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Introduccion

Los distintos fendmenos sociales constituyen objetos de investigacion posibles de
acuerdo al interés del investigador, que contienen aspectos visibles y oscuros. Los
ejercicios de investigacion suponen un intento de cubrir con mecanismos explicativos la
vasta oscuridad de esos fendmenos sociales. En la revelacion de estas caracteristicas se
utilizan mecanismos explicativos y un conjunto de reglas; los primeros constituyen las
premisas que guian la investigacion, las interrogantes, los cuestionamientos; los
segundos suponen los criterios, normas en los cuales se deben apoyar y respaldar los
procesos de investigacion; en ocasiones los ejercicios de investigacion no son
suficientes para alcanzar a develar las apariencias y las esencias de los fendmenos
sociales. Tanto sujeto (investigador) como objeto (realidad o problema de investigacion)
presentan diversidad de aspectos o caracteristicas que son necesarios considerar. En el
lado del sujeto, su formacion, naturaleza social, valores, etcétera, son elementos que
orientan el sentido de la investigacion. El objeto o realidad presentan caracteristicas,
historicas, temporales, espaciales, de generalidad, especificidad que es necesario
considerar para su aprehension. En su abordaje e intento explicativo los unos y los otros

muestran una relacion que dificulta toda investigacion.

Todo proceso de investigacion constituye un reto; si las interrogantes que constituyen el
hilo conductor de la investigacion no son suficientemente formuladas y argumentadas,

habré en ese proceso creativo, dificultades y obstaculos.

Se sabe que la realidad a la que se enfrentan los investigadores sociales es distinta a la
que se enfrenta un investigador en ciencias duras, esto le imprime rasgos particulares a
esta realidad e incide en la forma en que construye la realidad y su problema de interés.
En nuestro campo, estudios organizacionales, se deben encontrar en la realidad
aspectos, caracteristica que orillen un interés por desarrollar investigacion con esta
perspectiva. La multidisciplina, junto con otras caracteristicas, es un intento por
enriquecer y complementar la idea que se tienen sobre los problemas de investigacion;
es decir, es necesario ampliar la vision, establecer puentes hacia otras disciplinas para

entender otras logicas del problema de investigacion.
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En toda investigacién es necesario contar con criterios que permitan respetar los
objetivos y excluir muchos aspectos que en ocasiones parecen fundamentales. Es
importante y valioso establecer los limites tedricos de la investigacion a partir de una
argumentacion lo suficientemente clara que establezca posibles relaciones entre los
distintos aspectos del tema.

Plantear el problema sobre como se organizan, alcanzan y miden sus objetivos las
organizaciones no es una tarea sencilla. Implica una reflexién sobre su generalidad y su
particularidad. En el primer caso porque es necesario contextualizar, revisar los
elementos que circunscriben al objeto de investigacion. En el segundo caso porque es
necesario bajar el nivel de analisis y reflexion y enfatizar, en el mismo nivel de
importancia explicativa, lo especifico, lo puntual. Asi la organizacién es un sistema que
esta vinculada en un sistema general que es la sociedad, y que fragua su esencia en lo
social; esta tiene vinculos con otros sistemas mayores; y es necesario por tanto para su
entendimiento dedicar ejercicios de reflexion sobre diversas categorias que tienen
relacion con esos sistemas inclusivos. En el desarrollo de la investigacion las miradas
funcionalistas-estructuralistas estan implicitas. Aunque es una mirada muy general,
nos permite ubicar el objeto de estudio. Se sabe de los diversos planteamientos tedricos
de estos enfoques. T. Parsons (1937) construye su teoria estructural y la vincula con la
accion, asi, la estructura es el conjunto de modelos institucionalizados de cultura
normativa.

Levi-Strauss (1979), considera que el estructuralismo supone ver los fendmenos de
sentido como manifestaciones de un juego estructural cuya explicacion hay que buscar
en un nivel distinto del empiricamente percibido; asi, el sentido de los elementos es
conferido por un juego estructural, por las relaciones del elemento con otros en el
interior de una estructura y por los factores definidores de tales relaciones.

Podemos advertir falta de uniformidad y tendencias en la corriente estructuralista;
algunos antropdlogos hablan de estructura y la refieren al sistema de parentesco que
predomina en sociedades primitivas; otros refieren a estructura como las clases sociales
o la estratificacion social; y otra vertiente estructuralista la relaciona con organizacion o
con las instituciones sociales.

Puede establecerse que, en ciencias sociales, el concepto de estructura implica un
sistema totalizador que contiene a los casos particulares y que ademas permiten como

los modelos hacer inteligible una realidad.
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La actitud metodoldgica del estructuralismo consiste en preguntarse como es el objeto
estudiado, analizando de qué manera estan dispuestas las diferentes partes del conjunto.
Analiticamente, una estructura es una representacion mental de la disposicion de las
partes de un todo. La actitud metodoldgica del funcionalismo consiste en preguntarse
qué hace el objeto, o sea cual es la funcién que cumple para el sistema del que forma
parte.

El problema de investigacion sobre como se organizan, alcanzan y miden sus objetivos
las organizaciones, supone revisar desde una perspectiva amplia las conceptualizaciones
de funcién. Que implica, de nueva cuenta, hacer una revision, desde la perspectiva
estructural-funcionalista, que como se mencionaba lineas arriba, existen diversidad de
propuestas, pero que pareciera ser que este conjunto de cuerpos tedricos apuntan hacia
una vision funcionalista y sistémica, lo cual es importante considerarla para el
desarrollo de la investigacion. Se sabe que el funcionalismo es una corriente de
pensamiento cuyo origen es europeo y cuyo desarrollo principal fue Estados Unidos. La
hipdtesis fundamental de esta corriente de pensamiento social consiste en referir que las
actividades parciales de los elementos contribuyen a la actividad total del sistema del
que forman parte.

Durkheim (1965) refiere la exigencia de objetividad en el tratamiento de los hechos
sociales. Considera que una comprension de los fendmenos solo podria derivar de su
tratamiento objetivo; es necesario investigar la causa del fendmenos y también su
funcién. Refiere que hacer ver para que es Util un hecho no es explicar como ha nacido
ni cdmo es lo que es; con lo cual se aproxima a una critica de esta corriente.
Malinowsky (1950) referia el término funcion con dos significados diferentes (lo que
origind no pocas confusiones posteriores): como conexion permanente entre los
elementos integrantes de una realidad social dada, con caracter regulador y dador de
significado; y como relacion positiva entre las necesidades primarias de los hombres y
los sistemas sociales. Esta segunda acepcion entrafia un cierto reduccionismo de la
cultura a la necesidad, que es bastante recurrente en el pensamiento de Malinowski. En
este sentido, la vida social es producto de la urgencia que sienten los individuos de
cubrir ciertas "necesidades fundamentales”, tales como alimentacién, seguridad,
vinculacion, etc. Su "analisis funcional" parte del supuesto de que cada costumbre, cada
idea, etc., cumple una funcion vital para los individuos, en cuanto a la satisfaccion de

sus necesidades, en el particular contexto cultural de cada uno.
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Merton (1964) nos habla de funciones manifiestas (las motivaciones conscientes),
funciones latentes (consecuencias objetivas) y disfunciones ( no contribuyen a la
unidad). De esta manera, funcién sera en conjunto las motivaciones de las conductas
sociales y sus consecuencias objetivas

Funcionalismo y funcion son en realidad términos bastante ambiguos. Segun Ernest
Nagel (1961), la categoria funcién tiene por lo menos seis significados distintos, cada
uno de los cuales tiene implicaciones especificas para la investigacion: enunciado de la
interdependencia de dos variables; conjunto de procesos dentro de un sistema; uso
corriente de un objeto; procesos internos de mantenimiento vital de los organismos;
consecuencias que un elemento de un sistema tiene para el sistema como totalidad;
contribucion de un elemento de un sistema para el mantenimiento de éste en un estado

determinado.

Podemos establecer que esta dltima significacion es la que con mas frecuencia utilizan
los funcionalistas en el campo de las ciencias sociales. No hay una definicion correcta
de funcidn. La forma tipica de una explicacion funcionalista es el establecimiento de la
relacion existente entre un fenomeno dado (generalmente, una forma reiterada de
comportamiento social) y el sistema dentro del cual se produce dicho fendmeno. Como
minimo, una explicacion funcional requiere la existencia de un fendmeno a investigar,
un sistema dentro del cual se produce el fendmeno, y la determinacion de las
consecuencias del fenomeno para el sistema. En este esquema se ve claramente la

relacion entre el enfoque funcionalista y el sistémico.

Las miradas funcional-estructuralista, nos permiten explicar el objeto de estudio con la
advertencia de que ambas categorias son construcciones para la justificacion de toda
corriente de pensamiento; pero que en nuestro caso, nos brinda lineas generales para el
entendimiento de la investigacion. La mirada funcional-estructuralista reflexiona sobre
la articulacion de todo y partes, de que el todo es mas que las partes. La investigacion
desarrollada aqui, considera esta premisa, y ademas se interroga ¢de que manera?, lo
que implica dar cuenta de la unidad y de la actividad que constituye esa unidad, es decir,
de las particularidades en el seno de la misma y de su papel en la dindmica de la
totalidad (problema de investigacion). Marc Bloch se preguntaba, en el afio 1800:

suponed cien especialistas repartiéndose en lotes, el pasado de Francia. ¢Creeis que al
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fin hubieran hecho la historia de Francia?. A lo que responde. Lo dudo mucho, les
faltaria, por lo menos, la vinculacion de los hechos.

El problema de investigacion sobre como se organizan, alcanzan y miden sus objetivos
las organizaciones, supone revisar ademas la categoria norma. La norma limita,
condiciona, constrifie formas y modos de actuar. Los modos de actuar de las
organizaciones contienen elementos normativos. La existencia de entramados sociales
posibilita la convivencia de los actores. Las reflexiones que sobre la categoria norma, de
nueva cuenta contienen elementos funcionales-estructuralistas. Visto asi, las normas
constituyen un condicionamiento de conductas. T. Parsons (1966) considera que las
instituciones tienen funciones primariamente integrativas en los sistemas sociales, pero
como esquemas normativos no operan automaticamente y para ser legitimadas han de
ser interpretadas autorizadamente con referencia a c&nones mas generales de
legitimacion. Las normas institucionales han de ser aplicadas en situaciones detalladas y

particulares y es preciso definir los tipos de sanciones para hacerlas efectivas.

Para Malinowski (1950), cada institucion tiene su mapa, vinculado a las
representaciones y creencias del grupo social. Ese mapa abarca la definicion, estructura
y finalidad del grupo institucionalizado, y las reglas que el grupo debe obedecer. Toda
institucion tiene, pues, normas, actividades propias, personal y aparato material.
Entrafia, por otra parte, una funcion, porque esta destinada en ultima instancia, a

satisfacer una necesidad.

Puede establecerse que el orden social esta producido por la idea humana, por cuanto
los seres que lo actualizan obran de modo racional, o sea, segun ideas representativas
del fin. Los actos que producen este orden social, antes de estar en el mundo del ser, se
ofrecen idealmente a la voluntad como algo que debe ser; pero no se trata de una nocion
tedrica, sino de una idea practica que mueve a realizarse. Esta formula I6gico-ideal que
expresa lo que debe realizarse es la norma social lo que los soci6logos americanos

suelen llamar pauta, patron o regla de conducta.

Las normas sociales nos permiten prever no sélo lo que en un momento determinado
debemos hacer, sino que nos permiten saber lo que, segun grandes probabilidades, van
a hacer los demas. La norma social regula la conducta externa y en cuanto ha de afectar

a otro hombre y éste ha de reaccionar de algun modo.
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Cuando las normas sociales no se respetan, se provoca y promueve una sancion, en esta
situacion nos encontramos ante una norma denominada juridica, que presenta algunas
caracteristicas en su ejercicio: es positiva, en cuanto que puede detener por la fuerza el
acto contrario a lo que es querido por el sistema juridico; es agresiva, por cuanto
Ilevando mas lejos la violencia legal, infiere perjuicio o atentado directo, no meramente
defensivo a la personas o bienes; es restitutiva, ya que trata de restablecer o reponer las

cosas en el estado querido por las normas.

El problema de investigacion sobre como se organizan, alcanzan y miden sus objetivos
las organizaciones, supone revisar la categoria racionalidad. Sin duda los primeros
intentos hacia el entendimiento de la realidad pasa por esta categoria. El énfasis de esta
corriente de pensamiento implica la determinacion y delimitacion de una realidad para
su valoracion y cuantificacion. En este sentido se tiene un estamento cientifico si se
tiene orden, si se explica. Hay un orden cuando se cumplen los principios de identidad,
no contradiccion, tercero excluido, equilibrio y simetria. Buena parte de las disciplinas,
y dentro de estas las sociales, tienen un sustrato racional; es decir, que para la
explicacion de sus investigaciones se le exige apegarse a un método: el método
cientifico. Diversos autores han explicado las génesis y mutaciones de las disciplinas de

la hegemonia de las disciplinas llamadas duras.

Las ideas modernas de racionalidad suponen que comprender algo equivale a distinguir
sus partes y sus relaciones entre si. Comprender equivale a analizar y sinterizar. El
modelo préactico de la operacion moderna de analizar no es sino cortar y separar. A la
funcion tedrica de distinguir subyace la conviccidn ontoldgica de que efectivamente hay
partes fisicamente separables que son la base de tal distincion.

Las ideas modernas de racionalidad, refieren que para el analisis de problemas sociales
es necesario pasar de relaciones lineales o de primer orden (cosa-relacion-cosa) a
relaciones superiores o de segundo orden. En el primer caso, se enfatiza la idea de poca
complicacion de las relaciones y las cosas; en el segundo caso, se enfatiza el concepto

relacién, como elemento vivo, dinamico, que crea y genera otros tipos de relaciones.

La racionalidad trata de explicar las finalidades de todo grupo humano, cuales son sus

criterios, propdsitos; en caso de que no existan, su misma naturaleza trata definirlos. En
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este sentido, los ejercicios de planeacion nacional, justifican racionalmente, una

orientacion y direccién de colectividades.

En la investigacion realizada, la racionalidad es una categoria que auxilia en el
entendimiento del problema de investigacion. La existencia de procesos de planeacion
de sistemas econdmicos contienen elementos racionales. La racionalidad brinda a los

distintos sistemas sociales certidumbre y direccion. Se tienen finalidades comunes.

En la investigacion realizada, la categoria racionalidad, se revisa y analiza de manera
particular en las organizaciones. En términos de la organizacion existe racionalidad y
orden cuando las partes constitutivas de la misma saben sus responsabilidades y tienen
finalidades comunes hacia donde canalizar sus esfuerzos. En términos de sus
indicadores de gestion existe orden y racionalidad cuando los mismos se disefian e
implementan en concordancia con los aspectos que se desean medir, de controlar. Si

cada una de las partes cumplen sus propésitos, se habla del equilibrio.

Las categorias referidas (estructura, funcion, norma, racionalidad) se encuentran
implicitas en el desarrollo de la investigacion; su consideracion es importante, ya que
las miradas multidisciplinarias y transdiciplinarias amplian el horizonte explicativo de

todo proyecto de investigacion.

El problema de investigacion sobre como se organizan, alcanzan y miden sus objetivos
las organizaciones, nos permite expresar que la investigacion en estudios
organizacionales se presentan siempre con contradicciones, complejas, en virtud de que
la realidad no permite que se le reduzca significativamente. La investigacion en estudios
organizacionales no enfatiza las generalizaciones faciles, dado que se centra en la
busqueda de sentidos que van siempre acompafadas de distintas lecturas. Desde esta
perspectiva se acude a la investigacion de manera pluricausal y a la busqueda de

sentidos en distintos niveles.

El problema de investigacion sobre como se organizan, alcanzan y miden sus objetivos
las organizaciones supone una reflexion sobre como estos procesos se insertan en la
vida organizacional como actividades medulares que analizan los distintos hechos y

relaciones que afectan el desempefio organizacional.
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Dos preguntas claves son los hilos conductores de la investigacion: ¢Por qué son
importantes los procesos de planeacion y desempefio organizacional? ;Qué
caracteristicas y especificidades tienen?

Sabemos que en términos de planeacion nacional, los primeros intentos de planeacién
publica se dan a partir de 1833 tratando de acabar las afiejas raices coloniales. Durante
este periodo se presentan varios elementos que constituyen las grandes preocupaciones
de la administracion: control de la vida econémica, social y estadistica; distribucién de

tareas y responsabilidades; elaboracion de normas y reglamentos.

Se puede establecer que el proceso de planeacion nacional ha estado presente desde los
inicios de la historia de México. Con la constitucion de 1917 se plantean las primeras
lineas sobre la planeacion al establecer un proyecto nacional basado en la economia
mixta, lo que suponia un determinado uso a los recursos naturales de México. Es de
reconocer que la planeacion en México ha sido promovida por dos instancias: la del
gobierno y la del partido que surge con la revolucion. La revision que se hace de la
planeacion nacional incorpora como indicadores de desempefio los resultados
macroeconomicos logrados por las distintas administraciones en especial la inflacion, el
producto interno bruto, deuda externa, salario minimo, etcétera. Que constituyen los

objetivos de planeacion a largo plazo.

En el nivel de planeacion sectorial y dentro de esta la planeacion energética, se
considera a esta, como un tipo de planeacién que trata de incidir en el proceso de
desarrollo. Ha estado dotada de irregularidad y de fragmentacion en su disefio e
implementacién en sus inicios. Sin embargo se percibe un tipo de planeacion
institucional y sistematica a partir de la década de los ochenta. Dentro de este tipo de
planeacion se revisa el comportamiento de petréleo y de la energia eléctrica ya que han
estado presentes en el desarrollo del pais. Se incorporan algunos indicadores de
productividad como cantidad de suministros en kilowatios, unidades de produccion
creadas, reservas, longitud de suministros, etcétera

Sabemos que en el dmbito del sector publico, la manera de planear y la creacion de
indicadores organizacionales que miden el desempefio organizacional, esta determinado
en buena medida por elementos externos: la dependencia cabeza del sector (fija criterios

y objetivos) y por dependencias con funciones inspectoras y evaluadoras creadas para
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ese fin. Sin embargo, un margen importante, permite a la propia dependencia establecer

y disefiar sus sistemas de planeacion y sus sistemas de desempefio organizacional.

Pertinencia tematica y académica

La realizacion de la investigacion es conveniente ya que el conocimiento y aprendizaje
que se tenga de la misma contribuird a entender y valorar la importancia de la

planeacion en el desempefio organizacional.

El estudio de realidades organizacionales es importante hacerlo a efecto de tener
elementos para su entendimiento; sabemos que de la suma de sus problematicas y
complejidades nos acercamos a un entendimiento de las nuevas sociedades productivas
y de servicios. El estudio sobre una organizacion localizada en el sector petrolero es
importante realizarlo toda vez que es un actor importante en la vida econémica y social

por la generacion, estimulo y desarrollo de conocimiento cientifico.

Sabemos que las organizaciones que tienen como su misién la generacion de
conocimientos cientificos dentro del ramo petrolero, estan per se, legitimadas, esto
debido a que su razén de ser gira en torno a mandatos constitucionales: Provision para
reafirmar la seguridad nacional: reducir la vulnerabilidad de recursos del exterior.
Conservara y desarrollar fuentes energéticas estratégicas. Conservar y desarrollar
combustibles escasos. Formar cuadros especializados y su insercion en el pais. Proteger
el medio ambiente: proteccion de conflictos y confrontacion. Participacion en las
politicas del medio ambiente y energia. Certidumbre y predictibilidad de las politicas
gubernamentales. Proteger la economia: apoyar el crecimiento econémico. Precios

justos y equitativos de la energia.

Los centros de investigacion cientifica dentro del ramo petrolero, presenta
caracteristicas particulares en su planeacion organizacional al tratar de incorporar el
espiritu constitucional en sus practicas. La investigacion reflexiona sobre la importancia
de los procesos de planeaciéon y el desempefio organizacional de una organizacion

fundamental el la vida econdémica y social.
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La reflexion que sobre planeacion y desempefio se realiza, se vincula fuertemente con
las lineas de investigacion que presentan los posgrados en estudios organizacionales de
la UAM Iztapalapa. En este sentido, podemos decir que la orientacion tedrica
metodoldgica de los prosgrados en estudios organizacionales, se orienta a fortalecer la
investigacion multi e interdisciplina que redunde en niveles de reflexién de la realidad

organizacional nacional, que pondera:

--Enfasis en el conocimiento de la organizacion, a partir de realidades complejas y
dindmicas, en donde la reflexion juega un papel medular, en la busqueda, procesamiento
y solucion a problemas sustantivos de la organizacion.

--Enfasis en el objeto de la investigacion, facilitar la construccion tedrica, abarcando
diversas modalidades de generacién del conocimiento.

--Enfasis en la interdisciplina, a fin de lograr marcos tedricos globales mas
comprensivos, asi como permitir el enriquecimiento de los diversos aspectos
fenomenoldgicos bajo estudios.

--Enfasis en el reconocimiento de problemas especificos relevantes

--Enfasis en el conocimiento general y en los saberes especializados, propios de todo
quehacer cientifico.

--Enfasis en la construccion de metodologias especificas a fin de abordar el estudio de

realidades organizacionales.

La investigacion que sobre planeacion y desempefio organizacional se realiza, implica
analizar esta problematica desde el campo organizacional, en este sentido, el estudio de
una organizacion dentro del ramo petrolero permitird generar un marco tedrico
metodoldgico, multidisciplinario, con un espiritu critico para entender sus diferentes
I6gicas y comportamientos organizacionales en el logro de su mision y visién
organizacional; la forma y manera en que se planea, asignan recursos (materiales,
humanos y financieros) y poder establecer su posible legitimacion societal.

Creemos que este tipo de investigaciones (planificacion y desempefio organizacional)
han estado ausente de manera integral en los estudios organizacionales, ya que se
enfatizan otras categorias de analisis; al ponderar la planeacion estratégica como
elemento explicativo del desempefio organizacional, la investigacion en cuestion

aportara otra perspectiva para el entendimiento de las organizaciones.



19

Los programas de posgrado en estudios organizacionales se insertan a tres lineas
tematicas: Individuo, trabajo y organizacion. Estructura, decisiones y disefio

organizacional. Modelos organizacionales y contextos internacionales

La investigacion que sobre planeacion y desemperfio se realiza, se inserta en la segunda
vertiente de investigacion, pues esta se desdobla en las siguientes lineas de
investigacion: Efectos organizacionales de la incorporacion de nuevas tecnologias.
Estructura y toma de decisiones en la pequefia y mediana empresa. Planeacion

estratégica y disefio organizacional. Estructuras flexibles y cambio organizacional.

Dentro de estas, la investigacion propuesta, retoma elementos reflexivos que se ubican
dentro de la tercera linea de investigacion (planeacion estratégica y disefio
organizacional), ya que la investigacién que se hace en una organizacion en el sector
petrolero reflexiona sobre las formas y maneras en que se justifican los distintos
sistemas de gestiébn administrativa en su interior, sus elementos especificos y los
distintos actores, logicas, criterios u orientaciones que intervienen hacia el logro y

evaluacion de sus logros organizacionales.

La organizacién generadora de productos y servicios en el ramo petrolero respalda sus
procesos de gestion organizacional con un tipo especifico de planeacién que se traducen
en programas y lineas de accion, por ello, conocer las formas y maneras en que se
planea y se asignan recursos resulta importante y valioso.

La organizacion generadora de productos y servicios en el ramo petrolero, se encuentra
dentro del sector publico, sus propdsitos son preponderantemente cientificos, técnicos,
educativos y culturales; cuenta con personalidad juridica y patrimonio propio. Se
constituye el 23 de agosto de 1965 ante la necesidad de incrementar la tecnologia
relacionada con el desarrollo de las industrias petrolera, petroquimica derivada y

quimica.

Toda organizacion debe considerar dentro del establecimiento de sus valores, la
determinacion de la mision y vision. La mision va a expresar la razon de ser o de existir
de una organizacion, su tarea o quehacer fundamental. En relacién con el medio en que
opera, proyecta la imagen del por qué de su existencia y los bienes o servicios que

produce asi como de sus demandantes. Se sabe que la mision constituye la base sobre la
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cual se elaboran objetivos, se determinan las metas y prioridades, se definen las
estrategias de accion, los programas operativos, las politicas de asignacién de recursos y
su estructura organica.

Esta organizacion generadora de productos y servicios en el ramo petrolero considera
como su mision: generar, desarrollar y aplicar conocimiento cientifico y tecnologico
para promover la formacion de recurso humano especializado para apoyar la industria
petrolera nacional y contribuir al desarrollo sostenido y sustentable del pais. La
investigacién ha realizar buscar explicar y justificar como se alcanza esta idea.

Sabemos que la vision es la capacidad de ver més alla- en tiempo y espacio — y por
encima de los demas, el resultado final que se pretende alcanzar. La visién es una
imagen mental viva, que representa un estado futuro deseable. Se sabe que mientras méas
claridad y detalle contenga la vision mejor podréa traducirse en la realidad.

Esta organizacion generadora de productos y servicios en el ramo petrolero considera
como su vision: ser una institucion dedicada en lo fundamental a la investigacion y
desarrollo tecnoldgico, centrada en la generacion de conocimiento y habilidades criticas
para la industria petrolera, que transforme el conocimiento en realidades industriales;
que ofrezca comercialice servicios y productos de calidad con alto contenido
tecnolégico. Ello implica ser una institucién de reconocido prestigio nacional e
internacional, organizada para responder con agilidad al cambio y capaz de mantener su
autosuficiencia financiera. La investigacion ha realizar en esta organizacion generadora
de conocimiento busca explicar y justificar como se alcanza estas finalidades

organizacionales.

En la década de los sesenta se observa dinamismo en la canalizacion de recursos en
Investigacion tecnolégica (IT) y a la creacion y adaptacion tecnoldgica, a finales de los
ochenta, se observa similar importancia, sin embargo en los ultimos afios los recursos
para este sector han tenido una reduccion importante. Los criterios de adelgazamiento
del estado, recursos publicos cada vez mas escasos, prioridad en otras areas productivas,
son algunos elementos que explican estas situaciones. Sin embargo, tomando en
consideracion elementos contextuales, se reflexiona sobre su vinculacion con nuestro
objeto de estudio.

La pregunta general sobre ;como sabemos que una organizacion ha llegado donde ha

Ilegado? Nos remite a la reflexion sobre los indicadores, las mediciones, a la evaluacion.
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En esta organizacion generadora de productos y servicios en el ramo petrolero no es un
ejercicio sencillo problematizar sobre que, como y por que? se mide. Ya que implica

develar préacticas y formas organizacionales.

Alcances y metodologia

La investigacion pretende ser rica y extensa, en términos metodol6gicos como
conceptuales; asi, se analizara el comportamiento de las figuras que nos interesan desde
1965 (nacimiento de la organizacién) hasta 2007, cuarenta afios de vida organizacional,
brindan un soporte rico y suficiente para analizar evoluciones, configuraciones de

nuestras categorias de analisis.

La investigacion no pretende tener implicaciones précticas, es decir, no ayudara a
resolver problemas reales. No busca proponer nuevas herramientas de prevision ni
proponer nuevos indicadores de gestién, al ser una organizacién con larga vida, buena
parte de sus procesos se encuentran sedimentados, institucionalizados; sin embargo, el
aporte teorico y metodoldgico subsanara esta limitacion. En el primer caso porque se
sistematizard un conjunto de cuerpos tedricos para entender la problematica. Los
procesos de sistematizacion, no representan, de ningin modo, encontrar solo similitudes
y convergencias, sino también, diferencias y particularidades. La investigacion brinda
una utilidad metodologica al proporcionar rutas para estudiar mas adecuadamente el
objeto de estudio; las miradas desde otras disciplinas potencian una mirada holistica; las
combinaciones de técnicas y herramientas metodoldgicas brindan articulacion vy

coherencia a toda investigacion.

