mayor répidez
y de una manera mds ordenada, serd muy importante considerar las partes
del proceso de planeacién que cada umo de los elementos de la organiza-
cién debe llevar a cabo; en qué forma efectuadas y cudles serdn las rela-
ciones entre una y otras.

Generalmente las actividades que requiere la planeacion, tales como
la recoleccién y andlisis de datos para el diagnéstico, los prondsticos para

18 Ahumada, Jorge. Notas para una Teorie General de la Plenifacicion, ILPES, Santiago
de Chile.
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la prognésis y la definicién de cursos, politicas y programas alternatives,
son actividades que generalmente realiza una oficina especializada dentro
de una organizacién. Esta oficina, en la medida de las posibilidades debe
ser un equipo interdisciplinario operando al mds alto nivel, no como grupo
ejecutivo sino como parte pensante de la institucién o empresa para pro-
porcionar alternativas de direccién que la autoridad ejecutiva debe selec-
cionar para decidir.

Cualquier forma de planeacién es principalmente un proceso creado
para permitir que se tomen mejores decisiones desde el punto de vista eco-
némico, sobre la asignacién de los recursos existentes y que, de acuerdo
a las necesidades que privan tanto en la sociedad como en cualquier empre-
sa, son relativamente escasos, por lo cual se requiere, como antes se sefial6,
de mayor rapidez y de menos interrupciones en el proceso.

. Ventajas de la planeacién a largo plazo.

La necesidad de planear a largo plazo implica reconocer en esta épo-
ca, que la vida econémica de la inmensa mayoria de las decisiones es cada
vez mis breve, y al mismo tiempo, mds complejo el tomarlas. Paralelamente,
cada dia se cuenta con menos tiempo para corregirlas, por lo cual se exige
un grado mayor en la coordinacién de aptitudes. Teniendo en cuenta lo
anterior, la planeacién o preparacién para la decision debe comenzar con
anterioridad y estar orientada para enfrentarse a un futuro que cambia ace-
leradamente, y como tal, con més dificultades de predecirlo.

Hasta hace poco tiempo, un afio era un plazo suficiente para planear
las operaciones de una organizacién, debido en primer lugar, a que rela-
tivamente pocas actividades requerian de la meditacién o de la accién co-
ordinada, para las cuales habia que prepararse desde un afio antes y estas
actividades podrian realizarse tipicamente sobre bases rutinarias. En se-
gundo término, relativamente pocos compromisos de recursos se extendian
por mds de un afio; y, en tercer lugar cuando eso sucedia no se veian en for-
ma drdstica por los cambios que tuviera lugar durante su vida econémica.

Sin embargo, en la actualidad estos factores han variado. Muchas de-
cisiones requieren pensarse y planearse y mads ain ejecutarse en plazos
mayores, de uno, dos o tres afos; asimismo, el tamafio y el alcance de los
compromisos tienen implicaciones que van mds alld en el futuro, y también
es probable que el porvenir sea cada vez menos semejante que los tiempos
actuales, por lo cual habrd repercusiones o implicaciones mds drasticas
desde los puntos de vista politico, econémico y social de una decisién. Por
ejemplo, la teoria econémica habia venido hablando durante muchos afios
de periodos de auge; es decir, ciclos econémicos bien definidos y diferen-
ciados. Sin embargo, desde hace algunos anos se confunden, presentindose
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juntos los problemas de estancamiento con inflacién, Otra variacién de los
acontecimientos la constituye la modificacién representativa de las nego-
ciaciones en los mercados internacionales. Aquellas empresas u organiza-
ciones que atdn sin ser de tipo transnacional pero que producen articulos
estratégicos como el petrdleo, oiros recursos naturales no renovables como
el estafio, el cobre, el azufre, etec., tendrdn que reconocer la influencia de
de los factores exégenos y de las decisiones de mediano o largo plazo que
deberdn tomar en cuanto a seleccién de mercados, uso de tecnologia, con-
tratos para la compra futura de maquinaria, etec.