Se utilizara el estudio de caso, ya que es una estrategia de investigacion destinada
preferentemente a responder cierto tipo de interrogantes (los cdmos y los por qué?
(Yin, 1994). El caracter instrumental de los estudios de caso, permite que la recoleccién

de informacion no desdefia en modo alguna informacion cuantificable o cuantitativa.

Los componentes de estudio de caso seran: preguntas del estudio, proposiciones
correspondientes (cémos y por qué iniciales), unidades de analisis, la légica que

relaciona los datos y las proposiciones, criterios para interpretar los resultados.
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La parte empirica de la investigacion implica recopilacion de datos de directivos,
gerentes, investigadores, de esta organizacion generadora de productos y servicios
dentro del sector petrolero. Supone, conversaciones, entrevistas, revision de documentos
generados. La recopilacion de informacion enfatiza a elementos humanos que cuenten
con mucha antigiedad en el centro de investigacion cientifica, ya que a mayor

antigtiedad mayor posibilidad de obtener informacion rica y detallada.

Asi, a partir de entrevistas personalizadas, abiertas y semiestructuradas, con varios de
los principales actores medulares de la gestion y planeacion de esta organizacion, se
pretende obtener informacién cualitativa y cuantitativa sobre el Instituto Mexicano del
Petréleo y su quehacer cotidiano. El procesamiento de la informacion enfatiza el uso de
escalas tipo Likert, en el caso de los cuestionarios. Se privilegia el uso de etiquetas o
conceptos claves en el caso de entrevistas semiestructuradas. La investigacion supone
ademas trabajo de gabinete en Internet para la obtencion de informacion sobre el sector,

asi como la revision de literatura complementaria.

Respecto a las unidades de andlisis, de la investigacion, se busca que sean las necesarias
y suficientes. Asi, Bravo (1994) considera que las unidades de observacion son el
conjunto de las realidades que se observan, el objeto global de investigacion, de donde
se obtienen los datos empiricos que contrastan las hipdtesis o proposiciones con la
realidad. Las unidades de observacion son: individuos, grupos sociales, instituciones y

objetos culturales.

Se realizaran un total de 25 entrevistas y cuestionarios, se suministran a elementos de la
organizacion que tengan experiencia en términos de planeacion y evaluacion, dentro de
los quehaceres de la organizacidon. En este sentido se privilegian cuerpos directivos,

expertos o coordinadores.

La investigacion desarrollada en una organizacion generadora de productos y servicios
en el sector petrolero, busca alcanzar las caracteristicas de confiabilidad y de validéz.
Los cuales son categorias universalmente aceptadas en todo resultado o producto
cientifico. Las condiciones de garantia de calidad, de una investigacién social, nos
permite tener validez de constructo (medidas operacionales correctas para los objetos de

estudio), validez interna (genuinas relaciones causales), validez externa (dominio o
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amplitud con que resultados o conclusiones del estudio pueden ser generalizados) y

confiabilidad (demostracidn operacional para arribar a mismos resultados) Yin 1994,

La investigacion estd integrada por cinco capitulos. En el capitulo primero se establecen
las orientaciones teoricas-conceptuales de las categorias planeacion y desempefio
organizacional, se enfatiza que son elementos que tienen caracteristicas particulares
considerando los aportes de muchos tedricos sociales. Estos cuerpos tedricos se
presentan y comentan a efecto de entender sus naturalezas tedricas u operativas. Asi
como para determinar sus caracteristicas funcionales y holisticas. En el capitulo dos,
denominado planeacion puablica, se hace una revision de esta categoria con el objetivo
de establecer sus caracteristicas particulares en los distintos momentos histdricos desde
la época porfirista hasta la administracion de Vicente F Quezada. Se hace una
contrastacion de visiébn o proyectos de nacién, plasmadas en los discursos y los
resultados finales (indicadores macroeconomicos). Se reflexiona ademas, sobre algunas

partes o elementos de los procesos de planeacion (claridad, diagndstico, cuantificacion).

En el capitulo tercero, se enfatiza sobre la planeacién sectorial, en este capitulo se
revisan las caracteristicas y evolucion de la planeacion energética (petrdleo y energia
eléctrica). Se revisan los intentos de planeacion y su institucionalizacion (1984-2000).

Se presentan y analizan algunos indicadores de desempefio.

En el capitulo cuarto denominado metodologia y resultados, se explican los criterios
metodologicos de la investigacion. Se enfatiza el uso del estudio de caso, como un
proceso importante para el acercamiento a nuestro problema de investigacién. Se
expresa que a partir de nuestras interrogantes de investigacion se realiza un proceso de
operacionalizacion de las unidades de andlisis, tanto cuantitativamente como

cualitativamente.

Las interrogantes ha responder son: ¢;Por qué son importantes los procesos de

planeacion y desempefio organizacional? ;Qué caracteristicas y especificidades tienen?

En el capitulo quinto denominado estudio de caso, se brindan elementos para el
entendimiento y caracterizacion de la planeacion y del desempefio en el Instituto
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Mexicano del Petroleo. Se establece que los intentos de planeacion y de medicién de
desempefio son institucionales ya que estan establecidos y normados por entramados
legales y que para su establecimiento y monitoreo existen actores que tienen un peso
especifico en estos procesos. Se revisan modelos de planeacion y de evaluacion (1984-

2010) y se reflexiona sobre sus caracteristicas (claridad, diagnostico, cuantificacion)

Toda investigacion es obra de muchas personas, ninguna es inocente pero tampoco
culpable, por ello asumo totalmente la responsabilidad de los errores de omision y

comision que indudablemente contiene el trabajo.



25

CAPITULO I

FUNDAMENTOS TEORICOS Y CONCEPTUALES DE ORGANIZACION,
RACIONALIDAD, PLANEACION Y DESEMPENO.

1.1. Organizacion

Las organizaciones constituyen los espacios donde se determinan los ejercicios de
planeacion y medicion. Son en ellas donde estos procesos se materializan. Por tanto
resulta pertinente hacer algunas consideraciones en torno a la categoria organizacion.
Definir puntualmente un concepto de organizacion implica revisar distintas
aproximaciones, vertientes 0 perspectivas. En cada una de estas aproximaciones se
enfatizan aspectos, dimensiones que en otras no; por tanto, el andlisis y estudio nos
revela una categoria compleja. Las organizaciones son un fenémeno o entidad
sociologica que puede ser definido de multiples formas en funcion de la caracteristica o
caracteristicas que se elijan como fundamentales y mas determinante de su naturaleza
social. En este sentido es de recuperar las opiniones de March y Simén (1961), cuando
refieren que es mas facil poner ejemplos de organizaciones formales que definirlas
propiamente. En esta misma idea, Zey Ferrell (1979) considera la inexistencia de un
modelo o perspectiva que sintetice todo el conocimiento de las organizaciones, por muy
deseable que sea este ejercicio de integracion, resulta imposible dada la disparidad que
se dan en los supuestos implicitos sobre los que se construyen los modelos o
perspectivas. Haciendo estas observaciones, se intenta delimitar la categoria
organizacion.

De acuerdo con Blau y Scott (1963), las organizaciones tienen algunos rasgos en
comun: cierto namero de personas que se han organizado en una unidad social; es
establecida para alcanzar ciertas metas; que formulan los procedimientos que gobiernan
las relaciones entre si y los deberes que deben cumplir cada uno de ellos; tienen a
asumir una identidad propia; tienen independencia respecto de sus fundadores. Se puede
apreciar en esta definicion y/o aproximacién hecha por estos autores, la idea de una
necesidad social que se consolida por la unién e intereses individuales; enfatizar que
por este acto constitutivo adquiere sentido y caracteristica propia la organizacion.
Siempre que las personas se juntan, aunque no hallan planeado una organizacion formal
surge una organizacion social, es decir, que sus formas de actuar, de pensar, de
interactuar posibilitan orientaciones compartidas. Asi, se conjugan idea, interés y
destino.

Por su parte Stogdill y Simon (1971), consideran que las organizaciones se definen por
sus distintas dimensiones: como producto cultural; agente de mediacion con el
ambiente; agencia independiente; sistemas de estructura y funciones; sistema de
funciones dindmicas; sistema de procesamiento; entidad sociobiolégica; estructura en
accion a lo largo del tiempo; etcétera. Se puede apreciar en esta definicion una serie de
aristas, aspectos que se enfatizan lo que la convierte en un elemento polisémico.
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El hecho de que una organizacion haya sido establecida con formalidad, no significa
que todas las actividades e interacciones de sus miembros se desarrollen de acuerdo con
planes oficiales. En el seno de cada organizacion formal emergen organizaciones
informales. Los grupos constituyentes de la organizacién desarrollan sus propias
practicas, valores, normas y relaciones, al existir conjuncién de sus miembros.

Para Pfeffer (1982) las organizaciones son entidades materiales con caracteristicas
fisicas (tamafio, calidad, flexibilidad, ordenamiento, privacidad, colocacion) relaciones
sociales (analisis posicion, reputacion, decisional, interaccional) y procesos
demogréficos (indice de regeneracion, duracion afiliacion, indice de heterogeneidad,
grado de desigualdad). Se aprecia en esta definicidn otro tipo de rasgos organizacionales
que incluyen diversos niveles de reflexion, trata de ser un referente rico y
complementario a las diversas perspectivas de la organizacion.

Selznick (1985) define a la organizacion como un sistema de actividades o fuerzas
conscientemente coordinadas de dos o mas personas. Podemos apreciar en esta
definicion caracteristicas estructurales y racionales. La conjuncion de personas con una
idea y un sentido permite la conformacion de la organizacion. EI  proceso de
coordinacion enfatiza la idea acoplamiento, amalgama, direccion.

La existencia de otras perspectivas organizaciones complementan las ideas de
organizacion. Bajo el razonamiento de Benson (1990) la organizacién se ve como un
espacio de batalla, fuerzas, lucha de intereses. Su definicion de organizacion se apoya
en principios basicos del marxismo, tales como construccion social, totalidad, praxis.
Para este autor, la organizacion es vista como un fendmeno concreto, multidirigido,
rodeado de contradicciones las cuales minan constantemente sus formas existentes. Su
direccion depende de los intereses e ideas de la gente y su poder para producir y
mantener una formacion social.

Siguiendo un sentido critico de la organizacion, Alvesson (1987) enfatiza la idea
sociologica de la organizacion en cinco dimensiones: existencia de un estado de tension
entre la racionalidad tecnoldgica y la negacion de esa racionalidad; dominio de la
racionalidad tecnoldgica sobre el proceso operacional forma parte de los intereses de los
estratos sociales predominantes; las organizaciones industriales pueden ser vistas como
instrumentos para la reproduccion de la racionalidad tecnoldgica; el funcionamiento de
las organizaciones debe ser visto en un contexto de racionalidad tecnologica.

El entendimiento de la organizaciéon como espacio complejo, como la conjuncion de
elementos heterogéneos, también es importante considerarlo. Siguiendo a Labounoux
(1987) la organizacion aparece como un espacio de estructuracion social, inductor de un
sistema normativo, un espacio estructural y definidor de un campo social. Proponer una
meta y establecer una diferenciacion de objetivos y de medios, implica integracion y
referencia comunes a un codigo de decodificacion y conducta. Si hay convergencia
necesaria de los distintos actores, pero esta es limitada y relativa, y para muchos de
estos actores, sera mas el efecto de una construccion que de un consentimiento como tal.

El modelo tedrico que considera a las organizaciones del sector publico como
organizaciones dinamicas, complejas y abiertas, es el modelo de entradas-salidas. Katz
(1975) refiere que en este modelo se alimenta de energia al propio sistema (entrada de
energia) y se transforman internamente como los resultados de energia (salida del
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producto/servicio). Este tipo de modelos se usa para estudiar la totalidad de estructuras
y procedimientos gubernamentales. Easton (1965) fue el primero en elaborar un marco
de referencia teorico para una teoria de los sistemas gubernamentales; mientras que
Almond (1966) desarrolla un esquema para sistemas politicos considerando
particularmente los estudios comparativos en materia politica. El sistema administrativo
que funciona dentro de los sistemas gubernamentales, se representa por la conjuncion de
las dependencias burocraticas, las agencias, servicios y demas; asi como sus procesos
internos y externos. Al igual que los sistemas politicos, los sistemas administrativos y
gubernamentales se configuran a su vez de muchos subsistemas. Podemos entender que
cada subsistema elementos y procedimientos en su vinculacion e interaccion.

Las organizaciones son en buena medida, sistemas abiertos que interactian con su
medio ambiente y estan profundamente vinculados con el mismo. De acuerdo con
Almond (1988) las organizaciones influyen en las operaciones internas y externas de
cualquier sistema social. La optica y la intensidad de esta influencia depende de una
variedad de factores. Como un sistema constituido por varios subsistemas los
pertenecientes al ambito gubernamental, son altamente complejos. Sus entradas y la de
los subsistemas incluyen demandas, apoyos, oposicion. Los aspectos que integran la
salida en el modelo gubernamental, se realiza a través de procesos de conversion, estas
pueden ser leyes sometidas a consideracion; decisiones ejecutivas; reglas y reglamentos;
programas gubernamentales; mecanismos y reglamentos para el control y manejo de
fuerzas sociales, seguridad y orden publico. Dentro de las demandas de acuerdo con
Almond (1988) se pueden encontrar: para adquisicion de bienes y servicios; para
regulacién de la conducta; para participacion en los sistemas politicos; de comunicacion
e informacion. Dentro de los apoyos, de acuerdo con al autor se pueden encontrar:
apoyo material; obediencia a las leyes y sus reglamentos; apoyo participativo o su
ausencia; atencion a comunicacion gubernamental, entre otros.

Se encuentran algunos elementos que caracterizan a las organizaciones referidas
inicialmente en el desarrollo del capitulo y en organizaciones publicas aunque con
algunas particularidades, sobre todo si consideramos los aspectos de logica de
funcionamiento (caracter social, fin eminentemente no lucrativo) y entorno en que se
ubican (una mezcla de necesidades econdmicas, politicas y sociales).

Decimos que son organizaciones sociales, ya pertenecen y estdn inmersas en la
sociedad; su existencia se justifica en la satisfaccidon de necesidades sociales, traducidas
en seguridad publica, seguridad social, investigacion cientifica, tecnologica, etcétera.
Los aspectos de inputs (entradas), procesos, salida (outputs), retroalimentacion y
vinculacion con un entorno; de igual manera se les puede identificar. Para su existencia
es necesario que reciban insumos (estructura, partidas presupuestales, personal);
cuentan con formas particulares de satisfacer las necesidades sociales. Una parte la crea
y genera la propia organizacion publica y otra parte la recibe con caracter de obligatorio
en su vinculo con otras organizaciones del sector. Asi, podemos apreciar la existencia
de marcos regulatorios y relaciones interorganizacionales. La normativa tiene su
justificacion en las leyes y reglamentos que controlan y regulan su vida organizacional,
abarcan desde reglamentaciones muy generales (Constitucion Politica de México);
normatividades intermedias (leyes organicas) y reglamentaciones puntuales y
especificas (reglamentos internos de cada organizacion publica). Los procesos para
entender la efectividad de las organizaciones publicas, son institucionales, sus sistemas



28

de planeacion involucran a la federacion y los municipios; la operatividad de planes se
basa en la formulacién cronoldgica y vinculacién de actividades y recursos.

La existencia de diversidad de organizaciones publicas supone igualmente diversidad
de demandas sociales a satisfacer. En la realizacion de sus quehaceres, este tipo de
organizaciones encuentra su razon de ser. La legitimacion, la legalidad y el proporcionar
estabilidad al sistema publico en su conjunto son los objetivos implicitos de este tipo de
organizaciones. Bobbio (1985) refiere que tanto legitimacion y legalidad estan referidas
a los ejercicios de poder. La primera es un requisito de la titularidad de poder, la
segunda en su ejercicio mismo. La legitimidad se ubica en la perspectiva del titular del
poder, la legalidad se ubica en la perspectiva del subdito. Por su parte Habermas (1976)
considera que la legitimacion es la pretension que acomparia a un orden politico de ser
reconocido como correcto y justo. La pretension de legitimidad hace referencia a una
identidad social determinada por vias normativas.

Puede establecerse que desde épocas de la revolucion, las organizaciones publicas han
permitido en un sentido darle certidumbre al proyecto de nacién. Las organizaciones
publicas son resultado tanto de acciones pasadas (productos sociales) como del contexto
0 medio en los cuales la accion ocurre.

Habiendo caracterizado a la organizacion y tratando de enfatizar de todas ellas, las ideas
de interaccion de personas, orientacion, sentido, racionalidad como elementos que
implican su relacion con los procesos de planeacion, es importante ahora reflexionar
sobre la forma en que se vincula con las categorias del proyecto de investigacion, es
decir, con la planeacién y con el desempefio.

1.2. Racionalidad

Los procesos de planeacion ya sea en los espacios publicos o privados contienen
elementos racionales y finalistas; en el primer caso porque las acciones o decisiones
presentes y futuras deben justificarse bajo una logica cuantitativa, el dato, la
informacidn que sirve de guia para su evaluacién. Es finalista ya que busca entender y
adaptarse a estados, grupos, escenarios. Para su entendimiento, la planeacion se
descompone en fases o0 etapas ya que existen objetivos que cumplir, existen recursos y
actividades que asignar, son aplicables a espacios o0 escenarios determinados.

Los elementos racionales implicitos en el proceso de planeacion obliga revisar esta
categoria desde algunas perspectivas.

La razon ha sido un concepto filosofico que se cultivo en la cultura griega. Los griegos
reflexionaron en el papel de los hombres y la diferencia con los animales asi se
construyé el término razon; al hombre le corresponde la caracteristica de la razon.

En este sentido, la razon es la facultad que tienen los hombres para poder asimilar
intelectualmente el mundo y su naturaleza. La racionalidad es una categoria que permite
identificar como los hombres reconocen y llevan a cabo sus fines. Etimolégicamente, la
palabra racionalidad, proviene del latin ratus, participio de reor que, por un lado
significo juntar, y por otro figurativamente calcular, siendo una manera de vincular
pensamientos o conceptos. Mas tarde, esta palabra deriva en la capacidad de dar
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razones, de poder respaldar las palabras y calcular las acciones, es decir la capacidad de
calculo y argumentacion.

Diversos elementos han ampliado la vision que sobre la racionalizacion se tienen.
Horkheimer (2002) hace referencia de la autorreflexion sin concesiones de la propia
razon ilustrada; su principal critica se basa en la reduccion de la razon instrumental,
detras de la cual se alberga una l6gica de la dominacion que determina la perversion de
la razon en su contrario. Este planteamiento contiene una critica a la razon occidental,
en cuanto razon traspasada por la logica del dominio y la autoconservacion, que ha
determinado su radical instrumentalizacion y la estd conduciendo a su propia
autodestruccion.

Algunos autores como Weber, Popper, Habermas, Marcuse, Rescher, identifican
matices de la racionalidad como: un mecanismo metodologico que los seres humanos
aplican en el momento de tomar decisiones o hacer elecciones; como concepto que se
aplica cuando se hacen elecciones de fines o metas, valores, medios para las acciones e
incluso en la eleccién de normas. Asi, la racionalidad es el concepto y la prueba
metodoldgica, que justifica la aceptacion de creencias, de cdmo operan y funcionan
ciertos objetos y/o fendbmenos o las decisiones para seguir cierto curso de accion.

Weber (1975), propone una clasificacion socioldgica de la racionalidad:

Racionalidad con arreglo a valores. Es determinada por la creencia consciente en el
valor: ético, estético, religiosa o de cualquier otra forma como se le interprete. El valor
es propio y absoluto de una determinada conducta, sin relacion alguna con el resultado,
0 sea puramente en méritos de ese valor. Quien actla racionalmente de acuerdo a
valores, actua sin considerar las consecuencias previsibles, dado que procede siguiendo
mandatos o exigencias, sin importarle el resultado. El sentido esta en la accién misma.

Racionalidad con arreglo a fines o instrumental. La racionalidad instrumental, como
categoria que viene a analizar el comportamiento de hechos concretos en un espacio-
tiempo determinado, mas concretamente en la cultura occidental; se concibe para
interpretar el comportamiento de una cultura que se gobernd por un conjunto de
categorias tedricas y practicas que consolidaron el dominio de la naturaleza. Bajo la
racionalidad instrumental, lo racional es lo util. En este sentido, los objetos son vistos
teniendo en cuenta su funcién, relacionada con el logro de un fin especifico y no como
un fin en si mismo. es asi como se intenta controlar el comportamiento y las acciones en
funcién a un fin sefialado como productivo, donde los medios son calculados y
definidos por una relacion de costo-beneficio generando la eficiencia y eficacia de los
medios.

Bajo esta racionalidad se hace la eleccion de los medios (hombres y/o objetos)
dependiendo de las expectativas o probabilidades que alcancen los fines racionalmente
perseguidos. Weber plantea que quien actda racionalmente con arreglo a fines, debe
orientar su accion por el fin, y elegir los medios, teniendo presente las consecuencias
que de ello se derivan y, para lo cual se debe valorar racionalmente los medios con los
fines, los fines con las consecuencias implicadas y los diferentes fines posibles entre si.
La racionalidad instrumental no es simplemente lo contrario de lo que se ha
conceptualizado como razén, de cierto modo es su consecuencia, ya que la racionalidad
en la modernidad se inclind hacia una tendencia que priorizd la utilizacion de
instrumentos féaciles que correspondian a una explicacion de la realidad. Este tipo de
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racionalidad tiene implicita una vision econdémica, donde los medios son calculados y
definidos de acuerdo a una relacion costo-beneficio. Empero, esta relacion costo
beneficio es sesgada de acuerdo a la informacion que se tenga disponible. Dicha
informacion estd determinada por el contexto y las circunstancias especificas en las
cuales se aplica la racionalidad. Es asi, como la racionalidad y los criterios para el
actuar racional, estardn determinados por un marco conceptual. Lo central de la
racionalidad es la maximizacion de la utilidad; esta utilidad se caracteriza por ser
mensurable y tiene una relacion directa con la satisfaccion y el bienestar.

La funcién de la racionalidad, segin Rescher (1993), estd encaminada a disminuir la
incertidumbre, ya que ella permite evaluar y ponderar las creencias que se tienen sobre
un hecho cualquiera, que hasta el momento se daban por establecidas o con un sentido
de irrefutabilidad, dependiendo de las circunstancias y las posibilidades vigentes. De
esta manera el conocimiento se deconstruye y se reconstruye en un analisis
epistemolodgico. Los factores y aspectos propios de la racionalidad, que hacen que ella
cumpla su funcién y contenga elementos de credibilidad y consideracion de contra
razones. Rescher propone dos tipos de racionalidades:

La racionalidad cognoscitiva. Este tipo de racionalidad, ayuda a determinar lo que se ha
de aceptar en un determinado momento, pues exige el uso de razones poderosas, teorias
e informaciones, para la aceptacion de creencias; su fin es el conocimiento puro. En este
contexto se formulan preguntas como: ¢Qué se cree 0 acepta? ¢Qué posicién se adopta
con respecto a estados de cosas tanto en el dominio formal como empirico? La
racionalidad cognoscitiva parte de la presuncion de que es aceptada, porque no existe
una creencia justificada que la niegue, por tanto involucra un proceso de evaluacion y
aceptacién mas riguroso de creencias, que lleva a que se juzguen las pruebas empiricas
a favor de ellas teniendo presente su verdadero valor.

La racionalidad préactica. Parte de la esfera de la accion humana. Tiene como aspecto
esencial la eficacia de los medios y la validez de los fines. La racionalidad préactica se
orienta al ejercicio de acciones racionalmente adecuadas. Lo adecuado aqui es lo
realmente accesible dada la informacién incompleta al alcance. Debe en consecuencia
fundarse en el apoyo cognoscitivo apropiado de la informacion debidamente explorada.
La racionalidad préactica se asume como la decision de elegir entre varias opciones a
realizar y, que de acuerdo a los fines, estara sujeta a las posibilidades que le brinde el
contexto. Rescher sostiene que esta racionalidad tiene que ver con la optimizacion
circunstancial, es decir, con lo mejor que pueda hacerse en determinadas circunstancias.
A este tipo de racionalidad subyace un marcado enfoque econdmico, en tanto debe
hacer una evaluacion de costo/beneficio, es decir, un andlisis en el que dependiendo de
los fines se debe escoger el medio més eficiente para alcanzarlo.

Por otra parte, Popper (1981) establece que razén y racionalismo son categorias
distintas, la primera mas amplia y la segunda derivada de la anterior, asi, el autor
comienza por diferenciar los términos razon y racionalismo. Al primero le asigna un
sentido amplio que abarca la actividad intelectual, la observacion y la experimentacion.
Al segundo término lo define pomo una actitud que procura resolver la mayor cantidad
posible de problemas recurriendo a la razon.

De acuerdo con Popper (1981) razén y racionalismo son dos caras de una misma
moneda, solo que el racionalismo es producto de la razén, moneda que no puede ser
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lanzada al aire para seleccionar entre alternativas a menos que su lanzamiento esté
cargado de la experiencia, argumentos criticos, que con la ayuda del raciocinio podamos
seleccionar la mejor alternativa. El autor niega el caracter Hegeliano que se le pueda
asignar a la razén, al indicar:... Si decimos por ejemplo que le debemos nuestra razén a
la "sociedad" queremos decir siempre que se la debemos a ciertos individuos concretos -
si bien, quizds a un considerable numero de individuos an6nimos- y a nuestra
comunicacion intelectual con los mismos. Por lo tanto al hablar de una teoria "social™ de
la razon (o del método cientifico) queremos significar mas especificamente, que la
teoria es de caracter interpersonal pero nunca colectivista.

Popper (1981) refiere que la comunicacion interpersonal o intersectorial si a areas del
conocimiento se refiere se hace imprescindible para el desarrollo de la razén, de ahi, que
la Unica forma de planificar su desarrollo es fomentando; aquellas instituciones que
salvaguardan la libertad de dicha critica, es decir, la libertad de pensamiento, negando
asi el pensamiento dogmatico por obstaculizar a la razon misma; la razon debe ser
compartida por todos los hombres limitada solo por la capacidad intelectual del mismo,
ya que es su producto; el racionalismo se halla intimamente relacionado con la creencia
en la unidad del género humano.

Popper (1981) distingue asi dos posiciones: racionalismo critico y racionalismo no
critico o comprensivo. El racionalismo no critico corresponde a la actitud de aquel
individuo que no esta preparado para aceptar nada que no pueda ser defendido por
medio del razonamiento o la experiencia. El racionalismo no critico es légicamente
insostenible, pues dado que no puede, a su vez, apoyarse en ningun razonamiento ni
experiencia, por tanto debe ser descartado. El racionalismo critico que reconoce el
hecho de que la actitud racionalista fundamental se basa en una decision irracional o en
la fe, en la razon. Nada fuerza nuestra eleccién. Somos libres de elegir cualquier forma
de irracionalismo aun la mas radical o amplia. Pero también somos libres de elegir una
forma critica de racionalismo que admita francamente sus limitaciones; en todo caso la
decision esta supeditada a una cuestion moral. Lo que no significa que nuestra eleccion
haya de prescindir de toda suerte de argumentos. Muy por el contrario, toda vez que nos
veamos ante una decision moral de tipo mas abstracto nos convendrd analizar
cuidadosamente las consecuencias correspondientes a las distintas alternativas entre los
cuales debemos optar. Sélo si alcanzamos a ver estas consecuencias en forma concreta y
practica conoceremos realmente el peso de nuestra decision, pues de otro modo
estaremos decidiendo a ciegas. De acuerdo con el autor se puede vincular el
racionalismo con la exigencia politica de una injerencia social practica en el sentido
humanitario, con la exigencia de la racionalizacion de la sociedad, de la planificacion
con miras a la libertad y al control mediante la razon consciente de sus limitaciones y
respetuosas, por lo tanto, de los deméas hombres a quienes no aspira a coaccionar, ni aun
para procurarles su felicidad. La adopcion del racionalismo desde esta perspectiva
implica que existan instituciones sociales destinadas a proteger la libertad de la critica,
la libertad del pensamiento y, de esta manera, la libertad de los hombres, y que mas que
el desarrollo de la educacion en el predominio del libre juego de las ideas, un medio
comun de comunicacion, y un lenguaje comun de la razén, ademas de la imaginacién en
la aplicacion practica del igualitarismo y la imparcialidad.

Por otra parte, Habermas (1987) establece que el proceso de reflexion nace del
conocimiento, el habla y las acciones. En la formulacion de la teoria de la accion
comunitaria, sustentada a partir de la discusion del concepto de racionalidad al que le
asigna el caracter de provisional, la expresion racional supone una estrecha relacion
entre racionalidad y saber. La racionalidad tiene que ver con la forma en que los sujetos
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capaces de lenguaje y de accion hacen uso del conocimiento. El saber se expresa en las
emisiones 0 manifestaciones linguisticas, en las acciones teleoldgicas, etcétera.
Habermas (1987) refiere, que el punto de partida es la version cognitiva en sentido
estricto del concepto de racionalidad y que se define exclusivamente por referencia a la
utilizacion de un saber descriptivo. Segln el autor este concepto puede desarrollarse en
dos direcciones distintas... "Si partimos de la utilizacion de un saber preposicional en
acciones teleologicas, estamos tomando una predecision en favor de ese concepto de
racionalidad cognitiva-instrumental que a través del empirismo ha dejado una profunda
impronta en la auto comprension de la modernidad... Si partimos, por el contrario, de la
utilizacion comunicativa, de saber proposicional en actos de habla, estamos tomando
una predecision en favor de un concepto de racionalidad mas amplio que enlaza con la
vieja idea de logos. Este concepto de racionalidad comunicativa posee connotaciones
que en ultima instancia se remontan a la experiencia central de la capacidad de aunar sin
coacciones y de generar consenso que tiene un habla argumentativa en que diversos
participantes superan la subjetividad inicial de sus respectivos puntos de vistas y merced
a una comunidad de convicciones racionalmente motivada se aseguran a la vez de la
unidad del mundo objetivo y de la inter subjetividad del contexto en que desarrollan sus
vidas.

En el sentido fenomenoldgico, el concepto de racionalidad se dirige a la consecucion de
un propoésito o resolutorias de problemas. No parte simplemente del presupuesto
ontolégico de un mundo objetivo, sino que convierte este presupuesto en problema,
preguntandose por las condiciones bajo las que se constituyen para los miembros de una
comunidad de comunicacion la unidad de un mundo objetivo. EI mundo sélo cobra
objetividad por el hecho de ser reconocido y considerado como uno y el mismo mundo
por una comunidad de sujetos capaces de lenguaje y de accion.

Habermas (1987) llega a la conclusion que el concepto de racionalidad comunicativa
puede ser desarrollado a partir del enfoque cognitivo y fenomenologico, articulando
ambos a partir de un enfoque mas realista. Pone como ejemplo el modelo de Piaget
cooperacion social, segun el cual varios sujetos coordinan sus intervenciones en el
mundo por medio de la accion comunicativa. Sin embargo, aclara que se hace necesario
una conexion sistematica, con pretensiones universales de validez y que puede ser
desarrollada por medio de una teoria de la argumentacion.

En este sentido, Habermas considera que la racionalidad puede entenderse como una
disposicién de los sujetos capaces de lenguaje y de accion. Se manifiesta en formas de
comportamiento para las que existen en cada caso buenas razones. Esto significa que las
emisiones 0 manifestaciones racionales son accesibles a un enjuiciamiento objetivo. Lo
cual es valido para todas las manifestaciones simbolicas que, al menos implicitamente,
vayan vinculadas a pretensiones de validez.

El desarrollo del Capitalismo en su fase monopélica lleva implicito el principio de
racionalidad, que se pone de manifiesto en la necesaria acumulacién economica,
sumado a un nuevo elemento que cada dia se hace mas efectivo como son los nuevos
ingredientes politicos dentro de una nueva acumulacion de poder politico, lo cual va
estrechamente ligado a la ampliacion del papel del Estado en la formacion social
capitalista monopolica. Desde un angulo econdémico podemos indicar que la
racionalidad es producto de las relaciones de produccién o intercambio capitalista donde
priva la economia del beneficio. En tal sentido, para el Marxismo no tiene cabida el
planteamiento Weberiano (en el plano estrictamente econémico) ya que ni los
sentimientos ni los valores tradicionales pueden medirse en dinero.
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Las sociedades regidas por el principio de racionalidad son, por tanto, el producto del
desarrollo historico, la caracteristica de una etapa historica determinada del desarrollo
de las relaciones capitalistas de produccion. Lo anterior, de acuerdo con Lange... "Sélo
el desarrollo de la produccién de mercancias, cred relaciones en las que surge la
busqueda de beneficios, y el objetivo de la economia se vuelve homogéneo y
cuantificable. La comparacion total del fin y los medios, el célculo de todos los
elementos de la actividad economica, la maximizacion del beneficio como unico
objetivo: todo esto se hace finalmente realidad en la empresa capitalista”. La
racionalidad desde esta perspectiva se limita a una racionalidad privada, comercial y es
una racionalidad politico-econémica, producto de las mismas contradicciones que se
generan en el seno mismo del modo de produccion capitalista por el mismo caracter
antagonico de las relaciones de produccion ya que al ser aplicado en una esfera social
distinta o desde un punto de vista social general, se halla en contradiccion con su propia
I6gica de la utilizacion 6ptima de los medios. Su actuacion segin Marx pierde por una
parte la sociedad lo que, por otra, gana para el capitalista individual.

De acuerdo con la vision del materialismo histérico, la racionalidad es simbolo de
organizacion social. En el plano econdmico exige las actividades de las empresas se
hallen supeditadas a un objetivo central que abarque el conjunto del proceso social de
produccion y distribucién. En el plano social exige que la sincronizacion de los
objetivos de los diversos sectores de la sociedad se ubiquen en funcion del socialismo.
La racionalidad vista en el plano econdémico se transforma en una racionalidad social ya
que priva en todo caso el bienestar colectivo o social. La propiedad social de los medios
de produccion determina que la maximizacién del beneficio ya no es el fin Gltimo. La
actividad de los diversos sectores se halla subordinada al objetivo social general de la
economia social expresado en el plan. El plan determina los medios mas importantes
que serviran para la realizacion del objetivo; en caso de un sin numero de objetivos, se
hara una ordenacion jerarquica de estos expresados en el plan econdémico social. Esta
racionalidad no aparece automaticamente con las relaciones de produccion socialistas
sino que van aunadas al desarrollo mismo del modo de produccion, son inmanente al
desarrollo del hombre mismo como expresion de la sociedad en el momento histérico
que le toca vivir como protagonista de este proceso historico natural.

Marcuse (1968) propone que la teoria de la sociedad es aquella que subordina la
actividad préactica a la idea de una razon auténoma, es decir de una facultad humana de
aprehender mediante el pensamiento conceptual, lo verdadero, lo bueno y lo justo. Todo
hacer, todo objetivo dentro de la sociedad y toda la organizacion social tiene que
justificarse ante el tribunal supremo de la razon. Todo hecho y todo objetivo necesitan,
en la organizacion social, de la justificacion racional a fin de poder existir como tales; el
principio de la razén suficiente, principio fundamental del racionalismo, considera a la
relacion entre "las cosas” como una relacion "racional™: el fundamento pone lo
fundamentado o ipso como racional. De la pura existencia de un hecho o de un objetivo
no se infiere nunca la necesidad de su reconocimiento, por el contrario, a todo
reconocimiento tiene que preceder el libre conocimiento de aquello que ha de
reconocerse como algo racional. Por lo tanto, la teoria racionalista de la sociedad es
esencialmente critica; somete a la sociedad a la idea de una critica tedrica y préactica,
positiva y negativa. El hilo conductor de esta critica es, por una parte, la situacion
existencial del hombre en tanto ser racional, es decir, en tanto ser a quien le esta
impuesta la tarea de la libre creacion de su existencia a través del conocimiento con
miras a su "felicidad" terrenal; y por otra, la situacién dada de las fuerzas de produccion



34

y de las relaciones de produccién que corresponden a ella, en tanto criterio para juzgar
las posibilidades realizables de la auto creacion racional de la sociedad.

La teoria racionalista nos dice Marcuse (1968) conoce perfectamente los limites del
conocimiento humano y de la autocreacion racional, pero no se apresura a fijar estos
limites, y, sobre todo, evita valerse de ellos para legitimar dogmaticamente los érdenes
existentes. En este sentido, Marx refiere que la razon es so6lo la apariencia de
racionalidad en un mundo irracional y la libertad sélo la apariencia de ser libre en una
falta de libertad universal.

Podemos establecer que dentro de las razones que justifican la aparicion de la
planificacion es la idea los requerimientos de las sociedades industriales modernas
acerca de la orientacion de la accion.

Desde el momento en que el Capitalismo se instaura como modelo econémico, trae
consigo la racionalidad econdmica que se difundi6 en medio de las relaciones
personales y sociales, destruyendo los arraigos y las tradiciones de épocas anteriores.

La economia en el siglo XVIII sufre diversos cambios. En Europa, especialmente en
Inglaterra, las relaciones y las estructuras economicas feudales, son reemplazadas por
relaciones capitalistas. Este nuevo sistema econdmico, trae consigo una nueva
racionalidad, la cual tiene como caracteristicas principales, la propiedad privada de los
medios de produccién, la libertad de los individuos para dedicarse a cualquier actividad
y el control privado de la produccién de bienes y servicios, como medios para la
acumulacion de capital. Esta nueva racionalidad econdémica es impulsada por corrientes
de pensamiento, como el pensamiento liberal. Bajo la idea racionalista todas las
acciones deben ser sometidas a la critica y evaluacion de la razon, por lo cual se hace
necesario que las relaciones y la dindmica econémica sean guiadas por un conjunto de
disciplinas que como la economia, ayuden a predecir y orientar la dinamica econémica
de la sociedad, y ayuden a develar las leyes naturales de la economia.

Dicha racionalidad se inclina hacia la maximizacién de la utilidad para lo cual recurre al
calculo, la medicion y el control de los capitales. La estimacion de los costos y los
beneficios son fundamentales en su proposito de obtener la mayor utilidad posible. En
este sentido, Godelier (1975) menciona que el sistema capitalista tiende necesariamente,
al desarrollo ilimitado de las fuerzas productivas y de la acumulacion del capital, y este
desarrollo esta regido por la busqueda de la utilidad y no por la satisfaccion de las
necesidades de la sociedad.

El capitalismo segun Weber (1975), surge gracias a un modo metddico de vida, a una
ética protestante de la clase burguesa de la época. La ética protestante obedecié a una
ética de la intencidn, universalista, regida por principios que se aduefié de las capas
portadoras del capitalismo. El racionalismo ético, hizo que la conducta de las personas
se transformara en un actuar encaminado hacia un fin, es decir, el comportamiento de
los hombres regido por principios o valores, es asumido como medio para alcanzar la
salvacion eterna, es asi como se fomenta la aparicion del capitalismo.

Desde esta perspectiva, la racionalidad econdmica del sistema capitalista, se ve
planteada en términos de la maximizacion del beneficio, el cual es generado por el
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trabajo del hombre. Para la generacion del beneficio, las nuevas técnicas y desarrollos
de las disciplinas del conocimiento, se ven abocados al mejoramiento de la produccion
industrial y la especializacion del trabajo del hombre.

En el plano organizacional a partir de las ideas de la corriente de la administracion
cientifica, la racionalidad administrativa empezd a cumplir un papel importante al
dimensionar la accion interna en la empresa. Este modelo ademas se ajustaba al sistema
econdmico capitalista propio del siglo XIX, como manifestacion conexa de la
racionalidad economica, ya que a través de sus técnicas para gerenciar negocios
represento los ideales del sistema econdmico capitalista, entre los cuales se identifican
la productividad, el excedente, generacion de riqueza, la eficiencia, el célculo y la
medicion cuantitativa.

La administracién cientifica es una etapa del pensamiento administrativo que propuso
una nueva forma de gestionar los negocios, lo que produjo entre otros aspectos, la
configuracién de la division del trabajo, el saber especializado, el mejoramiento de los
procesos de trabajo y la estandarizacion de métodos; de igual forma la medicién de
tiempos y movimientos que permitieron una sistematizacion del trabajo para poder a
partir de ahi, proponer un mejoramiento en la eficiencia del proceso productivo, que
redundaria en beneficios y mayores utilidades a la empresa. La administracién ha puesto
en marcha un sin nimero de modas gque no han tenido otro fin que ser racionales y Utiles
al sistema economico, garantes de la continuidad de las empresa.

En este contexto, la funcion de la planeacion también atiende los parametros del
taylorismo. Los aspectos de previsiéon, uso y destino de recursos son un punto
importante para el modelo taylorista; la planeacion era concebida como aquella que
hacia posible sistematizar recursos humanos, técnicos, materiales y financieros en la
organizacion.

El modelo de administracion cientifica constituye un entorno que interactla
directamente con la planeacion. A este entorno se ve circunscrita los procesos de
prevision, destino y evaluacién de recursos, en tanto es un elemento interno de la unidad
organizacional. El enfoque racionalista gobierna las funciones de prevision, acciones y
valoracion. La planeacion y sus procesos no son ajenos a la racionalidad administrativa
que fue promulgada desde el modelo de F. Taylor, con el fin de administrar las unidades
empresariales en el contexto de una economia capitalista.

La planeacion y las finanzas juegan el importante papel de representar
cuantitativamente la racionalidad de los procesos productivos. El calculo, las
proyecciones, las estadisticas, los presupuestos se constituyen en modelos totalmente
utiles y en parametros de medicion y valoracion de las politicas y las acciones de la
empresa capitalista. Una empresa capitalista es eficiente, rentable, exitosa si presenta
una planeacion calculada, un orden en su dindmica econdmica y si sus resultados de
operacion presentan excedentes economicos. En esta logica, dicha organizacion dispone
de una proceso de planeacién y una administracion racionales que organizan y
establecen criterios para controlar los recursos disponibles desde el punto de vista de la
eficiencia; con base en estas condiciones se puede identificar una ética econdémica
capitalista que se configuré como un modo racional de vida, ayudado por las técnicas
racionales (de produccion) y por la practica de la vida cotidiana.

Es la maximizacion de algo que llaman utilidad, una utilidad mensurable, que es
correlativa a la satisfaccion, al bienestar o a algo semejante, y siempre se eligen entre
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las diferentes opciones segun este fundamento. La idea de maximizacion del bien
descansa en la presuposicion de que todos los aspectos diferentes de un valor
determinado pueden ser evaluados de acuerdo con medidas uniformes y comunes.

De acuerdo con Godelier (1975) la racionalidad econdmica tiene dos respuestas, una de
las cuales fundamentalmente se referiria a la eleccion de objetivos, la determinacion de
las finalidades, pero dependeria de la ideologia, mientras que la otra dependeria hasta
cierto punto de la ciencia, aunque se limitaria a determinar los medios para alcanzar
estas finalidades.

En la empresa capitalista, el proceso econdémico se racionaliza cuando los fines de la
politica econémica adquieren una estructura jerarquica y es posible cuantificar el fin
situado en el vértice de la piramide: el beneficio. En el capitalismo se produce una
separacion entre la actividad productora de ingresos y la actividad doméstica; asi la
actividad productora se racionaliza y todo el proceso econdémico se convierte en
actividad racional.

La mirada racional de la economia capitalista, se instaurd en todos los niveles de la
estructura social, al punto que se concibe una organizacién del mundo, bajo parametros
racionales calculables. Dicha organizacion fue posible gracias al concurso de
profesiones que dieron a los funcionarios, no sélo conocimientos técnicos para
desarrollar técnicas de medicion, de calculo, de planeacion, entre otras, sino
conocimientos conceptuales que les posibilitaran una comprension racional de los
procesos de decision y direccién.

Habermas (1987) considera que la época moderna se caracteriza, por la racionalidad
instrumental, que se adhiere a la dindmica del desarrollo cultural, social y economico: el
desarrollo de la ciencia, los estados constitucionales, la administracion moderna, el
sistema econOmico capitalista, entre otros, se constituyen en las evidencias mas
relevantes de esta transformacion cultural.

Por otro lado, Touraine (1980) establece modelos racionalizadores en las empresas, que
permiten pasar de una politica econdmica a procesos de accion o decision; en este
sentido ubica tres momentos: dominio de la ejecucion del trabajo e instrumentalidad
(racionalizacion técnica); sistemas organizativos, patronos y asalariados definen papeles
en un sistema social (racionalizacion social); sistema de decisiones que puede mezclar
racionalidad economica y utilizacion social de la produccion (racionalizacion politica).

Los procesos de planeacion se insertan en medio de la dindmica de la economia y de la
racionalidad instrumental, al considerar a las organizaciones como unidad econémica
central en el sistema econdmico. La planeacion se asume como uno de los medios que
permite controlar el manejo de recursos de un ente econémico, garantizando al agente
econdémico, obtener cierto dominio sobre la dinamica empresarial en torno a sus fines.
Siendo el capital un factor productivo importante, se hace necesario su control,
medicion y calculo.

Los procesos de planeacion organizacional, estan circunscritas en una relacion de
intereses que parten de las mismas necesidades de informacién de cada uno de sus
usuarios (directivos, empleados, trabajadores, estado y sociedad); ellos se han
establecido metas o finalidades en términos de los resultados de una operacion
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econdémico financiera, y podria decirse que cumplen con la racionalidad instrumental al
definir fines y medios econdmicos en sus dindmicas.

La orientacion, se entiende como las metas dltimas que se persiguen, o como los
objetivos en funcion de los cuales se desarrollan los ejercicios de planeacion; los medios
se conciben como los recursos o instrumentos que sirven y hacen posible su
operacionalidad, cumplir las metas perseguidas.

La operacionalidad de los procesos de planeacion incluyen todas las funciones
organizacionales que se tienen que cumplir, las cuales otorgan a la empresa unos
resultados financieros que van a develar si la organizacion esta siendo productiva o no;
esta operacionalidad vista como instrumental, representa el enfoque que la empresa
capitalista sigue para poner a funcionar sus estructuras financiera. Bajo esta oOptica, la
planeacion justifica y acepta aquellas creencias que ayuden a generar informacion
pertinente para la toma de decisiones que maximicen el afan de lucro. Con esto se revela
que los objetivos de la planeacion van a estar permeados por los propdsitos que se
contemplen en la racionalidad econémica.

La adopcion de una légica racionalidad instrumental refiere que la planeacién acoge sus
objetivos del campo econdmico y social, para ser aplicados en las empresas, los cuales
son sugeridos por los preceptos establecidos del sistema econdémico vigente,
considerandolos utiles y necesarios.

Los procesos de planeacion organizacional se caracterizan por vincular una serie de
hechos y sucesos econdmicos y gerenciales, en el lenguaje que le permite expresar la
racionalidad de sus préacticas; la valoracion monetaria y su utilidad caracterizan estos
criterios.

1.3. Planeacion econdmica

El planteamiento de una teoria de la planificacion nos debe posibilitar la comprension
de ésta como fendémeno social e historico, que tiene fundamentos politicos,
epistemologicos e ideoldgicos. Una teoria de la planificacion debe permitirnos
comprender ésta como una forma de praxis social, en la cual la accion social o colectiva
genera teoria y ésta es revertida sobre la misma accion que la genero; ya sea para darle
mayor claridad, reorientarla 0 modificarla. Consecuentemente nuevas formas de accion
enriquecidas posibilitan generar mas teoria.

El conjunto de reflexiones que sobre planificacion se dan tienen las caracteristicas de
ser ldgicos (ofrecen seriacion de fases); conceptuales (proponen conceptos e
instrumentos) y operativos (indican orientaciones y acciones).

La finalidad del proceso de planificacion es la de preparar, plantear e impulsar
modificaciones en las diversas areas de la actividad humana. El proceso de planificacion
es una perspectiva de futuro, debe identificar las areas basicas de desarrollo de la
actividad humana en un determinado campo; preparar diferentes opciones para la
actividad; evaluar los resultados de las acciones y las posibles consecuencias de aquellas
que todavia estan por llevarse a cabo. Como proceso racional, la planificacion permite
visualizar y resolver el problema basico de la produccion de objetos dtiles (bien). Un
bien es todo aquello que satisfaga una necesidad individual o social. El proceso de
racionalizacion de la planificacion resuelve el problema de los recursos, del
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establecimiento de metas, de la organizacion y distribucion de la accion en el tiempo y
el espacio.

Se distinguen dos tipos de disciplinas: las tedricas y las aplicadas. Una disciplina tedrica
es aquella que tiene por finalidad la explicacién de una realidad, mientras que una
disciplina es aplicada cuando busca regular la actividad, en vista de la introduccion de
modificaciones a la realidad. Las dos dimensiones estan relacionadas con un objeto, asi,
disciplinas y objeto son dimensiones correlativas. Se busca que entre una y otra exista
correspondencia. Normalmente esta correspondencia se logra por medio de los modelos
de la realidad.

Si el modelo es de caracter explicativo y comprensivo, estamos ante una teoria; si el
modelo es de caracter operativo, estamos ante un conjunto de practicas.

La relacion de la planificacion con su objeto de estudio tiene un caracter préactico. Se
trata de prever, de preparar y de llevar a cabo una practica. Los modelos de
planificacion siguen el patrén diagnostico-formulacion-ejecucion-evaluacion por tanto
son operativos. Este hecho no excluye que se apoyen en modelos teéricos, los cuales
estan por lo general, de manera implicita en los operativos. Las caracteristicas de los
modelos dependen de la realidad que se trata de estudiar o de modificar, asi como la
manera en que se enfoque dicha realidad; en general todos los modelos representan una
realidad en forma simplificada, abstracta y esquematica, es decir, en ocasiones no la
representan en toda su riqueza y complejidad.

La planificacion es una disciplina que se aplica a diversos campos, objetos o areas de la
realidad; segun ambitos alcances y maneras diversas; que dependen de objetivos y
necesidades particulares. Los principios, conceptos e instrumentos basicos que se
utilizan en la planificacion transcienden los campos especificos en que se apliquen.
Existe una anica disciplina aplicable a diversos campos y objetos. De la forma de
concebir y de enfocar el objeto, condiciona el proceso de planificador. Antes de
pretender planificar un objeto, es necesario conocerlo, ya que de su conocimiento se
generaran caracteristicas particulares y especificas de planificacion. Los principios,
conceptos, métodos de la planificacion, requieren de adecuacion y de gran flexibilidad
cuando se apliquen a campos especificos. Dentro de la disciplina de planificacion se han
desarrollado principios y metodologias generales aplicables a campos especificos, pero
estos se enriquecen con principios, métodos y técnicas propias de estos campos.

Existe una aceptacion generalizada a la préactica de la planificacion, su conveniencia y
utilidad; otras corrientes de pensamiento ponen de relieve la necesidad para las
sociedades democraticas de planificar su accion, a fin de asegurar la supervivencia de
sus formas de vida. Hablar de planeamiento autocratico es referirse a formas
centralizadas y autoritarias en el disefio y aplicacion de planes, con las ventajas de ser
méas expedito y facil de realizar; y hablar de planeamiento democratico significa
referirse a una accion gubernamental indicativa mas que coercitiva, que trata por la
conviccion y el interés de favorecer la integracion de la iniciativa privada en los planes
decididos por una autoridad nacional, con las desventajas de tener pilares poco firmes y
poca obligatoriedad en su cumplimiento. Ambas tipos de planificacion enfatizan
concepciones contrapuestas en varios supuestos basicos, cuatro principalmente: En lo
cultural, las diversas concepciones filoséficas acerca del hombre y de su fin Gltimo; de
los justo e injusto; valores libertad y crecimiento. En lo politico, una corriente de
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pensamiento, escéptica en cuanto a los resultados de la libertad sin trabas, considera
inevitable y beneficiosa la creciente intervencion del estado en toda la actividad
humana; el planeamiento es para esta corriente la forma mas logica y funcional de
organizar esa intervencion.

Otra corriente de pensamiento que enfatiza que el planeamiento puede y debe facilitar la
participacion y colaboracion de los ciudadanos en la solucion de problemas comunes.
En lo social, la planificacion potencia la utilizacion de grupos sociales como
instrumentos de poder en una corriente, en la otra corriente, se considera que la
planificacion favorecera el aporte de la iniciativa de los grupos al bien comdn en
general. En lo economico, unos prefieren una economia dirigida y fuertemente
centralizada, por desconfianza acerca de las motivaciones de los grupos de intereses; en
tanto que los otros auspician un mundo de libre competencia como condicion para la
productividad creadora de abundancia; aunque en la realidad se dan casos, en paises de
libre empresa se aceptan y aplican técnicas de planificacion indicativas y en otros paises
como China y Cuba se han dado virajes hacia formas més flexibles de organizacion
econdémica. En este sentido, como refiere Betttlheim (1970) en realidad las economias
de los paises capitalistas no pueden ser economias planificadas pues ella son siempre
economias de mercado en las cuales las decisiones Ultimas se toman por los propietarios
de los medios de produccidn; en tales economias, el plan se superpone a mecanismos y
leyes econdmicas extrafas a la planificacion. El plan no puede por tanto, tener un papel
determinante aun cuando logre modificar ligeramente ciertas evoluciones.

De acuerdo con la ONU la planificacién econémica es entendida como un proceso, en
el cual como minimo se intenta:

a). Establecer los objetivos principales de la politica economica e indicar sus prioridades
relativas.

b). Trasladar estos objetivos a un complejo de fines cuantificados, explicitos y
coherentes para el desarrollo econdmico sobre un periodo establecido y ello por medio
de: 1). Evaluacion de los recursos disponibles, analisis de las interdependencias
relevantes de las variables econdmicas y examen de los efectos de politicas econdmicas
alternativas aceptables. I1). Analisis y proyecciones en términos cuantitativos de tasas y
formas de desarrollo actual de la economia y del futuro posible.

c). Seleccionar y aplicar, en la medida de los necesario, a la luz de los resultados del
punto b) y de la estructura econémica y social del pais, medidas designadas para
alcanzar los fines del plan (targets, especificacion y cuantificacion ) y los objetivos
(objectives, tales como crecimiento rapido, pleno empleo, etcétera) de la politica
economica.

La institucionalizacion de la planificacion en el aparato estatal constituye un hecho del
siglo XX; esta institucionalizacion adquiere diferentes caracteres segun sea el grado de
concentracion del poder en el estado y seguin sea la insercion y las actividades de éste en
el desarrollo econdmico, politico, social y cultural. Con el término estilos de
planificacion se designan diversas maneras de proceder en la materia, segun sea el grado
de imposicién de las decisiones o politicas del estado y segun sea el ambito de las
actividades que abarquen esas decisiones.

! Economic Planning in Europa. 1980.
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En general los estilos de planificacion que sobresalen son la planificacion imperativa,
denominada autoritaria 0 compulsiva y la planificacion indicativas o concertada. Se
revisan ambas de manera general.

1.3.1. Planeacion imperativa

La URSS inauguro los planes quinquenales en 1928 bajo la concepcion de una
economia dirigida, y por su parte EEUU establecio la planificacion indicativa basada en
proyectos. La difusion de este modelo fue el plan Marshall, que se instituyo para la
reconstruccion de Europa y la Alianza para el Progreso firmada con sus aliados
latinoamericanos en las décadas de 1940 y 1960.