Puede decirse que, mientras menos capaz sea un individuo o una em-
presa para predecir su futuro, serd mayor la necesidad de rapidez y fluidez
para adaptarse a las nuevas situaciones.

El objete principal de la planeacién es el desarrollo de procesos, me-
canismos y actitudes de la administracién que pueden:'”

Hacer posible tomar ahora las decisiones sobre compromisos, con
una mayor conciencia de las repercusiones que ésto traerd hacia el future; v,

Hacer posible que la toma de decisiones futuras sea mds rapida, mds
econémica y con menos desajustes para la organizacion.

De acuerdo con Warren, este énfasis se enfoca a la obtencién de las
sigulentes expectativas:

La comprensién mds clara de los probables impactos futuros de las
decisiones actuales; es decir, las alternativas deberin elevar la visién de
las actividades para la toma de decisiones sobre compromisos, proporcio-
nindele un mayor grado de percepcién de los posibles cambios en el futuro,
o sea de decisiones relativas a compromisos de largo plazo.

Mas atin, debe obtener tales prondsticos en tal forma que reflejen los
supuestos en los que se basan, de manera que puedan ser comparados con
su propia experiencia, y revisados periédicamente para verificar la véilidez
del prondstico.

La anticipacion de las dreas que requieran decisiones futuras. Es decir,
los ejecutivos de las organizaciones deberdn estar mds conscientes de las
decisiones claves que deberdn tomarse en el futuro con una idea basta.nte
clara respecto a cuindo y en qué magnitud deberd hacerse €l compromiso.
Quizé debiera prevenirse la organizacién en aquellas dreas que presentan
problemas similares y que deban ser reducidas; o bien, aumentar la asig-
nacién de recursos hacia otras que ofrezcan cierta perspectiva de beneficios
econémicos y sociales mas elevados en el futuro. O sea, aiin sin tomar muy
en consideracién el gasto de la organizacién, podra irse pensando en fun-

17 Warren, Kithy K. Planeacién ¢ Lurge Plazo. Ed. Diana. Méxieo, 1973, Pags. 96 y Sgis.
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cién de costos alternativos de sustitucién, esto significa el costo del que va
a realizarse estd dado por el costo del otro que se deja de hacer,

El aumento en la velocidad del flujo de informacién relevante. Las or-
ganizaciones y sus dirigentes deben sentir que el proceso y los cambios de
actitud aumentan; la velocidad y la claridad de la informacién que fluye
entre las diversas dreas de las instituciones disminuyen los problemas para
la toma de decisiones.

Provision de una forma mads rdpida y con menos trastornos para llevar
a cabo decisiones futuras. Los procesos y actitudes desarrolladas durante
la planeacién deben contribuir a ejecutar las decisiones basadas en ellos,
de tal manera que causen los menores trastornos a la organizacién. Si los
procesos y actitudes no tienden a disminuir las barreras que normalmente
existen entre las diferentes dependencias, gerencias o divisiones de una mis-
ma organizacién, sino que los aumentan, entonces estin en contra de su
propio objetivo,

Ventajas de la planeacién

En términos globales se puede argumentar que las ventajas esenciales
de la planeacién radican fundamentalmente en:

1. No se aprecia el futuro inmediato sino el posterior, a un lapso
mis largo, esto implica la continuidad que tienen efectos en el presente y
en el porvenir. En resumen lo que se realiza condiciona el futuro.

2. La relatividad del tiempo es cada dia mds breve, esto es el ma-
fiana se acerca mas rapidamente, el ritmo del tiempo es més acelerado. An-
teriormente las expectativas se presentaban mads razonables en contraposicién
a la época actual, donde cada vez es menos la certidumbre de lo que se
espera del futuro que por la sociedad aumenta su complejidad.

3. Frente a la complejidad de los acontecimientos, la planeacién per-
mite ir realizando ajustes en el presente con base en el futuro, es una in-
teraccion. El presente a corto plazo es la visién del porvenir a largo plazo.