De acuerdo con Cecefia (1982) la planificacién econdmica de la URSS establecia, por
su parte, la posibilidad de consolidar una base industrial de manera acelerada a partir del
control centralizado de las politicas econdémicas, lo que en si representd un adelanto en
la intervencion del Estado en materia de control de los indicadores econémicos
(consumo, renta, capital y ahorro) que los economistas veian en los afios veinte como
primordiales para elevar la renta nacional. Esto le permiti6 a la URSS crecer a un ritmo
de 6% del PIB en esa época, misma que occidente vivio la mas dura de las crisis
economicas de su historia,

La caida del muro de Berlin y la Unificacion de Alemania en 1990, junto a la disolucién
de la URSS en 1991, dieron paso a la hegemonia geopolitica de los EEUU, pais que
muy pronto entenderia las dificultades de ser la mayor potencia nuclear en el mundo. La
planeacion econdémica e indicativa cayeron en desuso, se dio paso a la aplicacion del
modelo econdmico neoliberal y a otras variantes de planificacion.

Cecena (1982) define la planeacion econdmica como “la aplicacion de la racionalidad
econdémica de manera sistematica, general, y a largo plazo, lo cual Unicamente puede
darse de manera plena en condiciones de propiedad social de los medios de
produccion”. Siguiendo esta aseveracion, la planeacion econdmica era propia de los
paises socialistas, pero que existia un tipo de planeacion en otros paises donde existe
una regulacion particular de la actividad econémica.

Lange (1966) considera que la planificacion parte de un modelo economico que
reconoce la bldsqueda de una racionalidad de la economia, es decir el modelo socialista
centralizado. De acuerdo con este autor, la racionalidad de la actividad econdmica a
escala social exige que los fines a los que aspiran las diversas empresas estén
subordinadas a un fin que abarque la totalidad del proceso social de la produccion y de
la distribucion; en otros términos, exige la coordinacion de la actividad de las diversas
empresas, la integracion de sus fines en un fin comdn, que dirija el conjunto de la
actividad econdmica de la sociedad. Esta coordinacién lleva el nombre de planificacion
de la economia social.

La incorporacion del concepto de planificacion en la economia nacional se presenta por
primera vez en la ex URSS, al inaugurarse el primer plan quinquenal de la economia
socialista, en 1928, y cuyo antecedente es el Plan de Electrificacion de Rusia (GOELRO
por sus siglas en ruso), que posteriormente se reorganiza para formas el Gosplan.

La planificacion econdmica desarrollada en los paises del llamado “socialismo real” se
establecid buscando una racionalidad de los procesos productivos y econdmicos. La
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politica de planeacion econdmica centralizada se denomind planes quinquenales, los
cuales consistian en un conjunto de pasos racionalizados de la explotacion de los
recursos naturales y su transformacion a partir de metas definidas por ciclos de
produccion, en los cuales el conjunto de las fuerzas productivas se comprometian, desde
la fabrica hasta los ministerios de estado.

De acuerdo con Lenin (1899) — quien impuls6é la contabilidad, automatizacion y
centralizacion de la produccién y la economia en la ex URSS- la planeacion nacional
representaba un paso en el proceso de acumulacion de fuerzas sociales y productivas en
la construccion del comunismo. El primer paso en este proceso es la nacionalizacién de
los medios de produccion y financieros.

La centralizacion de la economia con base en la planificacion estatal obedece a un
desarrollo de los planteamientos del “centralismo democratico” ejercido por los
socialdemacratas de la linea bolchevique en la fase previa a la revolucion comunista de
Rusia de octubre de 1917; en este modelo se dejaba bajo las ordenes del “Comité
Central” a través del Gosplan, las decisiones de planificacion de las actividades politicas
de agitacion de las células obreras del partido. EI modelo de centralizacién reconoce la
necesidad de tomar el poder y orientar de manera unilateral las acciones econémicas a
desarrollar en el socialismo

En el proceso de construccion del socialismo, se caracteriza al mismo tiempo que en el
marco de una nacionalizacion de los medios de produccion por el impulso de una
reforma agricola general, que garantice la obtencién de la materia prima para la fase de
crecimiento acelerado de la gran industria. Algunos autores coinciden que este proceso
permitié alcanzar otros objetivos, asi, Solius (1962) considera que mediante la
industrializacion socialista, se pretenden alcanzar la satisfaccion de otros problemas
vitales: nivel de vida del pueblo; asegurar el aspecto material de la reorganizacion de la
economia agropecuaria y contribuir a la elevacion del rendimiento y al aumento del
volumen de la produccion agropecuaria; asegurar la capacidad de defensa de los estados
socialistas.

La planificacion economica en los paises bajo la influencia del socialismo real, consistia
en un conjunto de esquemas multivariable que tomaba en cuenta las condiciones futuras
del consumo y crecimiento de la poblacion, asi como las reservas de capital y de
iNSUMoS.

La economia planificada busca nuevas lineas de orientacion de las leyes econémicas. En
este sentido, Lange (1966) considera que vencer la espontaneidad del proceso del
desarrollo social no consiste en eliminar la accién de las leyes econdmicas; sino crear
condiciones en las cuales las causas sociales puestas en movimiento provoquen los
efectos deseados. Pero estos efectos deseados de las causas sociales puestas en
movimiento, son resultado de la accion de las leyes econdémicas objetivas e
independientes de la voluntad humana.

El modelo centralizado de la economia en el socialismo real fue desarrollado de 1928 a
1990, periodo en el que existié la Unidn de la Republicas Socialistas Soviéticas, disuelta
en 1991 por decreto del comité central del partido comunista soviético. La disolucién de
la Union llego el 25 de diciembre de 1991; se aprobaba la separacion de los paises
socialistas y la planificacion econdmica quedaba oficialmente suspendida. Algunos
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autores enfatizan algunos rubros del fracaso del sistema soviético entre otros sefialan:
colectivizacion potencié baja productividad; enorme e ineficaz burocratizacion;
inflexibilidad del sistema econdmico y politico.

1.3.2. Planeacién indicativa

La planificacion econdmica del capitalismo se establecio tras la crisis economica de
1929, y de manera sistematica después de la segunda guerra mundial, sus bases tedricas
se encuentran en los planeamientos de Keynes (1936). En el contexto de la gran
depresion de 1929, empezd a imponerse la revision keynesiana de la teoria neocléasica
dominante en aquel momento. Keynes dudaba de la capacidad del sistema para
recuperar posiciones de equilibrio en situaciones de crisis y, ante la imposibilidad de los
economistas neoclasicos, proponia la intervencion publica como solucion para salir de
la crisis.

La planificacion econdémica en la sociedad capitalista con intervencion estatal, se
desarrolla en la posguerra, establece un marco de programacion de la produccion basada
en la ordenacion de los sectores especificos de la industria que permitiran la generacion
de la multiplicacion de las inversiones por parte de los duefios del capital.

El modelo econdmico desarrollado a partir de la Teoria General de Keynes (1936) se
aplico en las economias occidentales de manera generalizadas tras la segunda guerra
mundial — ya se aplicaban medidas de intervencion estatal en los Estados Unidos de
Norteamérica tras la crisis de octubre de 1929- su establecimiento se llevd a cabo en un
ambito mundial, por la conjugacion, principalmente de dos factores: reconstruccion del
continente desbastado por la guerra; contener el avance del comunismo soviético.

En la década de los setenta, las politicas econdmicas keynesianas en el mundo
occidental eran practicamente visibles, en los modelos de desarrollo que se planteaban
hacian referencia a la intervencion del estado en la politica econdémica. Ejemplos de la
amplia y creciente adaptacién de la filosofia Keynes acerca de la intervencion estatal, la
inversion publica y otras formas de la politica economica ideadas para cubrir las brechas
de la economia de empresa privada son: las medidas de la politica econdmica del New
Deal, al mensaje econdmico especial del presidente Truman al congreso al terminar la
segunda guerra mundial; los libros blancos ingleses, canadienses y australianos sobre la
politica respecto al paro; el proyecto de la Ley de Murria sobre el empleo total de 1945
y la Employment Act de 1946 de los Estados Unidos; la disposicion de la nueva
constitucion francesa, que instituye un presupuesto anual para combatir el paro; el
pensamiento reciente en el campo de la politica fiscal del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Internacional para la reconstruccion y el Desarrollo
Econdmico (Dillard, 1971).

Una de las diferencias principales entre la planeacién del estado socialista y la del
estado capitalista de Keynes se encuentra en la propiedad privada y en el papel que esta
ha de jugar en el desarrollo de la sociedad. En el primero se busca destruirla, dejando
fuera de la planeacion a los duefios del capital; en el segundo (keyensiano) la propiedad
privada existe y se le busca estimular con la inversion estatal para que el capitalista no
deje de invertir en la generacion de empleo y ahorro de la economia nacional. El modelo
de planeacion derivado de los planteamientos de keynes es un modelo de caracter
indicativo, en que el Unico que esta obligado a cumplirlo es el estado mismo, a traves de
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las politicas puablicas de inversion en infraestructura puablica asi como en una
programacion de sus inversiones hacia ciertos sectores econémicos.

La politica econdmica mantuvo a través de los planteamientos de Keynes la directriz
sobre las politicas publicas para el desarrollo en los paises con capitalismo avanzado.
Estas mismas politicas (con sus adecuaciones locales) fueron trasladadas a los paises
periféricos bajo la influencia de los Estados Unidos de Norteamérica a través de los
convenios para el desarrollo. Se establecieron en el seno de la ONU a través del Fondo
Monetario Internacional una serie de manuales para la planificacion del desarrollo;
fondos internacionales fueron destinados para prestar a los paises subdesarrollados que
salian de la esfera de la colonizacion.

La busqueda de desarrollo en los afios sesenta de los paises del tercer mundo
inauguraron una etapa de transferencia del desarrollo de estos paises, su finalidad era
elevar el Producto interno bruto de los paises a partir de la industrializacion, enfatizando
la programacion de proyectos productivos como base. La tradicion de planeacion
indicativa en que se enmarcan las propuestas de planeacion de los paises
latinoamericanos, encuentran sus referentes en la Comision Economica para el
Desarrollo de Ameérica Latina (CEPAL).

La programacion indicativa global puede disefiarse de varias formas, Di Fenizio (1963)
distingue tres tipos principales: a). programacién de tipo econométrico, como la
adoptada en Holanda y Noruega. Se desarrolla en base a uno o varios modelos
econométricos suficientemente particularizados, lo cual exige la disponibilidad de datos
estadisticos y de una avanzada investigacion econométrica. Por ello este tipo de
programacion se adapta tan solo a sistemas economicos relativamente pequefios y
notablemente homogéneos. No obstante pueden emplearse modelos econdmicos de
menos complejidad, como es el caso de los paises medianamente desarrollados y
subdesarrollados. b). Programacion de tipo econdémico-cualitativo, como es el caso de
los planes franceses, que emplean normas expresadas en términos cualitativos, con el
caracter de directrices generales. c). Programacion para paises subdesarrollados o
atrasados. Han sido ampliamente estudiadas, por mérito, sobre todo de la ONU y
constituye, en cierto sentido, un tipo intermedio entre las dos anteriores.

La existencia de vaguedad de los términos “Planificacion indicativa” y “planificacion
flexible” supone que muchos autores utilizan la expresion “indicativa” en sentido
amplio para referirse a cualquier planificacion basada en instrumentos de caracter
flexibles y no coactivos, aunque algunas veces son elementos denominados exdgenos.
Otros utilizan la utilizan para indicar que las autoridades estan interesadas en predecir el
futuro que influir en su transformacion, y reservan la expresion “flexible” para designar
la concepcion mas amplia; otros autores utilizan ambos términos indistintamente. Es
importante usar el término “planificacion indicativa” no como sindénimo de
planificacion flexible sino como una subespecie de esta. La planificacion indicativa en
su forma pura es unicamente prediccién a diferencia de otras formas de planificacion
flexible que de manera deliberada tratan de orientar el desarrollo econdmico hacia
direcciones distintas de las que seguiria espontaneamente, Lutz (1972).

Massé (1959) descart6 el término “planificacion indicativa que habia empleado en una
ocasion porque pensé que podria dar la equivocada impresion de que el plan era
discrecional o que carecia de fuerza para asegurar su realizacion. Propuso el término
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planificacion activa, como reaccion frente a la creciente tendencia a privar de contenido
a la palabra planificacion mediante su uso cada vez mas menos estricto. Una reaccion
similar se encuentra en Inglaterra cuando Shone pronuncia un discurso ante la camara
de comercio de Birminghan, y utilizé la expresion “planificacion con objetivos”.

Este autor elabor6 una logica o filosofia del plan de tal modo que la planificacion
indicativa en su forma pura (modo de prediccion) pareciera activa gracias a los métodos
endogenos de ejecucion (fuerzas internas) en contraposicion con los métodos exgenos
(fuerzas externas) asf, el plan se ejecuta por si mismo. La teorfa de planificacion de
Massé trataba de demostrar que aunque no hubiese nada mas que lo que se denomina
“investigacion nacional de mercado”, “prediccion colectiva”, “planificacion marco”,
“planificacion informativa” esto solo se podria considerar ya como planificacion central
de la economia.

La Teoria de planificacion de Massé (1959) se refiere a la planificacion francesa
reducida a su minima expresion, Lutz (1972). A esta teoria de planificacion podian
sobreponerse elementos normativos fundamentados en las medidas de intervencion
apropiadas. El principio de la teoria de Massé es la relacion que propone entre el plan y
la economia de mercado; el plan es complementario, sustituye al mercado, actla en su
lugar cuando este no funciona eficazmente (mal funcionamiento del sistema de precios
en guerras, primeros afos de posguerra, crisis mercado de capitales en Francia afos
recientes, existencia de monopolios).

De acuerdo con Massé (1959) la teoria clasica del funcionamiento de la economia
descentralizada de mercado fracasa al abordar el problema de las diferentes expectativas
para el futuro, estos se guian por sefiales explicitas de precios presentes y futuros para
ciertos productos y para periodos breves de tiempo, en donde los datos son estimados 0
esperados; para lo cual propone un sistema de mercados de futuro en el que todos
tuvieran que registrar hoy sus demandas y ofertas para periodos futuros o instituir un
servicio central de investigacion nacional de mercados que coordine todas las
previsiones o la elaboracion de un plan nacional compatible con otros planes
individuales o la existencia del mercado generalizado.

Massé (1959) propuso que la eleccion debe darse no entre el plan y la economia de
mercado, sino entre los planes individuales de los agentes econdmicos y el plan general,
y luego entre la economia de mercado y el dirigismo.

De acuerdo con Lutz (1972), las previsiones a largo plazo de los distintos agentes
econdémicos, pueden no ser consistentes entre si, y se tendria que reconciliar
expectativas, por lo que la prevision colectiva o investigacion de mercado a escala
nacional aporta una doble contribucién a estos problemas: transparencia (de la
informacién de los agentes econdmicos individuales en un horizonte de tiempo)
coherencia (de los planes y previsiones individuales con una vision comun futura de
desarrollo econdmico). Massé (1959) considera que la coherencia es la Unica virtud del
Plan, ya que actia como reductor de incertidumbre para todos los que operan dentro del
sistema economico.

2 Se hace referencia que los elementos exégenos han tenido un reconocimiento parcial; la importancia de
estos elementos declind entre el plan Monnet y el cuarto plan; esta situacién también se aprecia entre el
primero y segundo plan. Se puso en duda la idea de planificacion centralizada, en donde existi6
descentralizacion en la toma de decisiones y era muy escasa la utilizacién de instrumentos exdgenos.
Después de 1958 la politica francesa se aparta del intervencionismo y tiende a enfatizar los mecanismos
de mercado.
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De acuerdo con Lutz (1972) la coherencia o coordinacion de los planes individuales
exige gue la tasa de crecimiento de la economia se determine (u orientacion) ex ante por
el Plan, en lugar de su manifestacion ex post como sucede en la economia de mercado
no planificada. Esta tasa de crecimiento adquiere mayor certeza cuando el gobierno se
compromete a alcanzarla. El procedimiento mediante el cual se obtiene coherencia en
las previsiones sectoriales de la planificacion francesa implican la preparacion, revision
y arbitraje de proyecciones de varios agentes econdmicos sectoriales con los objetivos
generales del plan.

De acuerdo con Masse (1959) la coherencia de las previsiones de los agentes se
convierte en elemento l6gico, que da sentido, razén de actuar y poder de persuasion,
esto hace que se convierta en un verdadero plan aunque no disponga de muchos
instrumentos externos. Siguiendo esta linea de pensamiento define al plan como: un
conjunto de perspectivas coherentes en cuya materializacion estan interesados todos los
participantes, puesto que la produccion de cada uno es el mercado de los demaés. El plan
es una orientacion, pero no una norma. Cada empresa conserva sus responsabilidades y
cuando aparece un divorcio, entre el objetivo del plan y la demanda de los
consumidores, es ésta Ultima la que prevalece.

Massé (1959) establecio que cada sector de actividad recibe la promesa de que obtendra
sus factores de produccion y vendera sus productos en un mercado equilibrado, pero la
promesa solo se mantiene si todos aceptan las reglas del juego. El plan actla
simplemente como un incentivo que no es vinculante para nadie.

La posibilidad de hacer sus propios ajustes y gozar de un espacio de libertad de los
actores economicos respecto a un plan general indicativo, queda de manifiesto cuando
establece que: la existencia del plan no libera a las empresas de efectuar sus propias
evaluaciones y determinar sus propias actitudes ante los riesgos; pero lo hacen con un
mejor bagaje informativo. Los ajustes parciales siguen siendo necesarios durante la
ejecucion del plan, bajo la influencia del mercado, sujeta a un marco que permite un
mejor funcionamiento; de este modo la economia mantiene su flexibilidad y cada uno
de los participantes conserva un sentimiento de libertad (Massé, 1962).

Asi mismo, el autor, refiere que la primera causa del éxito del plan es su coherencia.
Los métodos de elaboracion de las previsiones preestablecen un equilibrio general en el
intercambio de bienes y servicios al final del plan. Y aunque esta perspectiva de
equilibrio no se convierte en realidad si los agentes economicos no actdan conforme a
las recomendaciones del plan, no cabe duda que constituye un poderoso factor para
inducirles a seguir en esta direccion.

Lutz enfatiza que la logica del plan no era pura teoria, sino que representa la forma en
que el plan funcionaba en la practica; puede, nos dice, denominarse planificacion central
de la economia, ya que es similar a las ideas de Saint Simon® aunque el método
mediante el cual se produce la direccion desde el centro sea claramente distinto. Refiere
que los agentes econdémicos pueden apartarse de las previsiones contenidas en el plan,
pero esto significa ajustar los planes privados durante el periodo de ejecucién del plan.
El éxito del plan depende de si la prevision colectiva por sectores o por productos, tiene

% La doctrina expresa que: cada individuo ha de confiar en su conocimiento personal; no hay una teoria general que rija la
produccion; esta se produce sin la prevision y sin calculo; en un lugar es insuficiente y en otro es excesiva; a esta falta de una vision
general de las necesidades de consumo y de los recursos productivos tenemos que atribuir las crisis industriales, sobre cuyo origen
se ha expresado y siguen expresandose tantos puntos de vistas erréneos. Si en este importante campo de la actividad social se ha
manifestado tantas perturbaciones y tanta confusion, es debido a que la asignacion de los medios de produccion la llevan a cabo
individuos aislados que ignoran las necesidades de la industria y de los hombres, asi como los medios para obtener la satisfaccion de
dichas necesidades. Saint-Armand Bazard, 1829.
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un elevado grado de exactitud y es seguida por los agentes de los distintos ramos como
base de sus propios planes.

Las partes constitutivas de la planeacion indicativa francesa son:

1.- La proyeccion. Sistema de objetivos y/o previsiones que se expresan en términos
cuantitativos que cubren el conjunto de la economia. La proyeccion incluian renglones y
subrenglones por sectores y subsectores industriales y de productos exhaustiva
(cantidad de sectores), detallada (desglose en ramas) y coherente (equilibrio y del
sistema y sus relaciones). EI Plan Monnet utilizé dos tipos de objetivos: imperativos e
indicativos. Entre los primeros se encontraban seis sectores basicos (carbon,
electricidad, acero, cemento, maquinaria agricola y transporte interior); los indicativos
incluian sectores agricolas e industrias transformadoras. El segundo plan separd los
objetivos generales de los sectoriales. El tercer plan fue el primero en proponer que el
concepto de objetivo se aplicara solamente a algunas cifras sectoriales del plan. Se
utiliza indistintamente objetivos y metas imperativas de los sectores béasicos y de
transformacion. El cuarto plan, al hacer referencia a los sectores basicos (indispensables
para objetivos de crecimiento) y de transformacion (dotarlos de cierta flexibilidad) usan
de manera indistinta los conceptos de objetivos y previsiones.

2.- Los aspectos secundarios. Son necesarios para la funcion primaria (planificacion
central de la economia), por si solos no son suficientes para llevarla a cabo ni puede
disociarse por completo de ella. Incluye los siguientes aspectos: Lugar de reunion de
funcionarios publicos para que puedan coordinar su politicas; posibilitar consultas de
funcionarios y empresarios, para comprender problematicas e instituir compromisos
mutuos; fomentar una ética de negocio basada en el acuerdo y el interés general de la
nacién; adiestrar a los agentes econémicos en la planificacion racional a largo plazo;
posibilitar la comprension de los asuntos econdémicos, sobre todo las de
comercializacion; ofrecer servicio informacidn e investigacion de sectores generales o
especificos; movilizar y concientizar a otros actores.

3.-Los instrumentos exogenos/endogenos. Son la mezcla sutil de varios instrumentos,
algunos de naturaleza material mientras que otros son de caracter psicoldgico, moral o
mistico, 0 se derivan de “la fuerza de la logica”. El plan Monnet enfatizaba la
importancia de las consultas entre la administracion y las empresas; esto dio origen a la
filosofia de economia concertada, tan de moda en Francia después de la guerra; algunos
otros autores hacen referencia a la planeacion con obligaciones morales o a la
planificacion como mito. Ripert (1962) denomina dos tipos de fuerzas que conforman el
Plan Franceés: las fuerzas externas del plan (diversas formas de intervencion material por
parte de las autoridades) y fuerzas internas del plan (fuerzas de persuasion, logica del
plan).

El sector publico como agente economico, controla una parte considerable de las
inversiones (aportan un tercio de las inversiones productivas totales, la inversion
colectiva y productiva es significativa, en el periodo de posguerra, en el sector vivienda
jugaron un papel valioso), son grandes compradores del sector privado y ejercen presion
sobre los proveedores (permite la concentracion industrial), controlan una parte del
sector bancario y ejercen control en la asignacion del crédito (adaptaciones de
inversiones conforme al plan).

El poder de persuasion en el Plan Monnet (1947-1950) retuvo inicialmente las
disciplinas del periodo bélico en cuanto a la asignacion de materias primas, salarios,
permisos de construccion, moneda extranjera, créditos y precios. Ofrecié a los sectores
no nacionalizados que revestian particular importancia el sistema de acuerdos
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contractuales (una parte, la industria, se comprometia a ejecutar el plan y la otra, las
autoridades, a proporcionarles los medios, créditos, materias primas o a facilitarles la
obtencion de los mismos. Otro elemento de persuasion lo representaba emitir leyes que
dotaban al gobierno poderes especiales para fijar tasas de actividad o cuotas de
actividad a cada una de las industrias. De acuerdo con Lutz, estas disciplinas y
acuerdos fueron desapareciendo a partir de 1948. Los elementos de accion concertada y
acuerdos contractuales entre industria y gobierno originaron lo que se conoce como
técnicas flexibles de intervencion, las cuales son rasgos importantes de la planificacion
francesa.

Respecto a la regulacion de precios, en el plan francés, se controlan mediante
disposiciones oficiales, en particular para productos agricolas; la ley de 1945 autoriza al
gobierno a fijar precios y margenes comerciales en sectores no agricolas. Pueden
observarse en la realizacion de los distintos planes las experiencias en el sistema de
congelaciones generalizadas de precios hasta 1947; el sistema triple (fijacion precios
por autoridades hasta 1958, reducciones de precios, libres de control hasta finales de
1960); de acuerdo con Lutz, no existe una relacion directa entre la politica de control de
precios y los planes. La excepcion fue el intento de planificacién de algunos precios
agricolas dentro del tercer plan (1958-1961) pero desaparecid después.

A finales de 1960 se autorizaron aumentos de precios en el acero con objeto de
aumentar los fondos disponibles para la inversion, aunque el objetivo era la lucha contra
la inflacion. A mediados de los afios sesenta se presentan dos formas de politicas de
precios contractuales, en 1965 introducida por Giscard d’ Estaing, denominada
“contrato de estabilidad” firmada entre el gobierno y representantes de un sector
industrial determinado; autoriza a cuantas empresas del sector se adhieran al contrato a
gue aumenten los precios de algunos productos, con la condicion de que reduzcan los de
otros a fin de mantener la media de sus precios estables. La duracion del contrato es de
un afio, pudiendo renovarse. En 1966 la politica de precios firmada por Debré se
denomino “contrato programa” la cual es firmado por el gobierno y los industriales de
todo el sector o individualmente; mediante el contrato se concede la libertad de fijar sus
precios al nivel que estimen conveniente a condicion de que acepten determinadas
clausulas y condiciones en materia de inversiones, salarios, exportaciones. Los contratos
se firman por toda la duracion del plan (quinto plan). Si la marcha del sector o de la
empresa no es correcta, el gobierno retira dicha libertad de precios. Se obliga a las
partes a reunirse periodicamente para revisar situaciones y compromisos. De acuerdo
con Lutz, con el sistema de libertad contractual no existen elementos para determinar
los alcances y dimensiones que representan para los agentes econémicos, sin embargo
son estos instrumentos que caracterizan la planificacion flexible de Francia de la
posguerra, y que permiten a las autoridades ejercer presion sobre las empresas para que
hagan o dejen de hacer determinadas cosas que se estiman necesarias.

Influencia del gobierno en la determinacion de salarios, contemplan las acciones que
realizd el gobierno francés para controlar los salarios, a inicios de 1950 estaban libres de
control y existia la negociacion colectiva; a mediados de 1950 se establece una tarifa
horaria salaria minima ligada a una escala movil basada en el coste de la vida. Sin
embargo en los planes de estabilizacion, el gobierno podia sancionar a empresas que
elevaran los salarios para atraer mano de obra.



48

Respecto a las autorizaciones, en el plan francés se establecio que no basa la ejecucion
en las autorizaciones o restricciones fisicas o prohibiciones, sino en las prioridades
establecidas para la asignacion de recursos y en los incentivos o desincentivos fiscales y
financieros.

Respecto a la ayuda del tesoro francés en las inversiones, financiamientos
presupuestales en las necesidades del plan; su participacion alcanza inicialmente un
rango del 40-50 porciento, y en los ultimos planes (tercero y cuarto) se sitGa en niveles
del 20% en promedio. La financiacion presupuestal se da bajo la cuenta denominada
Fondo para el Desarrollo Econémico y Social (FDES), son préstamos a largo plazo y a
una tasa preferencial respecto a la del mercado.

En el Plan Monnet, el Tesoro financié empresas nacionalizadas® y privadas por ejemplo
en el sector siderurgico. De acuerdo con Lutz (1972), los financiamientos han tenido
distintas variaciones, a finales de los cincuenta no se concedieron créditos a las
industrias basicas del sector privado; a inicios de los sesenta (durante el cuarto plan) se
concedio en pequefias cantidades; las inversiones se centraban totalmente en el sector
publico y en la vivienda y una parte pequefia a la industria privada. En otofio de 1965 se
financia a empresas privadas, como la sidertrgica, para su modernizacion,
reorganizacion, concentracion, investigacion. El gobierno se obligaba a proporcionar
una cantidad muy sustancia de financiamiento privilegiado a cambio de que la industria
se comprometiera a llevar a cabo fusiones y reformas estructurales.