* Un esquema de planeacién a largo plazo

Al tratar de elaborar un modelo de planeacién hacia el periodo mas
largo que la administracién pueda concebir, se introducen algunas confu-
siones que tienden a desvirtuar las labores que puedan realizarse y, por
tanto, tienden a crearse entre las autoridades o entre los politicos, algunos
obsticulos y mentalidades adversas a los procesos de planeacién. Por ejem-
plo, algunos directivos opinan que la planeacién a largo plazo es pronos-
ticar a largo plazo; o bien, que son operaciones presupuestales a muchos
afos de distancia; o simplemente que este tipo de planeacién se reduce a
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una definicién de objetivos generales,

Como antes se sefial6, la planeacién de largo plazo tiende a crear un
proceso que haga tomar decisiones en el momento presente, pero teniendo
en mente el futuro. Es decir, es una previsién de los acontecimientos, para
que no sean los acontecimientos mismos los que sorprendan a la administra-
cién. De ahf la necesidad de la planeacién administrativa de largo plazo.

Sobre este principio se tratard de formular a continuacién un esquema
de este tipo, sobre la base de una organizacién imaginaria, presentando
los problemas y soluciones que de manera tipica se formulan en el sector
publico.

+ Los obstdculos a la planeacion

En términos generales, en cualquier organizacién y en cualquier pais,
los encargados de ejecutar los planes o programas se oponen al estableci-
miento de un plan general.

Las razones principales van desde el sentimiento que un proceso de
este tipo va a funcionar como una camisa de fuerza que no les va a permitir
moverse, hasta el hecho de tener que romper con algunos procedimientos
tradicionales en el quehacer diarie.

Los principales obstaculos son de orden administrative y se refieren
a las précticas retrégradas de algunos ejecutivos y del personal que realiza
labores rutinarias ante los cambios; procedimientos dilatorios; contabili-
dades y controles financieros arcaicos; falta de coordinacién entre las de-
pendencias de una organizacion; organizaciones inadecuadas, divididas
como feudos entre una gerencia o direccion y otra.

Por otra parte, los planes en muchas ocasiones —tratandose de una
organizacién o pais— no han respondido a los requerimientos de las auto-
ridades o de los politicos encargados de ponerlos en marcha puesto que las
metas que se han fijado han sido muy elevadas, los objetivos demasiado
generalistas; inadecuacién de los presupuestos financieros; baja producti-
vidad en la ejecucién de los programas; aunados a la falta de disciplina
de los ejecutores que, en muchos casos han tenido mds una mentalidad de
derroche que una de ordenacién y aprovechamiento éptimo de los recursos
existentes; junto con una carencia de un programa final para la administra-
cién o superacion del plan general.'®

Todo esto ha inducido a dar poca o mucha importancia a los procesos
de planeacion —sobre todo de largo plazo— dentro de las organizaciones,
Independientemente de la importancia inherente de esta planeacién, asi

'8 Waterston, Albert. Plenificacion det Desarrolio. Lecciones de la Experiencia. F.CE. Méxi-
co, 1969, Pags. 421 v Sigs.
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como la incapacidad para medir sus resultados, ha llevado a los directivos
de las instituciones a no considerarle la importancia real que merece v,
por tanto, a no asignarle los recursos necesarios para continuar trabajos ya
iniciados. Es decir, se convierte en un circulo de indiferencia que habri
de romperse en alguna parte. ;Cémo resolver este problema pues, para que
la planeacién de mediano y largo alcance adquieran una verdadera dimen-
sion dentro de las empresas, organizaciones, dependencias, Secretarias de
Estado o entidades privadas?

La solucién para minimizar este conflicto estriba en hacer mds tangible
y mds digna de confianza la planeacion a largo plazo, mediante la mejoria
de las técnicas para medir el esfuerzo de planeacién y no sus resultados.