Existian en el Plan Francés, controles cualitativos sobre el crédito y las emisiones de
capital, los cuales influian en el volumen y la direccion de la masa de inversiones a
través de tres grandes institutos de crédito: Crédit National, Crédit Foncier; Crédit
Agricole. Existian ademaés créditos a mediano plazos de los bancos. Existieron controles
de emisiones de capital, primero en un monto de 25 millones de francos y
posteriormente hasta 100 millones, de acuerdo con las condiciones del mercado de
capitales; se pretendi6 establecer un calendario de emisiones adecuadas a la capacidad
de absorcion del mercado. En situaciones de presiones inflacionarias, se enfatizaban las
inversiones para “independencia energética” y mejorar balanza comercial. A finales de
los cincuenta los controles fueron relajados. De acuerdo con Lutz (1972) , mediante los
instrumentos de restriccion en el mercado de capitales en mediano y largo plazo o de
financiamientos y subvenciones privilegiadas el gobierno francés influyd en el
comportamiento de los agentes econdémicos.

Se pueden establecer también cuatro fases o etapas definidas en la elaboracion de
planes globales e indicativos en general: a). discusiones en torno a los fines a alcanzar
para evitar incompatibilidades; estaran en funcion del concepto de desarrollo, es decir
de las diversas tipologias politicas y de los juicios de valor dominantes. b). Una serie de
investigaciones de economia positiva, necesarias para conocer la estructura y el
comportamiento del sistema. Se distinguen varios andlisis. Un analisis agregado de la
evolucion en el tiempo de las principales magnitudes (consumo, inversion, renta,
importaciones, capital-producto interno, etcétera). Se lleva a cabo una desagregacion
que puede estar en funcion del dualismo territorial o sectorial, o de la separacion entre

* Entre las empresas nacionales financiadas en parte por el gobierno y por otros préstamos, se cuentan:
Sector Combustible y Energia; Autoridad Francesa del Carbén; Autoridad Francesa de la Electricidad;
Autoridad Francesa del gas; Compafiia Nacional del Roédano; Comision de la Energia Atdmica;
Ferrocarriles Franceses; Autoridad de los Transportes de Paris; Aeropuerto de Paris; Air France.



49

sector publico y privado. Se lleva a cabo una desagregacion, con mas detalle, de la
demanda global o de oferta global, o través de tablas de input-outpu. Por Gltimo se
realiza un analisis microeconomico. c¢). Una serie de investigaciones de economia
normativa. Si la situacion del sistema econdmico considerado es satisfactoria, no es
necesario modificar su tendencia evolutiva. Por el contrario, si mediante el contraste con
la realidad econdmica se advierten problemas estructurales o de cualquier otro tipo que
indiqguen como inadecuada la marcha de la economia, se pasa del modelo positivo al
modelo normativo, incidiendo activamente en el proceso. d). Un conjunto de consejo,
sugerencias y propuestas referentes al modo de realizar la programacion, esto es, a su
instrumentacion. En esta ultima parte se discute como realizar los propositos reflejados
en el modelo normativo. La instrumentacion se realiza a través de las medidas de
politica econdmica y social mas acorde con la estructura econémica-social de cada pais.

Al establecer los resultados de los planes indicativos franceses, Lutz (1972) considera
que previsiones de produccion casi correctas para algunos sectores fueron acompafadas
por previsiones erroneas para la tasa de crecimiento general (segundo plan); y que por el
contrario una prevision aproximadamente correcta de la tasa de crecimiento (tercer y
cuarto plan) pudo estar asociada a previsiones de produccion erréneas para la mayoria
de los sectores. En este sentido, comparando los planes, el tercer y cuarto plan, fueron
mejores que el segundo plan en el que se trata de instituir la coordinacion. El tercero
fue mejor técnicamente, al utilizar tablas input-output detalladas y pruebas de
consistencia, este plan no esta exento de dispersion. En ninguno de los planes franceses
de este periodo se puede establecer categéricamente que el logro aproximado de la tasa
de crecimiento prevista fuese debido a la eleccion de la misma o a la adecuacion de los
empresarios a un sistema coherente de previsiones sectoriales detalladas que el plan
sintetizaba. El universo de cifras de las previsiones y decisiones a nivel de las
empresas, aun siendo casi totalmente distintas de la constelacion contenida en el Plan,
acab6 por dar como resultado la misma tasa de crecimiento general prevista por el plan.
Es muy elevado el nivel de compensacion entre sectores de sentido contrario que se
produce al pasar de subsectores a sectores, de éstos a subagregaciones y de éstas a
grandes agregaciones, pero nos brinda una indicacién mas o menos exacta del alcance y
extension del plan francés.

CUADRO 1. TASAS DE CRECIMIENTO DE PLANES FRANCESES

1953-1957 1957-1961 1960-1961 1961-1965 1965-1970 1970-1975 1975-1980

CONCEPTOS I PLAN 111 PLAN PLAN IV PLAN V PLAN VI PLAN VII PLAN
PREVISION 44 49 4.26 55 5.0 5.9 52
REALIZACION | 5.21 4.53 6.25 6.28 5.8 3.78 3.08

Fuente: Holmes.1983.

Algunas reflexiones que se desprenden del analisis de la planificacion francesa, de
acuerdo con Lutz (1972) son: las autoridades no trataron de orientar la economia hacia
un conjunto de objetivos sectoriales °(no se frené e industrias de crecimiento rapido
como la quimica, ni establecer objetivos altos en industrias lentas, como la del carbon,

® La idea de que el plan es vinculante para el sector publico procede del Plan Monnet, el cual establecié que la adopcion del plan por
parte del gobierno seria equivalente a una orden para que las administraciones, los servicios publicos y las empresas nacionalizadas
lo ejecutaran. Esta idea se mantuvo en las fases siguientes.
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se desvinculo del plan los programas de inversiones tradicionales como escuelas,
carreteras). La teoria de Massé (1959) segun la cual el Plan coordina las actividades
econdmicas al establecer una serie de previsiones que se mantienen si todos aceptan las
reglas del juego no llegd a funcionar en la préctica (excesos de ajustes y desviaciones,
errores en las estimaciones de poblacion, de elasticidad, precios relativos, coeficientes
tecnoldgicos, competitividad; poca confianza y responsabilidad de los actores). De
acuerdo con Massé (1959) el Plan, es en sus estimaciones, analogo a los horarios de los
ferrocarriles britanicos, en los que se especifica que las horas indicadas, representan las
horas probables de llegada de los trenes.

Al estudiar los planes indicativos franceses tanto en su instrumentacion enddgenas,
exdgena o combinada, no se encontrard nada que pueda justificar la descripcion de lo
que se hizo como planificacion central del conjunto de la economia. No se alcanzo la
exactitud en las previsiones en veinte afios de planificacion, ya en el cuarto plan, se
Ilevé a cabo una revision sobre la l6gica del plan.

En la actualidad existe la presencia de grupos de planificadores franceses que enfatizan
las virtudes de la economia mixta, que retome elementos de descentralizacion de
decisiones, libertad de empresas y mecanismos de mercados. Desean que la
instrumentacién de un Plan siga siendo flexible (incentivos, desincentivos fiscales y
financieros), intervencion gubernamental en sectores con resultados no esperados; no
division entre sectores publicos y privados; jerarquia de empresas privadas por su
importancia para la colectividad para establecer ayudas o estrecha supervision.

Respecto a las areas y métodos de intervencion, existen planificadores franceses que
privilegian la intervencion estatal a nivel sectorial (inducir comportamiento, garantizar
satisfaccion de necesidades, darles tratamiento preferente; para hacer cumplir los
objetivos en ciertos sectores); se privilegia mejorar el sistema de economia concertada,
entendida como la asociacion de todas las fuerzas economicas y sociales del pais en un
esfuerzo comdn. Bloch-Lainé (1963) considera la economia concertada como: un
régimen en el cual los representantes del estado y de la empresa se retnen de forma
organizada para intercambiar informacion, comparar previsiones del futuro, tomar a
veces decisiones al unisono, y formular en algunas ocasiones recomendaciones para
transmitirlas al gobierno.

Es un régimen en el que las principales opciones en materia de inversiones, produccion
e intercambio no dependen por completo de los directivos de las empresas o de los
departamentos publicos en sus respectivas esferas, sino que proceden de una
colaboracion permanente, de tal modo que no hay dos series de actos auténomos y
separados sin ligazén entre si, que correspondan a la division entre sector publico y
sector privado. Siguiendo las ideas de Lainé (1963) propuso introducir la democracia en
la empresa (responsabilidad hacia los accionistas, trabajadores y hacia el plan; autoridad
por consenso; nombramiento de una comisién de supervisores; instituir una
magistratura econdmica y social; deber publico de la empresa).

Respecto a la economia contractual, algunos planificadores franceses opinan sobre
favorecer los contratos colectivos; ser un instrumento para lograr sumision y disciplina;
su periodo de vigencia debe ser mas largo o sujetos a revision de acuerdo con el
surgimiento de algunas situaciones particulares, etcétera.



51

Algunos planificadores franceses favorecen la idea de extincion del riesgo para el
capital privado, asi enfatizan que los accionistas sean eliminados de las grandes
compafiias y que estos se conviertan en titulares de bonos; en sentido general ponderan
la idea de que las formas de produccion sean una combinacion pablica y privada.
Respecto a estas situaciones Lutz (1972) considera que en el terreno de la economia y
particularmente en el de la planificacion, es un lugar de disputas ideoldgicas; enfatiza la
idea de que es necesario considerar los riesgos y virtudes de las propuestas de
planificacion en particular en tres rubros: eficacia y capacidad de satisfacer necesidades
a niveles de renta elevados y crecientes; incluir otros valores mas alla de los propuestos
por planificadores en boga; revision de las experiencias corporativas en las
organizaciones.

Algunos autores sostienen que los planes franceses habian demostrado buenos
resultados®. Existe un amplio consenso en este sentido; Massé (1962); Petit (1984),
Delors (1982) coinciden en hacer un balance positivo de la planificacion desde sus
inicios en la posguerra mundial hasta mediados de los afios sesenta, y en este sentido
fueron referentes y temas de discusion en Europa.

Tamames (1980) establece algunas consideraciones sobre la planificacion francesa, en
este sentido establece que: es un sistema de planificacion que involucra al estado y a
diversas fuerzas econdmicas-sociales en la elaboracion y ejecucion concertada del plan;
pudo expresar con claridad un proyecto con amplio consenso social; es un instrumento
de ruptura al retomar consignas claras de reconstruccion, modernizacion y crecimiento.

Ullastres (1962) establece las potencialidades de la planeacion indicativa: disciplina y
racionaliza el sector publico y mejora la coordinacion y eficacia de las actuaciones de la
politica econdmica; es compatible con el merado y sus sistema de precios; mecanismo
eficaz de fomento, orientacion y estimulo para la iniciativa privada; reducir la
incertidumbre en la toma de decisiones; sirve de base para una transformacion
estructural de la economia; potencia una equitativa distribucién de la renta.

Solow (1975) considera algunas ventajas de la planeacién indicativa: su vision
globalizadora del sistema y mecanismos econdmicos, sociales y politicos (existe
relacion todo-partes); Exige la especificacion y cuantificacion de los objetivos y metas
a lograr y la prioridad de los mismos en un periodo determinado; coherencia y
coordinacion eficaz entre medios e instrumentos; ES un instrumento adecuado que
corrige deficiencias del sistema de economia de mercado; Aumenta la eficacia
econdmica y reduce incertidumbres de los agentes econdmicos; facilita el conocimiento
de la realidad econémico social sobre la que se quiere actuar. Siguiendo las reflexiones
de este mismo autor, se establecen algunas criticas a este tipo de planeamiento, cinco
principalmente: introduce rigideces que puede llegar a reducir crecimiento potencial;
creacion de un aparato burocratico cuyas finalidades son ambiglas; ostentaciéon de
poder del aparato burocratico; el aparato burocratico potencia el maridaje entre los
poderes econdmico y politico; representa un intervencionismo creciente del estado
frente a los individuos.

S El primer plan o plan Monnet fue de 1947-1953; el segundo 1954-1957; el tercero 1957-1961; el cuarto
1962-1965. De acuerdo con Pascal Petit, el cuarto plan marcé el cenit de la planificacion indicativa en
Francia y que a partir de mediados de los sesenta se produjo un claro declive de este instrumento, con la
creciente internacionalizacion de la economia francesa y la posterior crisis de los setenta.
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Se puede establecer que al realizar un analisis del proceso de planeacion desde una
perspectiva de desarrollo en los diversos &mbitos de la vida social, en ese sentido se esta
estableciendo la importancia de esta categoria. Los diversos momentos historicos dan
cuenta del énfasis en el entendimiento e instrumentacion de la categoria planificacion.
Este primer ejercicio en el desarrollo de la presente investigacion no es trabajo ocioso,
ya que nos permite posteriormente establecer los vinculos con otros conceptos
importantes como lo son la empresa y su gestion.

En efecto, al encontrarse vinculada con un ambito social, la organizacién va a tomar de
este los elementos que le permitan darle certidumbre a sus practicas y procesos. Si a
nivel general se enfatiza el conocimiento y utilizacion de la planeacion, sin duda en este
mismo sentido se le vincula con las organizaciones. La importancia de la planeacién a
nivel de las organizaciones le van a permitir darle sentido a su actuar, al considerar los
escenarios presentes y futuros; al involucrar dentro del proceso la accion, los rumbos,
las direcciones, el proceso se convierte en elemento movil, activo; todo esto le da
pertinencia e identificacion a los elementos participantes.

En el establecimiento de la categoria organizacion, podemos encontrar elementos de
correspondencia entre el proceso de planeacion y organizacion. Las organizaciones han
sido definidas desde innumerables puntos de vista como se mencionaba inicialmente. El
hecho de que estos no coincidan corrobora la idea de que las organizaciones son
fendmenos muy complejos. Cada disciplina cientifica ve la organizacion desde un punto
de vista diferente y en ese sentido enfatiza, dimensiona, reflexiona sobre un nivel, capa,
caracteristica de la misma. Podemos desprender de las revisiones de vertientes y
perspectivas las ideas de orientacion, sentido, orientacion, direccion que hacen
referencia sin duda al proceso de planeacion, es decir, hay que darle orientacion a ese
producto cultural, a esa toma de decision, a esa accion, a la caracteristica
sociobioldgica. Una parte importante de la organizacion se encuentra en el sustrato
planeacion.

1.3.3. Planeacion organizacional

Para hacer un abordaje que permita un puente entre lo comprensivo y lo operativo es
importante revisar las distintas perspectiva de teoricos sociales, en este sentido en
algunos casos se enfatizan los aspectos tedricos y en otros los aspectos operacionales.
Sin duda el propugnar por una planeacion completa y holistica que privilegie las
distintas dimensiones sociales, econémicas, tecnoldgicas y culturales es el reto que
persigue la planeacién. En este sentido son importantes las consideraciones que sobre
esta categoria refieren diversos autores: los tres niveles de planificacion que estable
Aktouf (1998) en términos estratégico, estructural y operativo implica el conocimiento
de las distintas areas que constituyen a toda organizacion; los procesos estratégicos con
caracteristicas prescriptivas y descriptivas que propone Mintzberg (1973) implica un
conocimiento holistico de la estrategia; la planificacion situacional propuesta por Matus
supone el conocimiento del sujeto econdmico-social; los distintos modelos conceptuales
y operativos propuestos por Steiner (1989) implican revisar conjuntamente ambos
criterios; y finalmente la planeacion prospectiva que supone el conocimiento humano,
cultural, econémico y social a muy largo plazo, supone la aplicacién de metodologias
dindmicas y holisticas.
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Puede establecerse que el surgimiento de la planeacion estratégica, se desarrolla ante la
necesidad de vislumbrar escenarios mas alld del corto plazo. El paso del control
presupuestario al control de gestion tiene su origen en la aparicion del estilo de
direccion propuesto por Peter Drucker (1964) la direccion por objetivos. El control de
gestion significa el control de objetivos, no solo de presupuestos.

En los afios sesenta surgid el interés por la planificacion a largo plazo. El desarrollo
econdmico de diversos paises y los planes de sus gobiernos produjeron un fenémeno
mimético en numerosas empresas. Aparecen los primeros Long Range Planning, Plan a
Long Terme, comienzan a aparecer por periodos quinquenales (segun el método
soviético) o cuatrienales (segun el esquema europeo).

La planificacion global corporativa o de la sociedad o empresa en su conjunto tuvo su
desarrollo en Gran Bretafia. Significa la eliminacion de la distincion entre planes a corto
y largo plazo y la integracion en la planificacion corporativa de todo tipo de planes: plan
de marketing, plan tecnolégico, plan de formacion, etc.

Podemos advertir que no existe un consenso en la adopcion de un tipo Unico de
planeacion. Se utilizan algunos modelos que enfatizan algunas variables en la dindamica
del mercado. En este sentido, Burgueois (1980) considera que existen investigaciones
normativas (adecuar el pensar directivo en oportunidades del medio ambiente) e
investigaciones descriptivas (andlisis de casos para estudiar el proceso estratégico) sobre
estrategia.

Existen intentos por definir el proceso de planeacion, algunos autores enfatizando una
parte del proceso directivo y otros revisando sus raices y bases etimoldgicas.

El término direccion estratégica lo acufia Ansoff al considerar que dirigir implica
planificar mas programar mas presupuestar mas ejecutar mas controlar.

Por otro lado, Aktouf (1998) refiere que el término planificacion proviene del latin
planus, que significa sin asperezas, ni desigualdad. Planificacion y planificar aparecen
en Francia hacia 1947 y 1949.

Planificar, de acuerdo con Omar Aktouf (1998) tiene un sentido general de organizar
segun un plan, aunque también es posible darle los siguientes sentidos:

--Prever, hacer proyecciones, entregarse a especulaciones mas o menos informadas y
fundamentadas acerca de lo que constituye un futuro mas o menos préximo, a fin de
poder, mediante un andlisis de hechos pasados y de proyecciones, simulaciones, lograr
un cierto dominio del futuro y conducir las propias actividades segun lo deseado.

--Ejercer cierto control sobre las incertidumbres y fluctuaciones del mercado, intentando
adaptarse por anticipado a sus necesidades, sus cambios previsibles, sus diferentes
componentes, tanto rio arriba (proveedores, socios capitalistas) como rio abajo (clientes,
usuarios, entorno).

--Preparar las acciones futuras y estudiar en el momento presente los pormenores del
asunto, los recursos necesarios, asi como sus posibles consecuencias y la manera viable
de afrontarlas.
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--Establecer claramente y del modo méas exhaustivo posible toda la serie de futuras
consecuencias derivadas de acciones y opciones tomadas en el dia.

--Trazar anticipadamente el conjunto de cadena opciones-medios-fines que conducira a
la realizacion de las metas fijadas, en los plazos y con los medios y efectos previstos.

Se distinguen tres niveles de planificacion, que van de lo mas general y global hasta lo
méas especifico o local: estratégico, estructural y operativo. ElI primer nivel de la
planificacion, lo estratégico, recibe diversos tipos de analisis y reflexiones como las de
Mintzberg, Porter o Firsirotu. Primeramente es importante mencionar que la palabra
estrategia deriva del sustantivo francés stratége, que proviene del griego strategos. La
etimologia de la palabra la componen stratos (fuerza armada) y agein (guiar, conducir),
asi esta palabra se vincula al arte militar. Actualmente la palabra estrategia designa al
conjunto de tareas que cumplen los miembros de la alta direccion y sus asesores,
encaminadas a decidir las grandes orientaciones periddicas de la empresa y a realizarlas
en términos de estructuras y de medios.

Mintzberg (1998), refiere que la estrategia abarca cinco tipos de caracteristicas: es un
plan (proporciona orientacion, guia, rumbo, mirar hacia el futuro); es un patron
(examina conductas pasadas); es una posicion (mira abajo y afuera de las
organizaciones); es perspectiva (mira hacia adentro de las organizaciones y hacia arriba,
es decir, su mision principal); es una estratagema (maniobra para burlar al oponente).

Mintzberg (1998) distingue diez escuelas respecto al proceso de estrategias; tres son de
naturaleza prescriptivas (escuela de disefio, escuela de la planificacion, escuela de
posicionamiento); tres son de caracter descriptivo (escuela empresarial, escuela
cognoscitiva, escuela de aprendizaje); las otras escuelas extienden el proceso de
estrategia a otros grupos y otros actores (escuela cultural, escuela ambiental, escuela de
la configuracion). Podemos advertir en la propuesta del autor la idea de complejidad de
la estrategia, la cual implica una revision desde distintos angulos, dimensiones,
categorias. El autor es categdrico cuando sefiala que finalmente la estrategia se
conceptualiza tomando algunos de los elementos de cada una corrientes, ya que la
estrategia es un concepto multifactorial. Sefiala ademas que la configuracion de esta
categoria es como armar un gran rompecabezas, aun teniendo las parte ensambladas no
se terminaria de entender el concepto.

M. Porter (1979 y 1987) considera que una buena estrategia debe comprender el estudio
de los clientes, los proveedores, los productos sustitutos. En este tipo de consideraciones
podemos observar la preocupacion del autor hacia el analisis microeconémico, ya que el
conocimiento de estos aspectos nos permite consolidar nuestra presencia en el sector
econdémico en el que nos encontramos.

Allaire y Firsirotu (1984) establecen tres componentes de la estrategia: informacion,
innovacion e implantacion. Proponen ademas distinguir dos estados de la estrategia: la
estrategia formal (operacion cognitiva y conceptual que brindan andlisis formales de la
informacidn) y la estrategia actualizada (acciones y decisiones estratégicas emprendidas
y llevadas a cabo). En afios recientes, estos autores proponen el estudio de la naturaleza
contractual del planning estratégico. Los administradores que elaboran, definen,
proponen y ejecutan los planes son los mandatarios que se comprometen en una relacion
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contractual con los miembros del directorio. Los altos dirigentes que aprueban o
supervisan el avance de los planes son, a su vez, mandantes. Segun la naturaleza y el
estado evolutivo de la organizacion y de este lazo contractual, puede haber diferentes
modos de planificacion estratégica: regida por el lider, por la cultura, por las
operaciones, por las cifras, por los ejecutivos-asesores, por una imagen heroica del
ejecutivo. Allaire y Firsirotu consideran que no hay una forma de estrategia o forma
estratégica de proceder que sea neutral y universal.

La caracteristica sistémica de la planeacion es enfatizada por Guell (1987), en este
sentido existe reciprocidad entre un todo y sus partes. Existen sistemas superiores,
medios e inferiores, los cuales responden a una logica para el entendimiento del todo,
los sistemas que estan inmersos en la planeacién estratégica, de acuerdo con el autor
son: Sistema de indicadores para evaluar el progreso de los programas y proyectos
estratégicos. Sistema de indicadores para evaluar el grado de impacto de la puesta en
marcha de las actuaciones del Plan Estratégico sobre el desarrollo socioeconémico de la
ciudad. Sistema de indicadores para evaluar la evolucién de los factores eternos a la
ciudad y para explorar escenarios futuros. Seminarios anuales para efectuar una
evaluacion global del progreso del Plan.

Todos estos instrumentos, segun el mismo autor, deben permitir dar a una respuesta a
las siguientes preguntas: ;Queé se ha hecho en cada una de las medidas concretas? ¢Qué
no se ha hecho y qué medidas han perdido vigencia? ¢Qué no se ha hecho pero sigue
vigente? ¢Qué nuevas propuestas parecen convenientes? ;Se ha consolidado la ciudad
en dinamismo econdmico? ;Ha mejorado la ciudad en calidad de vida? ¢Ha prosperado
el equilibrio social de la ciudad?

Siguiendo la idea de dotar de elementos a la planeacion estratégica para darle
consistencia y formalidad, algunos autores proponen partir de elementos generales
(grandes preguntas o reflexiones) y vincularlas con procesos integrantes. En este
sentido, Steiner (1989) considera que la planeacion estratégica debe incluir cuatro
dimensiones: trata con el porvenir de las decisiones actuales (la planeacion estratégica
observa la cadena de consecuencias de causas y efectos durante un tiempo, relacionada
con una decision real o intencionada que tomara el director); es un proceso (se inicia
con el establecimiento de metas organizacionales, define estrategias y politicas para
lograr estas metas, y desarrolla planes detallados para asegurar la implantaciéon de las
estrategias y asi obtener los fines buscados); es una filosofia (requiere de dedicacién
para actuar con base en la observacion del futuro, y una determinacion para planear
constante y sistematicamente como una parte integral de la direccion); es estructura (une
planes estratégicos, programas a mediano plazo, presupuestos a corto plazo y planes
operativos).

Steiner (1989) propone modelos conceptuales y modelos operativos que describen el
proceso de planeacion estratégica. Dichos modelos estan referidos a las organizaciones
grandes, medianas y pequefias. De acuerdo con Steiner, existen dos premisas que
justifican los modelos de planeacion: el plan para planear (lo que se tiene en mente y
como operara el sistema) y la informacion sustancial (analisis de la situacion y
expectativas de los principales intereses externos). Refiere que existen otros elementos
que complementan el proceso de planeacion estratégica, estos son:

--- Formulacién de planes. Estrategias maestras (misiones, propositos, objetivos,
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politicas béasicas) y de programas (uso y disposicion de recursos). La programacion a
mediano plazo es el proceso mediante el cual se prepara y se interrelacionan planes
especificos funcionales para mostrar los detalles de como se debe llevar a cabo la
estrategia para lograr objetivos, misiones y propdsitos de la compafiia a largo plazo. El
periodo tipico de planeacion es de cinco afos, pero existe una tendencia en las
compafiias mas avanzadas en cuanto a tecnologia, de planear por adelantado de siete a
diez afos. Las empresas que se enfrentan a ambientes especialmente problematicos
algunas veces reducen la perspectiva de planeacion a cuatro o tres afios. En la mayoria
de los sistemas de planeacion la programacion a mediano plazo sigue un formato fijo el
cual serd analizado mas adelante. Por supuesto, el siguiente paso es desarrollar los
planes a corto plazo con base en los planes a mediano plazo. En algunas organizaciones
los nimeros obtenidos durante el primer afio de los planes a mediano plazo son los
mismos que aquellos logrados con los planes operativos anuales a corto plazo, aunque
en otras empresas no existe la misma similitud. Los planes operativos actuales seran
mucho mas detallados que los planes de programacion a mediano plazo.

-- Implementacion y revision. Una vez que los planes operativos son elaborados deben
ser implantados. El proceso de implantacion cubre toda la gama de actividades
directivas, incluyendo la motivacion, compensacion, evaluacién directiva y procesos de
control. En la actualidad, la gran mayoria de las empresas pasa por un ciclo anual de
planeacion, durante el cual se revisan los planes.

-- Flujos de informacion y normas de evaluacion y decision. La informacion debe
dirigirse hacia todos los integrantes y elementos del proceso de planeacion. Deben
aplicarse normas cualitativas y cuantitativas de evaluacion y decision.

Steiner (1989) refiere que la existencia de sus modelos conceptuales y operativos de
planeacion estratégica incluyen algunas caracteristicas: comprende varias dimensiones
del tiempo; la existencia de multiples metas; el modelo de planeacion es un proceso
repetitivo; son modelos complejos.

El nivel de planeacién estructural o tactico (Desjardins, 1973; Nadeau, 1973) debe
responder a la pregunta de cuales son los medios y segun que disposicion de dichos
medios podran lograrse las metas fijadas. El término tactica viene del griego taktiké que
significa el arte de arreglar, de disponer. En el sentido francés, la palabra referia
particularmente a la actividad militar: el arte de combinar todos los medios militares en
el combate. En este nivel de planificacion, se trata de establecer el modo organizativo
mas adaptado a la consecucién de los objetivos asumidos.

En la planificacién estructural o tactica se precisa quién estara cargo de qué y con que
medios; quien serd responsable de qué en las distintas secciones del plan; quien
dependera de quien; los nuevos arreglos dentro y entre las sub-estructuras.

Mintzberg (1982) considera que para toda elaboracion o cambio de estructura es
importante considerar los factores de contingencia: edad de la organizacion, tamafio,
entorno y tecnologia.

El nivel de planificacion operativo, es el tercer peldafio de la planificacion, implica:
prever en el detalle localizado y cotidiano lo que debera hacerse, por parte de quien y
con que recursos concretos. La referencia al arte militar significa movimiento,
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maniobras. Por operativo se entienden los aspectos de la estrategia que conciernen
particularmente a los combates. Elaborar una planificacion operativa equivale a trazar
dia a dia lo que debe hacerse en cada subestructura implicada en el marco de la
realizacion de objetivos de la empresa, hasta el nivel del puesto y del empleado en su
tarea particular. Omar Aktouf (1990) considera que todo plan operativo debe contener
importantes etapas como: jerarquia de objetivos (del general al especifico, del mayor al
meno plazo); distribucion de responsabilidades (de las de supervision hasta las de
realizacion); lazos de interdependencias (relacion de las partes del plan, estructuras,
subestructuras, tareas); reparto de tareas (desde la supervision hasta el procedimiento);
medios necesarios (naturaleza, cantidad y condiciones); programas de trabajo (para cada
unidad hasta el puesto individual)

La planificacion estratégica debe considerarse como un proceso continuo en el que sin
cesar deben confrontarse objetivos y resultados y aportar constantemente las
correcciones necesarias. En absoluto debe considerarse como una actividad aislada y
ciclica que se puede retomar una vez al afio, una especie de momento particular en el
que se pueda prever el desarrollo anual de las operaciones.

Planificar no es la solucion absoluta a todos los problemas futuros. Debe evitarse una
sobreplanificacion y una subplanificacion. La planificacion debe dejar margen a la
reaccién a lo imprevisto y no debe ser objeto a la innovacion.

Sabemos que la planificacion precede y preside las acciones de los actores, su &mbito es
diverso (actividad econdémica, grupo social, desarrollo) y amplio como el cuerpo de
conocimientos técnicos asociados a la planificacion.

Faludi (1973), propone un cuerpo de conocimientos que conforman la planificacion;
distingue dos cuerpos de conocimientos: las teorias sustantivas (conocimientos de
planificacion al que se aplica el proceso de planificacion como son el desarrollo
econdmico, educacion, desarrollo humano); que estan supeditadas a conocimientos de
planificacion procedimental (el interés se centra en los procesos, métodos, etapas,
técnicas y cursos de accion utilizados). Se puede establecer una estrecha relacion de
ambas; sin embargo, nos dice, existe el predominio de conocimientos procedimentales
de planificacién. Siguiendo este razonamiento, la planificacion, antecede y preside a la
accion; asi la planificacién se considera un proceso de comunicacion.

Matus (1972), establece criticas a la planificacion tradicional (es normativa, limitativa a
los actores, prioriza etapa de disefio en lugar de la etapa de ejecucidn) y propone una
planificacion situacional. La planificacion situacional de acuerdo con Matus debe atacar
cada una de las limitaciones de la planificacion tradicional y se encuentra mas vinculada
a las caracteristicas de los actuales entornos publicos. Asi, son nueve los postulados que
enfatizan la planificacion situacional:

Postulado 1. Sujeto dentro del objeto que contiene sujetos. Supone subjetividad del
conocimiento y metodologias de investigacion participativa. Los sujetos y objetos no
son independientes y no necesariamente el sujeto que planifica controla al objeto o
realidad economica.

Postulado 2. Explicacion situacional. Considera que para conocer 0 generar
conocimiento es importante estar dentro de la realidad misma. Supone conocer al
hombre de accion. EI conocimiento que precede a la accién es diferente del momento en
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que la preside ya que un mismo actor se desempefia de distintas formas en diferentes
situaciones.

Postulado 3. Sistema que sigue leyes y que crea leyes. Se reconoce que los sistemas
sociales no solo siguen leyes sino que en su dindmica crean sus propias leyes. Es un
ejercicio complejo con relaciones altamente cambiantes.

Postulado 4. Calculo en situaciones de conflicto. El actor que planifica debe compartir
la realidad con otros actores de capacidades equivalentes; planifican todos los actores
desde situaciones particulares.

Postulado 5. Incertidumbre. Es importante considerar a la incertidumbre en todos los
contextos como un elemento central.

Postulado 6. Problemas cuasiestructurados. La planificacion debe contener mas de una
posibilidad de accidon y estar preparados para situaciones de contingencia.

Postulado 7. Final abierto. Los problemas sociales no tienen una solucion correcta,
reconocida y aceptada como tal por los elementos participantes; la gente tiene valores
distintos, sus ideas son distintas que una buena solucion para unos es mala solucién para
otros.

De acuerdo con Matus (1972) los problemas mal estructurados (se sitlan en entornos
dinamicos, no pueden aislarse del entorno, sus variables enddgenas y exdgenas son
dificiles de determinar, etcétera) conllevan incertidumbre dura y los elementos de
gobernabilidad son una apuesta politica de futuro. Estos elementos, son considerados en
la siguiente figura: triangulo de gobierno. En ella se enfatiza que el elemento principal
(proyecto de gobierno) debe mantener congruencia con dos aspectos importantes:
gobernabilidad y capacidad de gobierno. De esta manera, la consideracion de estas
dimensiones potencia buena gestién y estabilidad institucional. Por el contrario, la
marginacion o ignorancia de ellas influye en resultados negativos y ejercicios de
planeacion limitados.

FIGURA 1. TRIANGULO DE GOBIERNO

PROYECTO DE GOBIERNO

/ Apuesta politica \

GOBERNABILIDAD CAPACIDAD DE GOBIERNO
) < > i .
Control parcial Capacidad estratégica
Baja prediccion Capacidad tecnopolitica

Fuente: Matus R. 1972. Estrategia y Plan.
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Puede establecerse que las propuestas tedricas y empiricas de Matus (1972) resaltan la
idea de que el proceso de planeacion no es sencillo, que es necesario formas de
pensamiento que siendo flexibles involucren las distintas variables del proceso. Este
proceso se complejiza si lo trasladamos al espacio publico, ya que las logicas de
establecimiento y control son distintas a la esfera privada. En lo pablico es problematico
establecer que va a hacerse (proyecto de gobierno) y como va a hacerse (gobernabilidad
y capacidad), de su falta de atencion se tiende a caer en la retérica, o simple catalogo de
buenas intenciones. Los aportes de Matus (1972) nos brindan lineas, betas de reflexion,
mas alla de la planeacion tradicional. Complementan y enriquecen el entendimiento de
la categoria planeacion al incorporar la dimension situacional y social.

Las exigencias basicas de la planificacion situacional, de acuerdo con Matus (1972) son:

Se necesita una mediacion entre el futuro y el presente. Se enfatiza la necesidad de
prever las posibilidades del mafiana para disefiar con anticipacion lo que se debe hacer
hoy. El individuo debe ver el futuro como si lo hiciera del lado equivocado de un
telescopio; los problemas del futuro lejano nos preocupan menos que los problemas
igualmente serios en el corto plazo. Se necesita prever cuando la prediccion es
imposible. El futuro depende de muchas variables y de hombres que crean esas
variables que sobrepasan sus propias imaginaciones e intenciones. Reaccion veloz y
planificada ante las sorpresas. Considerar sensatamente lo que puede ocurrir. Actuar
mafiana despueés de ser sorprendido. Se necesita una mediacién del pasado con el futuro.
Se debe ser capaz de aprender de los errores y pagar solo el costo necesario de ellos.
Aprendizaje de la practica como mediacion entre pasado y futuro. Se necesita una
mediacion entre el conocimiento y la accion. A las alternativas técnicas y econémicas
hay que agregar las distintas visiones de los distintos actores. Se necesita coherencia
global ante las acciones parciales de los actores sociales. Cada actor del proceso
produce hechos politicos, econémicos, los cuales se deben canalizar mediante una
racionalidad central que de coherencia global.

En la planificacion situacional propuesta por Matus (1972) se distinguen cuatro etapas:
a). EI momento explicativo. La explicacion situacional y sus problemas relevantes; la
matriz de actores-problemas; el archivo de problemas del plan. b). EI momento
normativo. Programa de base; programa direccional; matriz problemas-operacionales;
modulos operaciones- problemas; acciones y sub-acciones. c). EI momento estratégico.
Viabilidad politica; viabilidad econdmica; viabilidad institucional-organizativa,;
viabilidad de sintesis. d). EI momento tactico-operacional. Momento central entre el
conocimiento y la accion.

En el proceso de planificacion situacional corresponde un dispositivo y una funcion de
planificacion; asi, podemos apreciar cinco dispositivos que se desagregan en actividades
particulares; se parte de la consideracién como apoyo al proceso de toma de decision y
termina con la actividad de formacion de cuadros profesionales. El cuadro siguiente asi
lo demuestra.
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CUADRO 2. DISPOSITIVOS Y FUNCIONES DE LA PLANIFICACION SITUACIONAL

DISPOSITIVO

FUNCION

Apoyo proceso decisorio

Agenda

Asignacidn del tiempo del presidente

Asesoria tecnopolitica

Célculo situacional del momento para tomar decisiones. Medicion con

planificacion. Propuestas para el periodo

Manejo de crisis

Manejo de crisis con planes de contingencia. Técnicas manejo de crisis. Sala de
situaciones.

Planificacion y presupuesto

Planificacion estratégica

Pensar el periodo de gobierno y abastecer de propuestas para la toma de decisiones

Think tanks

Pensar gran estrategia y abastecer de lineas estratégicas a oficinas de planificacion

Presupuesto por programa

Asignacion de recursos de acuerdo con el plan

Seguimiento y monitoreo

Pedir y presentar cuentas por productos y resultados. Coordinar unidades
descentralizadas. Acompafiar selectivamente el cambio situacional y
retroalimentar planes.

Gestion descentralizada

Establecer una gestion por productos y resultados: planificacion operacional

Escuela de gobierno

Formar profesionales en la tecnopolitica

Fuente: Matus R. 1972. Estrategia
y plan.

Podemos establecer la importancia de desagregar todo problema. Sin duda el
entendimiento de las distintas dimensiones o niveles permiten la comprension y
entendimiento de toda problematica. EI cuadro anterior resalta estas ideas al vincular
areas y compromisos. La reflexion final sobre institucionalizar la formacién de cuadros
especializados es importante. Este tipo de preocupaciones han incidido en los estados a
conformar &mbitos de estudios de problemaéticas sociales.

La planificacion situacional propuesta por Matus, enfatiza la necesidad de una
planificacién publica que combine varios métodos, en atencion al nivel jerarquico, a la
naturaleza del trabajo que se realiza, en atencion a la complejidad de los problemas
abordados, la trama de relaciones de gestién y en atencion a la capacidad de gobierno.
en este sentido se propone integrar varios métodos: el método PES (en los niveles de
alta complejidad, enfatiza un procesamiento tecnopolitico de alta calidad); el método
ZOPP (planificacion orientada hacia proyectos en los niveles intermedios, enfatiza la
idea de sistematizar la planificacion con algunas adaptaciones en el procesamiento
tecnopolitico); el método MAPP (método Altadir de planificacion popular en los niveles
operativos o de base, adecuado para enfrentar problemas de baja interrelacion y baja
complejidad).

Arellano (2004) considera importante recuperar el concepto de gestion estratégica
(mision estratégica, diagndstico estratégico, diagnostico para la accion), dado que es
importante regresar al ser humano como categoria béasica. De acuerdo con el autor, el
pensamiento estratégico se separa de la concepcion clasica de la planeacion; ya que
busca alcanzar una meta preconcebida por caminos eficientes y 6ptimos; el pensamiento
estratégico no existen caminos éptimos ni se identifican todas la variables. Las
realidades y sus estructuras posibles son creadas y construidas por agentes sociales, los
cuales constituyen diversos espacios-tiempos socioculturales y politicos. El autor refiere
que existen tres elementos que caracterizan a las organizaciones publicas: forman parte
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del gobierno de manera diferenciada (ya no es la correa de transmision Estado
sociedad), son organizaciones duales (tienen légicas propias, se enfrentan a su propio
contexto y complejidad y desarrollan capacidades), forman parte de una red (relaciones
formales, informales, juegos interorganizacionales). A partir de esta complejidad de las
organizaciones gubernamentales, Arellano propone el estudio de las organizaciones
publicas a través de la gestion estratégica. Algunos elementos que caracterizan este
enfoque son: el estudio de las ONG, en tanto organizaciones complejas requiere la
consideracién de su contenido especifico y de su contexto general, ambos ambientes
caracterizados por su proclividad a la turbulencia. El diagnostico estratégico conforma
lo anterior, sumado al andlisis estructural y de funcionamiento de la organizacion. El
disefio estratégico incluye el disefio de los estados futuros deseados de un sistema,
ademaés del disefio de las intervenciones, en el contexto y dentro de la organizacion,
necesarios para lograr estados futuros. Las intervenciones voluntarias implementan la
estrategia a un nivel de integracion global entre contexto y organizacion. El concepto
evolucionado de gestion estratégica plantea una transformacion en la postura
estratégica.

Se han presentado perspectivas amplias sobre planeacion, origenes, caracteristicas,
clasificaciones, sin embargo es importante considerar en un nivel especifico al actor, es
decir, al elemento humano que inserto en un grupo analiza y decide. La consideracion
de este nivel micro de la planeacion, permite vincular la parte general, con el elemento
gue potenciard o no cada una de las etapas de planeacion. EI hombre en la organizacion,
con sus valores y marcos cognitivos es importante considerarlo en el analisis de la
planeacion.

En este sentido Crozier y Friedberg (1990), proponen la idea de analisis estratégico; asi,
para comprender la accion organizada de los hombres como constructor social, es
necesario considerar “la naturaleza social de la organizacion en la cual se inscriben”. A
partir de esta consideracion social de las organizaciones se plantea la diferencia en los
juegos de interaccion entre los actores sociales ya que los actores crean juegos que
corresponden a la especificidad del contexto en que se realizan. Los postulados del
analisis estratégico de Crozier y Friedberg pasan de la racionalidad de la organizacion a
la racionalidad de los actores, es decir, buscan comprender la relacion entre el individuo
y la organizacion a partir de “una reflexion y de un analisis del actor, de sus objetivos y
de la légica de su accion”. Algunas consideraciones importantes respecto al analisis
estratégico establece que:

--En el analisis estratégico las vivencias de los participantes son fundamentales ya que
permitirdn conocer concreta y practicamente como se las arreglan cada uno de ellos, y
efectivamente lo hace, para hacer frene a su situacion y a sus limitaciones; que objetivos
persigue, y que percepcion y anticipacion tiene de la posibilidad de alcanzarlos en la
estructura que €l conoce, es decir, con qué recursos cuenta, cual es e margen de libertad
de que dispone y de qué manera, en qué condiciones y dentro de qué limites puede
utilizarlos (Crozier y Friedberg, 1990).

--Las actitudes del andlisis estratégico estdn en funcion del futuro, permiten a los
actores, por tanto, establecer sus estrategias de accion pasando de un analisis
retrospectivo a un analisis prospectivo.
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--La conducta de un individuo “frente a los superiores dentro de una organizacion, de
ninguna manera responde a un simple modelo de obediencia y de conformismo, ain
cuando esté moderado por la resistencia pasiva. Esta es resultado de una negociacion y
un acto de negociacion a la vez (.....) pero la conducta del subordinado también esta a la
vez en funcion de las posibilidades que se le presentan de agruparse con sus colegas y
hacer funcionar su solidaridad”. Los hombres no aceptan ser tratados como medios al
servicio de las metas impuestas por la jerarquia de la organizacién, ya que cada uno de
los actores tienen sus propios objetivos que busca concretar en la organizacion a partir
de sus propias estrategias.

--Los actores toman decisiones racionales pero no cuentan con toda la informacion ni
con toda la libertad para tomar las decisiones, de ahi que su comportamiento se
encuentre limitado por diferentes factores, entre los que destacan: el comportamiento de
los actores no siempre es reflexivo, es decir, la reflexion sobre sus acciones en funcién
de sus objetivos es limitada, ya que en muchas ocasiones los actores no se establecen
objetivos claros y proyectos coherentes.

--El andlisis estratégico considera que la capacidad de los actores va a estar mediada por
su experiencia vivida, sus valores, sus actitudes, ya que “condicionan, en buena parte,
especialmente, la percepcion que tendran los actores de las oportunidades de los juegos,
y sobre todo, estructuran su capacidad para captarlos (....) cuando un individuo adopta
una determinada estrategia no es Unicamente porque advierte una oportunidad, sino
porque tiene las capacidades necesarias (materiales, afectivas, cognoscitivas o0
relacionales) para asumir los riesgos y las dificultades”. (Crozier y Friedberg, 1990).

--La zona de incertidumbre esta definida por las zonas donde se refuerzan los juegos de
poder establecidos entre los actores, por lo que normalmente genera un escenario
incierto de la organizacion.

--El poder es una relacion social y no un atributo de los actores. Asi, “el poder implica
siempre la posibilidad para algunos individuos 0 grupos, de actuar sobre otros
individuos o grupos”.

La elaboracion de modelos para establecer estrategias es importante. Podemos
mencionar, en este sentido, la existencia tanto del Balanced Score Card y del Modelo
FODA. Del primero, podemos establecer que sus origenes se encuentran en el Tableu de
Bord usado en Francia, sin embargo en el establecimiento del Balanced Score Card, los
indicadores son construidos por un grupo multidisciplinario. En este modelo es
importante definir el modelo de negocio y sus categorias importantes: Financieras,
Clientes, Procesos Internos y Formacion y Crecimiento. BSC sugiere que estas
perspectivas abarcan todos los procesos necesarios para el correcto funcionamiento de
una empresa y deben ser considerados en la definicién de los indicadores. De acuerdo a
las caracteristicas propias de cada negocio pueden existir incluso mas, pero dificilmente
habrd menos de las mencionadas. La perspectiva financiera, indica los movimientos de
las inversiones, el valor afiadido econdmico, etcétera. Su objetivo es determinar la
actuacion financiera de la organizacion. La perspectiva del cliente, permite a los
directivos de unidades de negocios articular la estrategia de cliente basada en el
mercado, que proporcionara rendimientos financieros futuros de categoria superior
(Kaplan, 1990).
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La perspectiva de procesos internos, considera todos los entramados que dan vida y que
permiten conseguir los objetivos establecidos. En estos se incluyen la infraestructura,
procesos, mapas que soportan toda la actividad de la organizacion. La perspectiva de
formacion y crecimiento, enfatiza las &reas de personas, sistemas y clima
organizacional. Considera los intangibles, y todo aquello que es necesario potenciar
para alcanzar los objetivos de las perspectivas anteriores.

El equilibrio entre los indicadores es lo que da nombre a la metodologia, pues se
presenta un balance entre los externos relacionados con accionistas y clientes, y los
internos de los procesos, capacitacion, innovacion y crecimiento; también existe un
equilibrio entre indicadores de resultados, los cuales ven los esfuerzos (principalmente
econdémicos) pasados e indicadores que impulsan la accion futura (capacitacion,
innovacion, aprendizaje, etc.).

El modelo FODA (en inglés SWOT), es una herramienta analitica que permite trabajar
con toda la informacion que posea la organizacion. Este tipo de analisis representa un
esfuerzo para examinar la interaccion entre las caracteristicas particulares de la
organizacion y el entorno en el cual éste compite. El analisis FODA tiene multiples
aplicaciones y puede ser usado por todos los niveles de la corporacion y en diferentes
unidades de andlisis tales como producto, mercado, producto-mercado, linea de
productos.

El modelo FODA, es un modelo que permite analizar la situacion actual de una
organizacion en distintas dimensiones, con el fin de obtener conclusiones que permitan
superar esa situacion en el futuro. El diagnostico FODA permite identificar la situacion
actual, la cual esta constituida por dos niveles: interno (conformado por la misma
organizacion) y externo (interrelacion externa). Dentro del nivel interno los elementos
importantes son las fortalezas (recursos para alcanzar los objetivos) y las debilidades
(factores negativos, barreras u obstaculos que imposibilitan alcanzar objetivos). Dentro
del nivel externo los elementos importantes son las oportunidades (elementos
aprovechables) y las amenazas (peligros y riesgos ambientales).

Existe una corriente de planificacion que reflexionan sobre lo estratégico, sobre la
diversidad de escenarios e impactos futuros. La planificacion prospectiva establece que
no existe un solo futuro, sino varios. Postula que el Unico espacio sobre el cual los seres
humanos pueden tener impacto es el futuro. En la década de los sesenta, en los estudios
sobre el futuro se advertia una esperanza cientifista, en el sentido de elaborar una
narrativa Unica sobre el porvenir. En la década de los setenta, se presentan dos
corrientes que cuestionan esa logica de la prediccion: una impulsada por Gaston Berger,
Jouvenel y Pierre Massé, en Francia; la otra corriente se desarrollo en Estados Unidos
con Herman Kahn y colegas. Actualmente, el campo de los futuros es muy variado. No
existe un enfoque estandar. Los estudios del futuro son una familia de enfoques.
Principalmente se reconocen tres grandes diferencias: el contexto politico-institucional
en el que se inscribe el proceso; los contenidos o temas a tratar; los métodos y
herramientas a utilizar.

De acuerdo con Masini (1993), hay dos grandes tipos de enfoques: en primer lugar,
estan aquellos que se centran en la identificacion de la probabilidad de ocurrencia de un
suceso futuro, los cuales se describen como sigue:
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--La prediccion. Es una declaracion con un grado de confianza acerca del futuro. Se
basa en teorias deterministicas y presenta enunciados no sujetos a controversia, que
intentan ser exactos con respecto a lo que sucederia en el futuro. Emite afirmaciones
sobre la base de datos contundentes, por lo cual muchos investigadores suelen evitarla.

--El prondstico. Es una afirmacién probabilistica acerca del futuro con un grado de
confianza relativamente alto. Se trata de un enunciado condicionado, que emite juicios
razonados sobre algun resultado particular, que se cree el mas adecuado para servir
como base de un programa de accion. Es preferido en el medio anglosajén. Se denomina
también prognosis, sobre todo en Alemania y Europa Oriental.

--La proyeccién analiza tendencias que van del pasado y el presente hacia el futuro en
un proceso lineal, dando por supuesta la continuacién de su patrén histérico. Es muy
utilizada en economia y demografia.

--La preferencia. Agrupa a una serie de técnicas para acceder al futuro sobre la base de
la experiencia, fundamentandose en el pasado para construir el futuro; se basa en un
antecedente para deducir de alli una consecuencia.

El segundo enfoque enfatiza el futuro deseable, en la cual pondera: la prospectiva
estratégica y la prevision humana y social.

La prospectiva francesa puede subdividirse en dos grandes generaciones. La primera de
inspiracion humanista literaria, que es la de los grandes pioneros de los afios cincuenta y
sesenta, que considera representantes como: Gaston Berger, Berthand de Jouvenel,
Pierre Massé, Jean Fourastié, entre otros. La segunda generacién gana terreno desde los
afios setenta, donde confluyen enfoques muy diversos como los de Hughes de Jouvenel,
Jaques Lesoume, Michel Godet, entre otros. De este ultimo se conocen trabajos sobre la
prospectiva estratégica, mezcla operacional de la prospectiva y la estrategia empresarial.
Esta Gltima generaciéon enfatiza el aspecto operativo y aplicado y sacrifica algunos
aspectos vitales sefialados por la primera generacién. El siguiente cuadro resume
algunas de estas ideas asi como otros rubros como objetivos, valores, raices. El cuadro
permite apreciar comparativamente las principales preocupaciones de estas corrientes de
pensamiento, sus matices y diferencias.

CUADRO 3. PROSPECTIVA ESTRATEGICA FRANCESA

Dimension Prospectiva estratégica Prospectiva de nueva generacion o
previsién humana social

Fundamento Planificacion. Estrategia Escuela humanista de los estudios del
futuro, ciencias sociales, ciencias de la
organizacion, disciplinas del aprendizaje y
la transformacidn cultural

Concepcioén Prospectiva como conjunto de técnicas para visualizar el | Prospectiva como construccion social del

futuro futuro
Objetivo Anticipacion, como exploracion de futuros posibles, | Despliegue de las capacidades de la

probables, deseables

sociedad, elaboracion de un proyecto de
futuro colectivo

Rol del futurista

Conspirador

Constructor-arquitecto social

Enfasis

Estructura de la realidad

Visiones de futuro (semillas del cambio)

Valores La prospectiva se pone al servicio de la accion estratégica y | Prospectiva al servicio del bien comdn, de
del proyecto de empresa, del poder individual la democracia, del liderazgo participativo
Fuentes Francia, segunda generacion. Representantes Michel Godet Tradicién humanista, paises en vias de

desarrollo. E. Masini.

Fuente: Jon Mchalle. Future studies. ONU.
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El cuadro anterior contrasta ideas y visiones de la prospectiva, en un primer momento la
preocupacion es mas instrumental y racional y en un segundo momento es mas holistica
y social. Podemos observar los distintos énfasis en la construccion del futuro a efecto de
generar escenarios manejables y controlables en un primer momento y habitables y
sociales en un segundo momento. Puede establecerse que el avance de las ciencia
influye en la preocupacion de modelamiento de estos escenarios y por tanto un cambio
de perspectiva.

Para Masini (1994) construir el futuro, esencia de la prevision humana y social,
significa dar un paso adelante con respecto a la prospectiva originalmente concebida por
Berger. Asi, a la voluntad de actuar, la prevision le afiade la necesidad de tomar
conciencia y crear habilidades para definir y proyectar el futuro en la direccion de
objetivos deseados, lo que devuelve el futuro diferente del pasado o del presente.

La planeacion prospectiva se enfrenta a una serie de elementos pragmaticos,
semanticos y sintacticos que se combinan en circunstancias unicas, a las especificidades
contextuales. Es una multidisciplina que estudia, compara y relaciona diferentes campos
del conocimiento.

La prospectiva se define como un conjunto de conceptos, teorias, metodologias y
técnicas para analizar, prever, explicar y, construir anticipadamente futuros posibles y
deseables de la accion humana.

Godet (1996), considera que los conceptos de prospectiva, estrategia, planificacion,
estdn en la préactica intimamente ligados, cada uno de ello conlleva el otro y se
entremezcla; en este sentido, refiere, se habla de planificacién estratégica y prospectiva
estratégica. Godet considera que las maltiples incertidumbres, que sobre todo pesan a
largo plazo en el contexto general, nos muestran el interés de la construccion de
escenarios globales para esclarecer la eleccion de las opciones estratégicas y asegurar la
perennidad del desarrollo.

Godet (1996) considera que seria juicioso distinguir entre una fase exploratoria que
persiga la identificacion de los retos futuros y una fase normativa que busque la
definicion de las opciones estratégicas posibles y deseables para que la empresa, frente a
estas apuestas, pueda mantener bien el rumbo de su nave. De acuerdo con el autor, las
fases exploratoria y normativa estan justificadas, ya que las elecciones estratégicas estan
condicionas por la incertidumbre, mas o menos grande que pesa sobre los escenarios y
por la naturaleza, m&s o menos contrastada, entre dichos escenarios son los més
probables.

De acuerdo con Godet, la fase de anticipacion a las mutaciones debe ser colectiva y
deberia englobar el mayor nimero de personas. Las herramientas que se utilizan en la
prospectiva permiten organizar y estructurar de manera transparente y eficaz la
reflexion colectiva sobre las apuestas y retos de futuro, y llegado el caso, también la
evaluacion de las opciones estratégicas. Por el contrario, nos dice, la fase consistente en
la eleccién de las opciones estratégicas es propia del Comité de Direccion de las
organizaciones. En esta etapa no existe un método especifico. Las opciones estratégicas
deben ser tomadas después de la concertaciéon y el consenso que se logre entre los
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dirigentes, teniendo en cuenta los modos de regulacion propias a la cultura de cada
empresa y el temperamento y la personalidad de sus dirigentes.