Por otra parte, los planificadores también deberan tener sus exigen-
cias frente a las autoridades, directivos o politicos encargados en la linea,
de ejecutar las acciones para el desarrollo crganizacional, puesto que no se
descarta la idea de que, en algunas empresas privadas u organismos pu-
blicos, las oficinas de planeacién son simples adornos de toda una maqui-
naria que trabaja con programas —no planes— de corto plazo o bajo el
sistema de emergencias. En tal caso,vale la pena —como sefiala Warren
plantearse algunos cuestionamientos.'?

lo. ¢Quién es elegido como director de planeacién y cémo lo trata
el ejecutivo principal de la organizacién? Es decir, ;cudles son sus antece-
dentes? ;Realmente es un ascenso para él o es lo contrario? ;A quién debe
informar? ;Qué clase de apoyo efectivo recibird de la cabeza?

20. ;Cuanto respaldo otorga el Presidente a las proposiciones sobre
planeacién de mediano y largo plazo?

30. ;Cuidl es la reaccién de la administracién a esfuerzos de planea-
cién fuertes o débiles?; y,

40. ;Cudnta atencién se presta a la planeacién a largo plazo al de-
terminar incrementos presupuestales, aumentos generales de sueldos y sa-
larios, nominaciones de ejecutivos, ete.?

+ Necesidad de la planeacion de mediano y largo plazo

¢Para qué tipo de organizaciones o empresas son necesarias las labo-
res de planeacién de mediano y largo plazo? En principio la respuesta mas
recomendable seria decir que para todos; a un nivel determinado y guar-
dando siempre las proposiciones. casi todas las organizaciones deberian
cuando menos formular sus objetivos gencrales definidos a través de metas
revisables cada afio con el objeto de tener un marco de referencia acerca
de su desarrollo y sobre todo para saber qué quieren ser en el futuro.

19 Jdem. Pag. 78.
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En el caso de las organizaciones piblicas o sea aquellas dependientes
del Gobierno, la planeacién de mediano y largo plazo es indispensable. Por
ejemplo, cudles serdn las implicaciones futuras de Secretarias como las de
Hacienda y Crédito Pidblico, Industria y Comercio, Patrimonio Nacional,
Comunicaciones y Transportes; o bien, de empresas como Comisién Fede-
ral de Electricidad, Petréleos Mexicanos, Teléfonos de México, Conasupo,
etc., ete.?

La politica monetaria y crediticia de un pais no esti —menos en el
futuro— condicionada solamente por los factores internos de la nacién, sino
que influyen de manera extraordinaria los factores externos para efectos
de reservas monetarias, tipos de cambio, tasas de interés, movimientos a
futuro en los mercados internacionales en la corriente de capitales, vy un
sinniimero de factores concomitantes, En el caso de la politica industrial
que en el futuro —a 10 6 15 afios— deba comprometer al pais una depen-
dencia como la de Indusiria y Comercio, tendrd que responder a preguntas
elementales como jcudl ha sido el resultado de las politicas de sustitucién
de importaciones; las de descentralizacién indusirial a través de estimulos
fiscales a zonas no favorecidas?;jcémo ha aumentado la productividad de
la planta industrial del pais? ;eémo se ha beneficiado la poblacién en
general a través de la creacién de muchos empleos, etc.? Para luego deter-
minar cudl es el modelo de desarrollo industrial que le conviene al pais
en el futuro, Sin embargo, este modelo deberd considerarse que no se con-
cibe y se construye en un plazo menor de 15 a 20 afios, por ejemplo, para
que en aquella época quizd las nuevas generaciones condene ese modelo,
Pero a costa de cualquier riesgo, habrd de operarse sobre la premisa de la
planeacion de largo plazo; es decir, un proceso dirigido hacia la forma actual
de decisiones leniendo en mente el futuro y como medio de prepararse
para la toma de decisiones futuras.

De sobra conocida son las implicaciones que una ausencia de planea-
cién de largo plazo podrin tener para aquellas dependencias como la Se-
cretaria del Patrimonio Nacional o las empresas y organismos descentra-
lizados y/o de participacién estatal que no tomen en cuenta el futuro, sobre
todo en aspectos tan importantes como la alimentacion, los energéticos y
olros recursos naturales no renovables, asi como el adecuado desarrollo
urbano del pafs.