La existencia de cuestionamientos es importante, en el caso de la prospectiva,
interrogarse sobre el presente y preguntarse sobre las formas y modos de ir hacia otro
estadio es medular.

Godet (1996) propone una metodologia integrada que involucra métodos y técnicas
prospectivas. En la siguiente figura puede observarse la metodologia propuesta por el
autor. Se enfatizan tres momentos: reflexion, accion, decision. La siguiente figura
considera que el proceso prospectivo debe ser un procesos dindmico y flexible esto
permite insertar positivamente a las organizaciones en el entorno. En la figura siguiente
se puede apreciar que en estas nueve etapas se conjugan los ejercicios de reflexion
(etapas uno a seis), ejercicios de decision (etapas siete y ocho) y ejercicios de accion
(etapa nueve). El desarrollo de esta metodologia integrada no es del todo lineal,
comprende varios bucles de retroalimentacion (especialmente en la etapa nueve a
cuatro). En todo momento es importante reconsiderar la dindmica de la empresa en su
entorno.



FIGURA 2. METODOLOGIA DE LA PROSPECTIVA
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Godet (1996) refiere que la primera etapa tiene por objetivo analizar el problema
expuesto y delimitar el sistema a estudiar. En esta etapa se situa el método prospectivo
en su contexto socio-organizacional, a fin de iniciar y de simular el conjunto del proceso
con la ayuda de los talleres de prospectiva. La segunda etapa elabora una radiografia
completa de la empresa desde el Know-how hasta las lineas del producto, materializado
en el arbol de competencias.

La tercera etapa identifica las variables clave de la empresa y su entorno con la ayuda
del analisis estructural. La cuarta etapa intenta comprender la dindmica de la
retrospectiva de le empresa, de su entorno, de su evolucion, de sus fuerzas y debilidades
en relacion con los principales actores de su entorno estratégico. La quinta etapa busca
reducir la incertidumbre que pesa sobre las cuestiones clave de futuro. Se utilizan
eventualmente los métodos de encuesta a expertos, para poner en evidencia las
tendencias de peso, los riesgos de ruptura y finalmente descubrir los escenarios de
entorno mas probables. La sexta etapa pone en evidencia los proyectos coherentes, es
decir, las opciones estratégicas compatibles a la vez con la identidad de la empresa y
con los escenarios mas probables de su entorno. La séptima etapa se consagra a la
evaluacion de las opciones estratégicas. La octava etapa del proyecto, es la eleccién de
la estrategia, es la etapa crucial, se pasa de la reflexion a la accion. Las apuestas
estratégicas y la jerarquizacion de objetivos son resultado de la decision de un comité de
direccion o de su equivalente. La novena etapa se dedica enteramente a la puesta en
marcha de un sistema de coordinacion y de seguimiento y también del desarrollo de un
vigilante estratégico (externo).

Las técnicas asociadas a la escuela de prospectiva son variadas y proviene de diferentes
campos del conocimiento. Se pueden clasificar como técnicas de trabajo colaborativos
aptas para el trabajo grupal y técnicas estadisticas para procesar informacion
cualitativa. Las mas conocidas son la técnica delphi, el abaco de Regnier, el andlisis
estructural, el analisis de los juegos de los actores, el método de los escenarios, etcétera.

La técnica Delphi es indirecta se aplica mediante cuestionarios a un grupo de personas
expertas que no tienen contacto directo entre ellas, sobre determinada problematica. El
uso de esta técnica permite realizar pronosticos, evaluar caracteristicas del sistema,
identificar y resolver problemas, establecer metas y prioridades, resolver problemas. El
procedimiento Delphi permite enviar cuestionarios a un grupo de expertos, recoger y
analizar respuestas, hacer llegar las conclusiones acompafiadas de un segundo
cuestionario para matizar o priorizar dichas respuestas. Tras analizar la informacién de
este segundo cuestionario se ha de enviar a un tercero donde aparezcan las conclusiones
generales y la posibilidad de que se puedan hacer valoraciones sobre las conclusiones.
Finalmente se elabora un informe donde se resumen el objeto de estudio, los pasos
seguidos en el proceso y los resultados obtenidos.

El abaco de Regnier, permite realizar un estudio con las valoraciones de los expertos y
tratar sus respuestas en tiempo real a partir de una escala de colores. Permite reducir
incertidumbre y tomar conciencia de la mayor o menor variedad de opiniones. La logica
utilizada por el &baco es de los tres colores del semaforo (verde, naranja y rojo)
completados con el verde claro, el rojo claro. El color blanco permite el voto en blanco
y el negro la abstencion. Se trata de una escala de decision coloreada. Este tipo de
técnica permite el intercambio de ideas y el debate entre los individuos. Se tratan las
respuestas coloreadas en forma de matriz, donde se representa los problemas (filas) y
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los expertos (columnas) que participan en el estudio. Es sobre la base de la imagen
coloreada donde comienza el debate y/o la explicacion del voto. El procedimiento es
abierto y cada uno de los expertos en su momento puede cambiar el color y justificar su
cambio de opinion. Mediante el uso de esta herramienta es posible identificar variables
estratégicas para posteriormente verificar el factor que afecta a otros.

La técnica de analisis estructural permite identificar variables clave. Esta técnica maneja
dos conceptos: motricidad y dependencia. La motricidad es la influencia que una
variable ejerce sobre las demés, la cual se registra en las filas de un cuadro de doble
entrada. La dependencia es la incidencia de los diferentes fendmenos sobre uno en
particular, cuestion que se lee en las columnas. Se ponderan las relaciones como de
influencia fuerte (f), influencia moderada (M), influencia débil (D), influencia nula (N)
o influencia potencial (P). Se asocian letras con valores para obtener sumatorias, tales
como F=5; M=3; D=1; N=0; P =-1. Asi es posible calcular sumatorias, sacar promedios
de filas y columnas y ubicarlos en cuatro cuadrantes: zona de poder, zona de conflicto,
zona de variables autbnomas y zona de salida. En la zona de poder, aparecen variables
de alta motricidad y baja dependencia (sus factores influyen mucho y son influenciados
poco); en la zona de conflicto se ubican variables muy motrices y al mismo tiempo muy
dependientes (son muy influyentes y muy influidas); en la zona de salida, estan situados
los factores mas dependientes que influyentes. Alli se disponen fendmenos que por su
razon de alta dependencia son resultados o efectos de los movimientos que se dan en las
zonas anteriores. La zona de variables autébnomas, enmarca fendmenos de muy débil
motricidad y muy poca dependencia. Son variables que no hacen parte del sistema
conformado por las tres zonas anteriores.

El método de andlisis del juego de los actores MACTOR busca estimar los pesos o
fuerzas de los actores y estudiar sus convergencias y divergencias una a una de un cierto
namero de entrejuegos Yy de objetivos asociados. Comprende seis fases: 1). Construir el
cuadro de estrategia de actores; 2). Identificar los intereses especificos y los objetivos
asociados; 3). Jerarquizar para cada actor sus objetivos prioritarios; 4). Evaluar la
situacion de la fuerza de los actores; 5). Integrar las situaciones de fuerza en un analisis
de convergencia-divergencia entre actores; 6). Formular las recomendaciones
estratégicas y la cuestiones claves del futuro. Su utilizacion requiere un tiempo que va
de dos a cinco meses.

El método de construccion de escenarios enfatiza la existencia de dos escenarios uno
exploratorio (las tendencias pasadas y presentes conducen a futuros verosimiles) y otro
anticipativo o normativo (construidas a partir de iméagenes alternativas del futuro
pueden ser deseables o rechazables). En este método el uso de un arbol de competencias
es muy importante ya que une escenarios con la accion. La metafora del arbol sugiere
que la organizacién debe verse mas alld de sus productos y servicios; el arbol de
competencias permite una reinyeccion de la savia de las competencias de la
organizacion hacia nuevas ramas de actividades que correspondan a su mision y
propdsito propio. La dindmica del arbol no es univoca de las raices a las ramas, sino que
funciona en ambos sentidos: las ramas nutren, a su vez, las raices mediante la
fotosintesis y el humus de las hojas caidas. Para el proceso estratégico es importante una
prospectiva del entorno. Existe una vinculacién entre la prospectiva y la estrategia, que
incluye necesariamente el método de los escenarios y de los arboles de competencia.
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Godet (1996) propone una teoria del triangulo griego, que indica que para anticiparse
(reflexién prospectiva) y de alli pasa a la accion (voluntad estratégica) se requiere la
apropiacion a través de la motivacion y movilizacion colectiva.

Para Goux Baudiment (1996), en Francia la escuela de pensamiento creada por Gaston
Berger y Bertrand de Jouevenel se ha tornado minoritoria, para ser reemplazada por una
version casi exclusiva de la economia, la utilizacion de herramientas de naturaleza
matematica e informatica, y un matrimonio de conveniencia con la planeacion
estratégica. Esta nueva practica identifica lo que la autora denomina prospectiva de
segunda generacion, la cual, a su juicio, domind progresivamente el escenario francés
de los afios setenta, ochenta y noventa, pero que en los Gltimos afios parecer estar
entrando en crisis, debido principalmente a las siguientes razones: La inadecuacion de
su oferta a la nueva demanda de las empresas y la administracion publica, dada su
tendencia a aplicar modelos predefinidos, complejos, costosos, rigidos y pesados en su
operacion. El aislamiento y la poca escucha de la alta direccion, debido a la inclinacion
de los prospectivistas a trabajar sobre los datos y no sobre los procesos, y a su labor de
oficina basada en metodologias de arriba hacia abajo, desconectadas de los procesos
reales de cambio en el seno de las organizaciones. La brecha generacional y el vacio en
la formacion de nuevos prospectivistas, a causa del poco reconocimiento por parte de la
comunidad académica, la escasez de programas de ensefianza y la falta de
oportunidades para la profesionalizacion de los jovenes talentos. El déficit de futuro de
la sociedad francesa, originado en la excesiva concentracion en el corto plazo y el
individualismo imperante, lo cual obstaculiza los procesos y las filosofias de
construccion colectiva del futuro. El debilitamiento institucional, debido al desmote
progresivo de los grandes aparatos estatales de planificacion a largo plazo, asi como la
tendencia a instituir solo pequefias células en los ministerios encargadas de la vigia
estratégica y la evaluacion. La aparente pérdida de influencia y dinamismo en el &mbito
internacional de las grandes asociaciones y los grandes profesores franceses de
prospectiva.

Ante el panorama de aparente crisis de la prospectiva francesa, Goux Baudiment (1996)
propone trabajar en dos sentidos: por el lado de la demanda, una legislacion reciente que
obligue a las regiones a fundamentar en la prospectiva sus contratos con la nacién y a la
DATAR a actuar con una vision a largo plazo de la sociedad francesa. Por el lado de la
oferta, las propuestas provenientes de una tercera generacion en proceso de formacion
tendientes a adecuar la prospectiva a los nuevos tiempos, por medio de los siguientes
caminos: un retorno a las fuentes y a la impronta humanista original; una profunda
formacion de los cultores y una reestructuracion de las modalidades y los métodos; un
mayor equilibrio entre la anticipacion y la evaluacion en la préctica operacional; un
mayor énfasis en la evaluacion de los impactos y el estudio de las mutaciones y rupturas
en horizontes méas cortos, a medida que la incertidumbre se acrecienta; una
conceptualizacion mas elevada, mas global, mejor fundamentada en las ciencias
sociales, especialmente en las ciencias politicas, la sociologia y la geografia; un sentido
mas intuitivo, inductivo, integrativo y creador, una voluntad fuerte para innovar y
explorar nuevas vias: una orientacion hacia la solucion de problemas, que permita estar
mas cerca de las preocupaciones de los decisores publicos y privados, basada en un
enfoque operacional, la practica sobre el terreno, la fijacion de puntos de referencia y la
anticipacion enfocada en la construccion de visiones compartidas de futuro; trabajar con
equipos y métodos sobre medida, eficaces, capaces de darles la palabra a lo no expertos
y de afrontar problemas reales del liderazgo, como la inconsistencia de la reflexion, la
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limitacion de la racionalidad y la irracionalidad que suele presentarse en la toma de
decisiones.

La ultima década ha sido dindmica en la innovacion de metodologias, que integran los
elementos, los organizan y los ponen en escenarios. De acuerdo con Medina (1996), las
tendencias representativas de los afios noventa han sido: Concepcién de la planeacién
como un proceso de aprendizaje y cambios en los criterios de validez. Convergencia
entre el prondstico y la prospectiva. Union entre la prospectiva y la estrategia.
Desarrollo de los modelos y de la prospectiva conjetural. Sofisticacion en la elaboracion
de indicadores. Expansion de las empresas multinacionales de consultoria. Propensién a
la formacion de redes de investigadores.

De acuerdo con Cole (1998) y Baudiment (1998), para la proxima década se visualizan
las siguientes tendencias bésicas: Mayor difusion de los sistemas de informacion
geogréfica y los modelos de simulacién, microsimulacion, simbdlicos, integrativos,
celulares buttom up; asi como la de la teoria sistémica de la autoorganizacion, la teoria
del caos, la teoria de los juegos y otros desarrollos teéricos pertinentes. Auge del
software de entrenamiento de habilidades par la planificacion, juegos interactivos y
sistemas especializados para la gestion. Utilizacién intensiva del Internet en la creacién
de redes y comunidades de futuristas y el suministra de servicios de prevision. Disefio
de procesos y ejercicios provisionales sobre medida. Difusion de metodologias
emergentes, métodos adaptados a la naturaleza de los problemas y metodologias
“vivientes”. EI siguiente cuadro analiza en este sentido algunas areas de interés de la
prospectiva, su utilidad y alcances e implicaciones. Es importante considerar que en
sentido estricto, todos los espacios sociales son espacios de interés de la prospectiva.

CUADRO 4. ARQUITECTURA DE UNA ORGANIZACION PROSPECTIVA

CAMPOS DE ACCION FACTORES DE INTERES

Globalizacion Tendencias y rupturas

Fendmenos emergentes

Interdependencias mundiales

Vigilancia prospectiva

Acompafiamiento de procesos prospectivos

Territorio Inteligencia socioeconémica

Ordenamiento del territorio

Juegos de actores

Arquitectura de ejercicios prospectivos

Gestién Avrticulacién de la funcion prospectiva en la organizacion

Movilizacién de los recursos humanos

Disefio de bases de datos

Fuente: Baudiment G.. 1998. Les outils de la prospective régionale. Paris, Prospective.

La importancia del cuadro anterior permite conocer distintas &reas en donde los
procesos prospectivos son importantes. Conocer que los distintos grupos sociales tienen
diversas necesidades y es pertinente preveer el patrdn, tendencias de los mismos,
permite ubicar a prospectiva como un ejercicio medular. Toda sociedad debe considerar
espacios de reflexién en sus propdsitos y desarrollos. De estos ejercicios de reflexion
una herramienta valiosa la constituye la prospectiva. Saber implicaciones y alcances es
lo que enfatiza el cuadro anterior.
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Puede establecerse que del conocimiento e implementacion de la planeacion conlleva
resultados organizacionales favorables, si bien esta aseveracion es cierta, no lo es del
todo; ya que supone revisar las premisas del proceso, sus tiempos, actores, Compromisos
y en cada nivel de este proceso, significa revisar fondo y forma. Sin duda es fructifero
reflexionar sobre los alcances de los procesos de planeacion. Se sabe que estos han
evolucionado y perfeccionado. De ser procesos simples y sencillos se han convertido en
procesos complejos y avanzados. Simén (1990) nos habla de un traslado de formas
tradicionales (rutinarias, repetitivas) a formas modernas de planeacion (investigacion de
operaciones, analisis matematicos, modelos heuristicos de computadoras).

De acuerdo con Mintzberg (1990) la planeacion formal presenta claroscuros y riesgos
dentro de los que se pueden destacar: perder de vista cosas no contempladas en el plan;
planes demasiados formales pueden no ser muy eficaces; se puede limitar la creatividad
ante la presencia de fracaso; las proyecciones pueden esconder la incertidumbre; calidad
de informacion no implica calidad de las decisiones; los procedimientos formales
reducen la flexibilidad.

Mintzberg (1990) considera que tal vez la mejor manera de afrontar la planeacién
formal a largo plazo sea la de pretender que eso es algo que deberian evitar, o sea evitar
la necesidad decidir con tanta anticipacion. Lo que se requiere no es una planeacion de
la accion sino una planeacion sistematizada, poniendo énfasis no en lo idéneo del
procedimiento sino en la efectividad y velocidad del proceso de decision.

Por otro lado, Steiner (1979) identifica algunos peligros de la planeacion en las
organizaciones: la suposicion de la alta direccion de que puede delegar la funcion de
planeacion a un planificador; al directivo le absorben tanto los problemas emergentes
que dedica un tiempo insuficiente a la planeacion a largo plazo, y el proceso se
desacredita entre los otros funcionarios del staff; error en el desarrollo de metas
factibles, como una base para la formulacién de planes a largo plazo; omision en asumir
el compromiso en el proceso de planeacion de la mayoria del personal de linea; falla al
usar los planes como estandares en la valoracion del desempefio administrativo;
descuidar el fomento de un clima en la organizacion que favorezca, a la planeacion;
asumir que la planeacion corporativa de gran alcance es algo ajeno al proceso completo
de administracion; inyectar demasiada formalidad al sistema, que le haga falta
flexibilidad, fluidez y simplicidad, restringiendo la creatividad; omision de la alta
direccion de revisar con las cabezas departamentales y divisionales, los planes a largo
plazo que han desarrollado; rechazo continuo de la alta direccion de los mecanismos
formales para tomar decisiones intuitivas que parecen entrar en conflicto con los planes
formales.

La formalidad e institucionalizacion de la planeacion, no reduce del todo elementos de
riesgos en las organizaciones. El riesgo y cambio en las esferas privadas y publicas
estdn presentes, factores como tecnologia, ciencia, gustos y costumbres, cultura
potencian estos cambios.

Desde el marco de una organizacion compleja, se puede comprender el desorden como
una serie de eventualidades permanentes ajenas a las regulaciones o pardmetros de
referencia sistémica. La naturaleza entropica permite posibilidades de desarrollo de la
organizacion.
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A partir de que se establece que la realidad es intrinsecamente compleja, impredecible,
incontrolable, los ejercicios de planeacion deberan incorporar estas categorias. Se sabe
que cada organizacion genera un orden y desorden particular, por lo tanto las
experiencias y las consecuencias no son generalizables. En este sentido, las
organizaciones deben considerar la variacion en procesos y sistemas como un estimulo
0 como oportunidad de cambio. Los estudios de la dinamica no lineal sugieren que los
sistemas de administracion y gestion son per se dificiles de manejar.

En este sentido, se puede establecer que la planeacion tiene una capacidad de respuesta
a problematicas en un horizonte de tiempo determinado, el cual tiene que reelaborarse
para no perder importancia y relevancia. De acuerdo con Drucker (1978) durante mucho
tiempo las organizaciones se han esforzado en limitar el cambio y la incertidumbre, lo
cual nunca han logrado. Massé (1959) por su parte considera que la sociedad se ha
vacunado contra el antiazar con la existencia de controles, manuales, contratos; sin
embargo el azar, la complejidad y el conflicto estdn siempre presentes. Estas
consideraciones son Utiles para ubicar los procesos de planeacion.

Sin embargo a pesar de considerar a la organizacion como ser vivo, cambiante,
complejo, y dificil de aprehender, los intentos de construccion de indices o indicadores
que permitan delimitar y cuantificar los distintos recursos de la organizacion se siguen
realizando, por tanto, siguen siendo importantes. Es importante en este punto hacer un
ejercicio de reflexion para vincular los procesos de planeacion con los procesos de
desempefio organizacional. Podemos establecer en un primer momento que son
procesos complementarios, ya que al iniciar un proceso es importante estudiar sus
resultados finales. No se entenderian uno sin el otro. Como procesos dindmicos tanto
planear como medir se retroalimentan y enriquecen.

1.4. Desempefio organizacional

La categoria desempefio organizacional es importante ya que responde a las
interrogantes del ¢Que? ;Como? ¢ Por qué? de la organizacién. De la importancia que
se les proporcionen a estas interrogantes privilegiara el conocimiento y sentido de la
organizacion.

La categoria desempefio organizacional implica una revision de sus origenes para poder
entender sus significados y alcances. Esta revision retoma varios elementos que se van
incorporando para el entendimiento aproximados de lo que hoy en dia entendemos por
desempefio. La activad de medir en las organizaciones no es un trabajo ocioso, supone
el conocimiento del tipo de organizacion, su naturaleza, su complejidad, ya que a partir
de estos elementos los distintos indicadores justificaran ampliamente lo que se intenta
medir. La metafora de arboles y frutos, es usada por Lebas (1995) para referirse al
desempefio organizacional, en este sentido, los frutos del arbol dependen de la tierra,
raices, agricultor, forma de podarlo.

Un primer elemento a considerar, lo representa la categoria objetivo organizacional.
Puede establecerse que de la determinacion, analisis y establecimiento de esta premisa,
se derivan los posibles arreglos, pactos, acuerdos, recursos, areas de las organizaciones.
Asi, de acuerdo con Parson (1949) las organizaciones de acuerdo con su razon de ser
podrian ser: produccion econdmica (manufactureras); politicas (gobierno, partidos
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politicos); de integracion (hospitales); de mantenimiento de pautas de comportamiento
(iglesia, escuela). Sin embargo no existe un verdadero consenso en este terreno.

Las organizaciones son productos humanos y son susceptibles de perfeccionarse. Todas
las organizaciones estdn encaminadas a un objetivo o conjunto de objetivos. Las
organizaciones tiene alguna finalidad, por consiguiente deben definirse la mision,
objetivos, y el ambiente interno que necesitan los participantes, de los que dependen
para alcanzar sus fines. Si no se tiene bien definida la mision entonces las acciones de
los participantes no tienen una direccion clara, delimitada y seran las condiciones del
momento las que determinen que se debe hacer. Gore (1970) considera que la
organizacion es un medio para lograr los fines mediante la capacidad de los individuos,
los objetivos son metas colectivas que representan aspectos socialmente significantes.

Etzioni (1980) considera que los objetivos organizacionales brindan orientacion y
directrices para la actividad de los participantes; constituyen una fuente de legitimidad;
sirven de estandar para sus participantes; permite verificar y comparar la productividad.
Se sabe que los objetivos aceptados por las empresas aparecen en documentos oficiales
tales como estatus, actas, informes, en discursos o pronunciamientos.

Mintzberg (1973) propone diversas tipologias, para el entendimiento de las funciones en
las organizaciones: estructura simple (supervision directa, ambiente dinamico);
burocracia profesional (pondera habilidades y conocimientos); forma divisional (énfasis
en la estructura); adhocracia (forma compleja).

En general y siguiendo a Kohn (1977) puede decirse que los objetivos naturales de una
empresa son: satisfacer las necesidades de bienes y servicios de la sociedad;
proporcionar empleo productivo para todos los factores de la produccion; aumentar el
bienestar de la sociedad mediante el uso racional de los recursos; proporcionar un
retorno justo a los factores de entrada; crear un ambiente en que las personas puedan
satisfacer sus necesidades humanas bésicas.

La categoria analitica objetivo organizacional es un primer intento por establecer un
entendimiento de las organizaciones; sin embargo es una categoria que presenta
elementos de discusion. Las discusiones giran en torno a la cantidad de objetivos a
satisfacer; las exigencias o imposiciones del medio ambiente; el poder como variable
explicativa de los objetivos organizacionales. Lo dinamico y cambiante de los objetivos.
Los objetivos estan en continua evolucion, modificando las relaciones externas de las
organizaciones con el ambiente o entorno y con los miembros internos y son evaluados
y modificados constantemente en funcion de estos cambios.

Respecto a la variedad de objetivos, Mintzberg (1973) considera que las organizaciones
persiguen habitualmente muchos objetivos y no solo uno — el beneficio, la utilidad-
como lo establecen ciertos economistas clasicos y que los objetivos organizacionales
son promovidos por diferentes actores tanto internos como externos. Propone una
tipologia de objetivos del sistema organizacional: sobrevivencia, eficiencia, control del
medio y el crecimiento y desarrollo. La sobrevivencia es el primero de los objetivos del
sistema, es la condicion necesaria a perseguir. La eficiencia, es la utilidad o rendimiento
entre los recursos utilizados por la organizacion y los resultados que esta obtiene, es
decir, el desempefio en la realizacion. El control del medio, se refiere a que dado que la
organizacion tiene multiples presiones del medio, en tanto sistema, la organizacion debe
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ensayar el control de esas fuerzas, y tomar la iniciativa de su domesticacion; el control
del medio puede ser diverso: en relacion con otras organizaciones con las que se tienen
relaciones economicas. Refiere que muchas organizaciones recurren a la integracion
horizontal a fin de reducir la incertidumbre en sus relaciones de concurrencia; recurren a
la integracion vertical, para controlar los cambios observados por las operaciones de la
organizacion; incluye, dentro del control del medio como objetivo organizacional, el
poder publico, entendido como apoyos financieros (subvencion, contratos de
exclusividad), proteccion de mercado (tarifas, cuotas) o apoyos en materia de
legislaciones. El crecimiento es otro objetivo organizacional, se refiere al incremento de
miembros de la organizacion, de clientes o cifras del negocio; también estan expresadas
en formas de salarios mas elevados, mayores posibilidades de desarrollo; de un
crecimiento del prestigio; es un medio particularmente eficaz para reducir las tensiones
internas en la organizacion.

De acuerdo con Pfeffer (1990) existen dos categorias importantes para un acercamiento
util a las organizaciones y a sus objetivos: la perspectiva de la accion y la perspectiva de
la actividad total. La primera incluye la accién considerada como deliberada, limitada o
intencionalmente racional y dirigida hacia expectativas o metas; la segunda perspectiva
ve a la accién como restringida externamente o determinada por situaciones; la accion
como algo aleatorio y dependiente de un proceso emergente en desarrollo. En la primera
perspectiva, la unidad de analisis son los individuos, coaliciones, subunidades; en la
segunda perspectiva se incluye el macronivel en que se analizan las organizaciones
como unidades y las poblaciones y redes de las organizaciones.

En general se puede establecer que para la delimitacion analitica de la categoria objetivo
organizacional se deben incluir algunas consideraciones: Cuando se alcanza un objetivo,
deja de ser algo deseado y se convierte en una situacion concreta; asi, un objetivo es
algo que se busca, no algo que se posee; muchas empresas tienen, dos 0 mas objetivos
simultaneos, algunas afiaden nuevos objetivos a los planteados al principio; en términos
de poder, y su influencia en el establecimiento de objetivos, todas las organizaciones
poseen organos formales, que determinan los objetivos iniciales y realiza
modificaciones posteriores, en algunas empresas los objetivos se establecen por voto de
los accionistas, mediante voto de los miembros, por consejo deliberativo, o por decisién
del directivo principal; la existencia de grupos informales y su consideracién enriquece
el establecimiento de los objetivos; si se presentan objetivos para los cuales no se cred
la empresa o para los que no existen recursos adecuados o suficientes, estos pueden
modificarse o sustituirse; los logros o avances organizacionales en muchos casos no
pueden medirse por indicadores racionales (eficacia, eficiencia) y es necesario
complementarlo con indicadores cualitativos; los cambios dinamicos y turbulentos que
se generan alrededor de las organizaciones reorientan la esencia y sentido de las
organizaciones.