Qué podrd pensar y planear la Secretaria de Salubridad y Asistencia
para prevenir la contaminacién ambiental futura, ante una de las predic-
ciones del grupo de investigadores del Club de Roma, cuando sefialan que
la generacién de contaminacién es funcién complicada de la poblacién, la
industrializacién y los desarrollos tecnolégicos especificos, habrd que esti-
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mar la velocidad con que se lleva la curva potencial de la descarga de
contaminacién. Podemos calcular que si los 7000 millones de habitantes
que tendrd el mundo en el afio 2000 alcanza a tener un producto nacional
bruto per-cdpita paralelo al de los norteamericanos actualmente, la carga
total de contaminacién en el medio ambiente serd por lo menos diez veces
mayor que la actual”.”

Por otra parte, tal parece que existen muy pocas dudas en la actualidad
respecto al hecho de que estamos sumergidos profundamente en una crisis
global de energéticos que empeorard antes de mejorar. También se ha he-
cho evidente que la solucién a tal crisis debe ser a largo plazo y requiere
un punto de vista anticipatorio; si la solucién disefiada con base en crite-
rios a corto plazo falia, el sélo tamafo del edificio tecnolégico que se de-
bera construir no permitird un fécil y rdpido cambio en la direccién nueva.
Las decisiones relacionadas con la solucion de la crisis actual de los ener-
géticos son de gran importancia, pues tendremos que vivir con sus conse-
cuencias por un largo tiempo en el futuro. Por lo tanto, se debera llevar
a cabo una cuidadosa y anticipada planeacién y una evaluacién explicita
de todos los tipos y riesgos relacionados.”

Por esos motivos —y muchos otros— es necesario hacer frente al reto
que plantea el futuro, y concretar alternativas para el desarrollo de las
organizaciones hacia el largo plazo.

1.3. La Planeacion en México

En el caso de México se han realizado una gran cantidad de planes
y/o proyectos que van desde los nacionales como los Planes Sexenales, el
Plan de 3 afios; hasta los planes regionales como el Plan Chontalpa, el Plan
Lerma; y los planes sectoriales como el de la industria sideriirgica, el de
los energéticos, o bien los planes sociales como el Plan Salud; y hasta los
planes de produccién de algiin producto como el Plan Puebla y el Plan
Maiz en el Estado de México.

Casi todos ellos se han referido a la racionalizacién que el gobierno
pretende introducir a sus propios recursos, a los recursos que proporciona
en calidad de crédito, o en aquellas ramas de la produccién en donde puede
ejercer una gran influencia con su accién y/o con base en la Constitucién,
cuando se trata de alguna rama clave de la economia nacional,

Sin embargo, la planeacién integral y absoluta en México es decir

20 Meadows, Donella H. Meadows, Dennis L. Randers Jorge, Behrens William Ww, III: Los
Limites del Crecimiento. FCE. México 1972, Pag. 109,
21 Mesarovic M. y Pestel: E. Lo Humanided en la Encrucijada, FCE. México 1975, Pag. 170.
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aquella que comprende a los sectores piblico y privado en su totalidad,
dificilmente podrd llevarse a cabo adn en el mediano plazo.

El sistema de economia mixta con que trabaja nuestro pais, ademais
de los grupos de presién tan encontrados que operan, y el sistema de liber-
tades que en forma tan abierta han encontrado el sector privado, segura-
mente que no facilitard en el mediano plazo crear las condiciones ideales
para que exista un sistema de planificacion que abarque las decisiones
de produccién e inversién de los particulares.

Por tal motivo se estima que, cuando se habla en México del estable-
cimiento de un plan nacional de desarrollo deberd considerarse que éste
operard en forma obligatoria para las entidades del sector piblico y tan
s6lo de manera indicativa para la toma de decisiones del sector privado.
Sin embargo, el disefio y la operatividad del plan tendridn una responsa-
bilidad especifica, que consiste en la capacidad de convencimiento para ha-
cerlo comprensible a los empresarios privados, a fin de que ellos entiendan
que la toma de decision a que se les induce es la mas deseable tanto para
sus intereses particulares en su afdn de lucro, como para las necesidades
sociales del pais en su conjunto.

Bajo este supuesto, la planificacién nacional debera trazarse desde
el largo plazo. Es decir, se deberan dictar los grandes lineamientos y trazar
las directrices de gran visién, separando de manera especifica, cuiles de-
ben ser realizadas mediante planes anuales y cudles otras a través de pla-
nes de mediano y largo plazo.

Los planes anuales deberan estar nutridos en su mayor proporcion de
los lineamientos especificos que cada uno de los sectores de produceién
vayan necesitando, conforme las necesidades sectoriales y regionales del
pais también lo vayan demandando.

En este sentido, serd preciso que no ocurra como en el pasado, en que
cada uno de los sectores de produccién, y las dependencias gubernamenta-
les encargadas de orientarlos originen sus propios criterios de crecimiento,
con lo cual se duplicaban 0 multiplicaban los esfuerzos tanto de gasto co-
rriente como de inversién; sino que, debera pensarse en un sistema que
identifique cudles son las necesidades prioritarias por las cuales necesita
preocuparse el pais y especificamente qué monto de gasto debera dedicarle
a cada una el presupuesto nacional.

La técnica administrativa que mas se adapta a este tipo de programa-
cién es claramente el presupuesto por programas, en atencién a que iden-
tifica de una manera facil los programas en funcién de las necesidades a
satisfacer; puede trazar objetivos de manera congruente entre los diferentes
sectores; asimismo, puede determinar las metas para el cumplimiento de

93



ADALBERTO SALDANA

los propios objetivos. Todo esto, es una integracién congruente y conso-
lidada.

La forma en que se embonan, el presupuesto programitico del Go-
bierno Federal con las decisiones y las actividades privadas, para que juntos
conformen los programas que constituyen el plan nacional de desarrollo,
tendrdn como elementos integradores a los instrumentos de que dispone
precisamente el Gobierno. Dependerd de la fortaleza de esos instrumentos
de enlace, y de la necesidad que tengan los particulares del uso de cada
uno de ellos, para pasar del punto de vista indicativo al dngulo participativo.
Estos instrumentos se refieren concretamente a la politica crediticia, por
ejemplo, por la cual las autoridades monetarias pueden orientar esos re-
cursos a determinadas actividades econémicas en detrimento de otras, a
través de medidas como el encaje legal; el uso de las tasas de interés para
ser manejadas tanto sectorial como regionalmente, la misma politica para
orientar ciertos cultivos que el pais necesita o en los cudles es deficitario.
La politica fiscal también, para poder estimular a determinadas ramas de
la produccién, o fomentar el desarrollo de aquellas regiones marginadas.
Las politicas arancelarias de importacién y exportacién pueden ser comple-
mentadas con algunas otras a fin de estimular algunos productos; a través
de impuestos protectores, o bien, subsidios a la exportacién.

En el caso de nuestro pais, tanto la inversién publica que ademés de
constituir en estos momentos la mayor proporcién de la inversion nacional,
mantiene las tasas de crecimiento mds elevadas, tiene por lo tanto, un pa-
pel de suma importancia no sélo dentro del presupuesto publico sino dentro
del presupuesto econémico nacional que cada afic debera formularse den-
tro de los planes nacionales de desarrollo de corto plazo.

Los instrumentos de que dispone el Gobierno, son cada dia medios mis
eficientes para poder incorporar u orientar las decisiones del sector privado
al plan nacional de desarrollo; y es el presupuesto del Gobierno Federal,
en sus expresiones de gasto corriente y de inversién, el que puede actuar
en las épocas de auge o recesién de la actividad econdmica para estimular
o desestimular tanto la produceién como la inversién privada.

El presupuesto publico en su forma de presupuesto por programas de-
berd dedicarse no sélo a desarrollar planes de corto o mediano plazo, sin~
trazar directrices de largo alcance, en donde se fijen objetivos definidos
que den la orientacién de la marcha que debe llevar tanto el sector pidblico
con su gran influencia sobre la economia nacional, como el propio sector
privado, a través de los instrumentos que antes se han mencionado.
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