El establecimiento de la categoria objetivo organizacional como podemos apreciar s un
terreno fértil para su estudio y analisis. Al ser terreno feértil, con el avance de las ciencias
esta categoria se va enriqueciendo al incorporar elementos para su discusion. En este
sentido responder al como medir? Supone también una revision de categorias. En el
debate actual se considera la complementariedad de aspectos cuantitativos y
cualitativos. Eccles (1991) considera que la nocion misma de desempefio no debe
limitarse a aspectos financieros a corto plazo, sino debe incorporar dimensiones como
satisfaccion de clientes, calidad, innovacion, condiciones de entrega, etcétera.
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W. Ouchi (1878) considera dos areas sujetas a medicion dentro de las organizaciones:
los resultados y los comportamientos, ambos se encuentran dentro de la organizacion y
no existe un predominio de uno sobre otro, sino dependen de la especificidad
organizacional.

Hofstede (1980), por su parte, propone seis tipos de control dentro de las
organizaciones: de rutina (para actividades de rutina); experto (para actividades tacticas
y estratégicas); ensayo y error (relacion causa efecto desconocida); intuitivo (conocer
mas relacion causa efecto); de juicio (resultados cuantitativos y cualitativos); politico
(se centra en la legitimidad).

Sin duda las dimensiones eficacia, eficiencia, relevancia, viabilidad financiera son utiles
para entender las acciones y decisiones de la organizacion, la forma en que se
relacionan con otras organizaciones, la forma en que atraen recursos y la forma en que
los distribuyen. Al incorporar medidas no cuantitativas, medidas mas alld de las
estrictamente financieras, como infraestructura, procesos y actores; la convierten en una
categoria completa.

Pueden apreciarse las caracteristicas de importancia y complejidad de la categoria
desempefio organizacional. No es una categoria del todo acabada, sino que esta en
proceso de construccion. En el estado de cosas actual, entender el desempefio
organizacional con estas caracteristicas posibilita su comprension y analisis.

Las primeras teorias de administracion y gestién suponian que las organizaciones
existian para cumplir un propdsito (Etzioni, 1964) y que la funcion de la administracion
era apoyar este objetivo mediante la recoleccion y aplicacion estratégica de recursos de
manera eficiente. Sin embargo, la experiencia demostré que las organizaciones no
existian para cumplir una meta Unica sino que mas bien tenian multiples metas y
submetas (Quinn y Rohrbaugh, 1983). Algunas apoyaban el objetivo original de la
organizacion mientras que otras no.

Ademas, en la practica las metas de una organizacion eran desplazadas constante y
facilmente (Selznick, 1957). El tiempo cambid las percepciones de las personas acerca
de las metas, los dirigentes modificaron las metas y los acontecimientos que sucedieron
en las organizaciones impusieron un cambio en las prioridades o aun en los sistemas. A
veces las estructuras actuaban inadvertidamente como una fuerza contraproducente e
inhibian el logro de los objetivos. Dada esta complejidad, ¢como iban a saber las
organizaciones y sus miembros si se estaban dirigiendo hacia el rumbo adecuado?
¢Como habrian de medir el desempefio y los factores relacionados con el buen
desempefio?

Caplow (1976) sostuvo que “cada organizacion tiene un trabajo que hacer en el mundo
real y alguna manera de medir si este trabajo se esta realizando bien”. Su concepto de
desempefio organizacional se basaba en el sentido comun y en la nocién de que las
organizaciones necesitan una manera de identificar concretamente sus fines y evaluar si
estan trabajando bien de acuerdo con ellos. Esto constituia la definicion institucional de
una organizacién en cuanto a su propio objetivo.
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Como era claro que las organizaciones que no ganaban dinero iban a la quiebra, las
empresas privadas utilizaron el concepto de sentido comun del lucro como manera de
juzgar su desempefio. Asi, en el nivel mas sencillo, medir el crecimiento financiero era
una manera de evaluar hasta qué punto se estaba realizando un “buen” trabajo. El lucro
es en realidad un aspecto importante y valido del buen desempefio, y muchos gerentes
del sector privado lo utilizaron como una completa metafora para comprender el
desempefio organizacional y comenzaron a definir su objetivo basicamente en términos
de ganancias monetarias. Pero en las organizaciones gubernamentales y sin fines de
lucro, las ideas de lo que constituye un buen desempefio no eran tan claras. Las escuelas
ayudan a los nifios a aprender y las compafiias de energia suministran electricidad, pero
que un concepto de base como el lucro fuese una manera apropiada de definir el buen
desempefio por parte de esas instituciones era algo incierto.

La adopcion del lucro como objetivo principal en el sector privado era congruente con
las ideologias que daban forma a las practicas de administracion de la época. En la
primera parte del siglo los teéricos de la administracion se concentraron en concebir
métodos cientificos o de ingenieria para aumentar las ganancias financieras (Taylor,
1947). Para respaldar dichos objetivos de administracion, la evaluacion organizacional
se concentrd en identificar modos de mejorar la eficiencia de los trabajadores. Al
“tramar” las maneras Optimas en que las personas deben comportarse en sistemas
especificos de produccidn organizacional, los gerentes tenian el proposito de producir
mas bienes por menos dinero, aumentando de este modo el lucro.

A partir de los afios cuarenta, comenzaron a surgir conceptos mas abstractos y geneéricos
del desempefio en los tratados sobre desempefio organizacional (Likert, 1957).
Gradualmente, conceptos tales como efectividad, eficiencia y moral del empleado
ganaron terreno en los escritos sobre administracion y, para los afios sesenta, se
consideraban importantes componentes del desempefio (Campbell, 1970). Los gerentes
entendian que una organizacion tenia un buen desempefio si lograba sus metas previstas
(efectividad) y utilizaba relativamente pocos recursos al hacerlo (eficiencia). En este
sentido, el lucro se convirtié en tan s6lo uno de varios indicadores del desempefio. La
meta implicita en la mayoria de las definiciones de desempefio organizacional era la
capacidad de sobrevivir. Desde esta perspectiva, una organizacion efectiva pero
ineficiente no podria sobrevivir mejor que una organizacion eficiente que no lograra sus
metas declaradas. En consecuencia, las teorias organizacionales vigentes esperaban que
las organizaciones con buen desempefio cumplieran sus metas y que lo hicieran dentro
de los parametros de recursos razonables (Campbell, 1970).

Gradualmente se hizo evidente que la evaluacion y el diagndstico organizacionales
necesitaban ir mas alla de la medicion cientifica del trabajo y de los métodos de trabajo
(Levinson, 1972). La presencia y la contribucion de las personas que hacen el trabajo
surgié como otro componente organizacional importante que debia tenerse en cuenta en
la ecuacion del desempefio. También gané terreno el concepto de las personas como
recurso organizacional. Como resultado aparecieron enfoques cuyo propdsito era arrojar
alguna luz sobre el impacto potencial de los recursos humanos en el desempefio
organizacional. Por ejemplo, Rensis Likert propuso en forma pionera el uso de
encuestas para hacer diagndsticos de las organizaciones. La teoria de Likert supone que
las préacticas de gestion participativa llevan a niveles mas elevados de desempefio
organizacional. Siguiendo esta teoria, se utilizaron encuestas para captar datos de las
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percepciones de los empleados acerca de una variedad de practicas de gestion
organizacional, como el liderazgo, la comunicacion y la toma de decisiones.

Durante los afios cincuenta y comienzos de los sesenta la busqueda de una variable
significativa que ayudaria en el diagnostico del funcionamiento de las organizaciones
llevé también al andlisis de la estructura organizacional. Al mismo tiempo, algunos
creian que la forma maés eficiente de organizacion era la burocracia (Weber, 1947) y
que, en consecuencia, las organizaciones necesitaban diagnosticar cuan burocréaticas
eran. El supuesto era que cuanto méas burocratica fuera la organizacién, mejores serian
su desempefio y su eficiencia. Los gerentes comenzaron a describir organizaciones
gubernamentales y del sector privado en términos que ponian en operacion los criterios
de burocracia de Weber — especializacion, formalizacién y jerarquia — Yy hacian
hincapié en los componentes burocréaticos al hacer diagndsticos de organizaciones (Blau
y Scott, 1962; Hickson y Pugh, 1995).

Hasta entonces las evaluaciones organizacionales se habian concentrado principalmente
en el trabajo, las personas (y sus procesos) y la estructura organizacional. Sin embargo,
para mediados de los afios sesenta y comienzos de los setenta, las organizaciones del
sector publico asi como aquellas con fines de lucro y sin fines de lucro, comenzaron a
explorar nuevas maneras de comprender su desempefio. Como resultado surgié una
gama de medios alternativos para medir el desempefio (Steers, 1975). Se descarto el
supuesto de que habia solamente una cantidad limitada de estandares de medicién (por
ejemplo, el lucro) y se adoptaron enfoques mas variados. Se realizaron nuevos intentos
por identificar y examinar los factores relacionados con altos niveles de desempefio. La
evaluacion organizacional se volvio gradualmente mas compleja y holistica, tratando de
integrar la mayor cantidad posible de aspectos de una organizacién (Levinson, 1972).

Al buscar mejores maneras de comprender y evaluar organizaciones, empresas Yy
sistemas, los analistas crearon una variedad de herramientas y técnicas concretas de
contabilidad de costos para ayudar a los gerentes a comprender el desempefio
financiero. Entre ellas figuraban la planificacion de sistemas de presupuestos por
programas y los presupuestos de base cero. En forma anéloga, los cientificos sociales
comenzaron a explorar los diferentes factores humanos e interpersonales que podrian
influir en el desempefio organizacional, como la resolucion de problemas, el trabajo en
equipo, la moral, la comunicacidn, la innovacion y la adaptacion.

Como resultado de estos esfuerzos en evolucion por analizar el éxito organizacional, a
fines de los afios setenta y comienzos de los ochenta surgieron varias practicas basicas
para destacar el desempefio. A su vez, esto dio lugar a otros enfoques para hacer
diagndsticos de organizaciones (Kilmann y Kilmann, 1989). Al explorar aspectos
organizacionales diferentes de la efectividad y la eficiencia, los profesionales
comenzaron a reconocer la importancia de los interesados directos — clientes,
miembros del personal y proveedores — en la ecuacion del desempefio (Peters y
Waterman, 1982; Walton, 1986). Para los afios noventa, en los sectores gubernamental,
privado y sin fines de lucro las maneras de describir el desempefio organizacional y los
factores con él relacionados eran claramente més holisticas e integrales (Harrison, 1987;
Oshorne y Gaebler, 1992; Scott y Meyer, 1994).
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El andlisis del desempefio de una organizacion es un paso crucial en el proceso de
evaluacion organizacional. Pero la medicion del desempefio es una de las cuestiones
mas problematicas en el campo de la teoria organizacional (Steers, 1975; Zammuto,
1982; Handa y Adas, 1996). Si bien hay diversos enfoques para evaluar el desempefio
organizacional, existe poco consenso en cuanto a lo que constituye un conjunto valido
de criterios.

En los afios cincuenta, el desempefio era la medida en que una organizacion, como
sistema social, cumplia sus objetivos (Georgopoulos, 1957). En los afios sesenta y
setenta, Yuchtman (1967) definio el desempefio como la capacidad de una organizacién
de explotar su entorno para tener acceso a recursos escasos. En los afos ochenta y
noventa, a medida que el pensamiento constructivista se volvié mas estandar en la teoria
organizacional, se reconocio que la identificacion de las metas de la organizacion es
algo mas complejo de lo que se pensaba. Una medicion del desempefio organizacional
necesita considerar las percepciones de los multiples miembros o interesados directos de
la organizacién, incluidos aquellos que trabajan dentro de ella (Hassard y Parker, 1993).
En otras palabras, el concepto de desempefio organizacional es, al menos en parte, algo
que se interpreta individualmente. La influencia o el poder de los diferentes interesados
directos determinan cual es el mensaje de desempefio predominante.

En términos generales, la bibliografia sobre el desarrollo organizacional aborda el
desempefio en cuatro niveles, a saber: el empleado individual (evaluacion del
desempefio); el equipo o grupo pequeiio (desempefio de equipo); el programa
(desempefio programatico); la organizacién (desempefio organizacional).

En nuestro marco reservamos el concepto de desempefio organizacional para el
resultado de la organizacion en general (los resultados combinados del desempefio
individual, de equipo y de programa). Cada organizacion tiene trabajo que hacer y
alguna manera de medir y comunicar hasta qué punto esta realizando bien su trabajo. Si
bien hay maltiples maneras de entender el desempefio, en la mayoria de los sectores y
areas de desarrollo existen unidades de medida convencionales que dan una cierta
direccién para comprender ese desempefio.

Los interesados directos quieren conocer las maneras en que una organizacion define
sus resultados y los comunica a sus diversos publicos (Blickendorfer, 1988). Cada
grupo de interesados directos o miembros tiene sus propios intereses, asi como un
concepto de lo que constituye buen desempefio. A nivel programatico, los beneficiarios
tienen un interés principal en el desempefio del programa y un interés secundario en el
desempefio de la organizacion.

Los clientes de una planta hidroeléctrica quieren servicios eléctricos confiables,
mientras que el gobierno quiere reducir sus subsidios a la planta. Bien puede ser que el
gobierno esté dispuesto a aceptar un estdndar méas bajo de servicios si esto significa
costos més bajos. En los centros de investigacion los investigadores pueden definir el
desempefio en términos de la cantidad de articulos publicados, mientras que los
administradores principales podrian definirlo como la cantidad de recursos financieros
aportados al centro de investigacion por medio de donaciones.
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En estas dos situaciones puede hallarse otro grupo mas de interesados directos
(inversionistas externos o donantes) que ven el desempefio en términos de mejor acceso
a la energia hidroeléctrica o al uso de la investigacion.

En realidad, todas estas nociones de desempefio pueden ser compatibles con el
proposito de la organizacion que se estudia.

Los empleados tienen un interés importante en el desempefio de la organizacion de la
cual dependen para su sustento. En el plano del desempefio organizacional hay otros
grupos interesados como ciudadanos, financieros, politicos e inversionistas, todos los
cuales tienen otra serie de intereses (Boschken, 1994).

En el sector privado, por ejemplo, las personas que invierten en una organizacién — un
grupo importante de interesados directos — tienen mas interés en el lucro y la
rentabilidad de la inversiébn como cuestion relacionada con el desempefio que los
empleados o beneficiarios de la organizacion. En una organizacion cada grupo de
interesados puede tener un concepto diferente de lo que constituye el “buen”
desemperio.

Entre todos estos niveles y capas de complejidad, ¢cuales son los elementos que deben
evaluarse al analizar el desempefio de una organizacién? En nuestro analisis tratamos de
integrar las diversas escuelas de pensamiento y concebir un marco multidimensional e
integral para comprender el desempefio de la organizacién, marco Util para el analisis de
cualquier organizacion. El desempefio organizacional tiene cuatro elementos
principales: efectividad, eficiencia, relevancia y viabilidad financiera.

1.4.1. Desempefio y efectividad

El punto de partida para evaluar el desempefio de una organizacion es su efectividad. La
definicion de efectividad que se utiliza aqui esta inscrita fundamentalmente en lo que
entendemos por organizacion. Por lo comun, las organizaciones se definen como
instrumentos de propdsito. Las metas se hacen visibles por medio de los resultados de la
labor de la organizacion y las actividades que realiza para lograr esas metas.

La efectividad de una organizacion es el requisito previo para que cumpla sus metas.
Especificamente, definimos la efectividad de la organizacion como el grado en el que
una organizacion es capaz de lograr sus metas. Explicar la variacion en el desempefio o
en la efectividad es uno de los temas que mas perduran en el estudio del desempefio
organizacional (March, 1997).

Sin embargo, la descripcion y la medicion de la efectividad plantean problemas. En
primer lugar, no esta claro si puede decidirse sobre un conjunto Unico de metas o
siquiera lograr consenso sobre un conjunto multiple de metas para una organizacion
(Brown, 1994). En segundo lugar, tampoco esta claro adénde ir ni a quién recurrir para
identificar metas o procurar consenso. Pese a estas dificultades, las organizaciones
adoptan una variedad de procesos para identificar sus metas, objetivos y sistemas para
comunicar su grado de efectividad — es decir, hasta qué punto logran sus metas — a
sus interesados directos.
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¢Cuales son las partes o las dimensiones de la efectividad? En general, no hay
dimensiones de efectividad comunes a todas las organizaciones. Esto es sentido comdn.
Las metas de una ONG comunitaria no son las mismas que las de una ONG del medio
ambiente ni las mismas que las de un ministerio de finanzas. No obstante, pese a la
variedad de organizaciones que existen, hay grandes similitudes entre diversos grupos
funcionales de organizaciones (Heckman, Heinrich y Smith, 1997).

Al evaluar la efectividad de una organizacién, es importante primero comprender su
proposito funcional (por ejemplo, para una universidad ese prop6sito es proporcionar un
nivel de ensefianza superior) y luego explorar la manera en que la organizacion entiende
las diversas dimensiones (ensefianza, investigacion y servicio) de su funcién. A veces la
comprension que una organizacion tiene de su funcion y sus dimensiones de efectividad
difiere de la de sus interesados directos. En otros casos, el equilibrio que la organizacion
otorga a sus dimensiones difiere entre los interesados. Cuando esto sucede, los
interesados se muestran insatisfechos, problema que las organizaciones necesitan
abordar.

Para tratar de apreciar las dimensiones de la efectividad organizacional se requiere una
cierta comprension de los propdsitos funcionales de la categoria de organizaciones a la
cual se ajusta la organizacion en cuestion. Estos propositos funcionales aportan
informacidn sobre las dimensiones de la efectividad organizacional.

Las dimensiones de la efectividad de la organizacién son al mismo tiempo estables y
dindmicas. Son estables desde la perspectiva de la funcion de la organizacion en el
cumplimiento de la promesa implicita relacionada con su existencia; es decir, la
educacion es la meta de las escuelas, el mejoramiento de la salud es la meta de los
hospitales. Si bien las dimensiones varian entre los diversos tipos de organizacion,
existe una cierta estabilidad en un tipo especifico de organizacion (Heckman, Heinrich y
Smith, 1997).

Desde otra perspectiva, las dimensiones de la efectividad son estables y dinamicas
porque dentro de todo tipo de organizacion la importancia de un determinado indicador
de efectividad varia de acuerdo con cada interesado directo en particular (Wobhlstetter,
1994). Por ejemplo, en organizaciones del sector privado el lucro es cominmente una
de las metas. Pero el lucro significa diferentes cosas para diferentes personas. Para un
trabajador, puede significar renunciar a sueldos con un acuerdo implicito de que una
empresa lucrativa lleve a empleos de larga duracién. Para un gerente, el lucro puede
significar un mayor sueldo a través de acciones en la compafiia. Para un inversionista,
puede significar mejor rentabilidad de la inversion.

La evaluacion de la efectividad de organizaciones sin fines de lucro y gubernamentales
no es tarea facil. Dado que definimos la efectividad en términos de hasta qué punto una
organizacion estd cumpliendo sus metas funcionales, el primer punto en la evaluacion
de la efectividad organizacional es identificar las metas.

Como se sefiald, en un nivel las metas organizacionales son evidentes: La secretaria de
educacion educa a nifios. Desde una perspectiva funcional, la evaluacion de la
efectividad de wuna organizacion requiere una cierta comprension de sus
responsabilidades funcionales. A medida que uno se va familiarizando con la
organizacion que se estudia, el objetivo y las metas se hacen explicitos en varios
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documentos de la organizacion: la escritura de sus estatutos, los documentos
constitutivos o el plan o la estrategia de la organizacion.

En organizaciones gubernamentales las metas se esbozan en la ley que establece el
departamento. Los enunciados de la mision proporcionan ideas particularmente
importantes sobre los objetivos y metas de la organizacion. El primer paso es decidir un
conjunto de preguntas que guien el proceso de explorar el grado de efectividad de la
organizacion. Un aspecto importante en la elaboracidn de preguntas es reconocer que
algunas son mas amplias que otras. De hecho, las preguntas pueden ser desde
sumamente amplias — ¢cuél es la calidad de la ensefianza en la universidad?— hasta
sumamente especificas — ¢qué porcentaje de los maestros reciben la distinciéon de
excelente en el sistema de calificacion de los alumnos? A medida que se pasa a lo
especifico en el proceso de formulacién de preguntas, se comienzan a identificar los
indicadores que podrian ayudar a responder a la pregunta.

La evaluacion de la efectividad de una organizacion es mas esquiva que lo que parece.
Por ejemplo, a veces las organizaciones hacen hincapié en una de las metas en
detrimento de otras. Estas son preguntas bastante desconcertantes que hacen que la
evaluacion de la efectividad sea muy dificil.

Algunas personas encuentran util identificar indicadores que ayuden a responder a las
preguntas. Esta claro que un primer paso en esta busqueda es identificar los indicadores
que la organizacion utiliza para describir su efectividad (si los hay) o sustitutos de estos
indicadores (por ejemplo, hasta qué punto la organizacion contribuye con algin
indicador de orden superior). Como cada tipo de organizacion — ya sea una
municipalidad o una ONG — varia en su funcion, sus objetivos, metas y dimensiones,
también varian los indicadores de efectividad (Tavenas, 1992).

Una dificultad en la evaluacion de la efectividad organizacional se presenta cuando la
organizacion no ha creado un conjunto de indicadores. En estas condiciones, es
necesario elaborar, junto con la organizacion, una lista sustituta de indicadores y
recopilar datos sobre la efectividad. Al igual que en el caso de las preguntas
relacionadas con la efectividad, no existe una lista fija de indicadores que puedan ser
utilizados por todas las organizaciones (Eimicke, 1998). No obstante, a continuacion
presentamos lo que podria llamarse “puntos de partida como indicadores” que pueden
utilizarse cuando una organizacién no tiene su propio conjunto de indicadores:
cumplimiento de las metas; numero de clientes atendidos; calidad de los
servicios/productos; acceso a los servicios y uso de los mismos; generacion y utilizacion
de conocimientos; cambios en la calidad de vida; demanda de servicios o productos;
repeticion de los programas de la organizacion por parte de los interesados directos;
indicadores de crecimiento para cobertura de programas, servicios, clientes y fondos.

1.4.2. Desempenio y eficiencia

Cada organizacion tiene un cierto nivel de recursos para suministrar bienes y servicios y
debe funcionar dentro de esas limitaciones de recursos. Cuando los resultados de una
organizacion se miden en relacién con sus recursos, la unidad de medida es la
eficiencia. Més especificamente, definimos la eficiencia como la proporcién que refleja
una comparacion entre los resultados logrados y los costos sufragados para el
cumplimiento de las metas.
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Hay dos aspectos de la eficiencia. ElI primero esta compuesto por las unidades de
produccion o servicios que se relacionan con el propdésito organizacional; el segundo es
cuanto cuesta producir dichos bienes y servicios. ¢Cuanto derroch6 o economizo la
organizacion en la produccion de los resultados? Esta es la pregunta de la eficiencia
(Barker, 1995).

Por lo general, la eficiencia se mide como la relacién de productos a insumos. Esto
implica que para lograr la eficiencia una organizacién debe velar por la obtencién del
maximo de productos con los recursos que dedica a un programa, una operacién o un
departamento (Tavenas, 1992).

En las economias competitivas de hoy, las organizaciones deben proporcionar productos
y servicios excepcionales dentro de una estructura de costos apropiada. En tiempos de
restriccion economica, se juzga cada vez mas el desempefio por la eficiencia de la
organizacion (el costo por servicio, el nimero de productos por empleado, las
publicaciones por empleado) (Barker, 1995). Utilizando los valores monetarios o los
costos y beneficios que inevitablemente forman parte de la eficiencia, es posible
determinar a titulo cuantitativo donde invertir en programas (mejor valor por el dinero
invertido), qué productos y servicios se estan volviendo obsoletos y cudles actividades
no proporcionan valor adecuado por el dinero que se invierte en ellas. Cualquiera sea el
tamano general de la unidad, las organizaciones que se considera que tienen un buen
desemperio son aquellas que proporcionan buen valor por el dinero gastado.

En todo el mundo las organizaciones se enfrentan con crecientes presiones para utilizar
sus recursos en forma acertada. La globalizacion, por lo general, comprende menores
impuestos y mayores costos de recursos humanos y naturales, todo lo cual se combina
para fomentar el tema de la eficiencia en la mayoria de las organizaciones. En el tltimo
decenio, organizaciones tanto publicas como privadas se han visto obligadas a reducir
costos y aumentar la productividad por medio de medidas de reduccién o adecuacion.
“Hacer mas con menos” es el lema para muchas organizaciones tanto en el mundo
desarrollado como en el mundo en desarrollo. En otras palabras, producir mas
resultados con menos recursos (Eimicke, 1998).

En el sector privado, en particular en el manufacturero, se han obtenido enormes
ganancias al reestructurar la produccion para mejorar la eficiencia. La informatica, junto
con otras tecnologias, mejord en forma marcada la productividad. Sin embargo, al pasar
de los sistemas de las manufacturas a sistemas mas orientados a las personas y
controlados politicamente, las cuestiones de la eficiencia son mas dificiles de entender
(Heckman et al., 1997).

En primer lugar, en sistemas dominados politicamente, la eficiencia (costos en relacion
con el cumplimiento de las metas) con frecuencia se complica debido a que las metas no
declaradas son igualmente importantes (si no lo son mas) que las declaradas. Por
ejemplo, en muchos paises, las compafiias ferroviarias manejadas o reguladas por el
gobierno se utilizan para emplear a personas que son leales al gobierno o que lo apoyan,
independientemente de su productividad. En otros casos, muchas organizaciones sin
fines de lucro valoran las relaciones humanas por encima de las medidas de eficiencia,
si bien esto con frecuencia no se declara abiertamente.
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En general, hay dos enfoques para describir la eficiencia de una organizacion, si bien
ninguno de ellos se ajusta exactamente a organizaciones gubernamentales o sin fines de
lucro. El primer enfoque es la definicion mas estandar de eficiencia: trata de vincular la
cantidad de recursos utilizados con los resultados obtenidos. Histéricamente, este tipo
de indicador proporciona una vision amplia de una organizacion y permite realizar
comparaciones entre organizaciones.

Si bien este enfoque ha tenido un cierto éxito, hay otra manera de describir hasta donde
una organizacion es “eficiente desde el punto de vista administrativo”. La eficiencia
administrativa explora la manera en que diferentes procesos de trabajo contribuyen al
valor agregado general en una organizacion. Simons y Davila (1999) llaman a esto la
rentabilidad de la gestién, una medida del grado en que una organizacion esta
manejando bien su estrategia y sus procesos de trabajo.

A diferencia de los métodos histéricos de eficiencia que llevan a porcentajes mas
precisos de rentabilidad, esta medida de eficiencia proporciona una estimacion
aproximada de la cantidad de energia productiva que gasta una organizacion en relacion
con la cantidad de tiempo invertido por gerentes y profesionales.

Esta dimension estd vinculada a la capacidad de una organizacion para equilibrar
politicas, procedimientos y esfuerzos creativos teniendo en cuenta funciones vy
responsabilidades que ayudan o sofocan al personal, o vinculada al hecho de que hay
demasiadas reglas o estas no son suficientes. En suma, este segundo enfoque para medir
la eficiencia evalla hasta qué punto la estrategia, los sistemas y los procedimientos de la
organizacion generan energia productiva.

Al evaluar la eficiencia, por lo general es mas dificil evaluar los productos que los
insumos, en especial en organizaciones de servicio en las que los productos tienden a
ser cualitativos en lugar de cuantitativos.

Si la eficiencia de una organizacion de investigacion se mide en términos de la cantidad
de trabajos escritos por investigador, se pasa por alto la cuestion de la calidad de dichos
trabajos. Para convertir esta consideracion de la calidad en un indicador de eficiencia, el
producto puede medirse en términos de la cantidad de articulos de investigacion
publicados en publicaciones renombradas o con referato. Dichos productos pueden
luego relacionarse con los costos de los productores. Este ejemplo destaca la necesidad
de tener cuidado cuando se decide sobre el mejor tipo de indicador que proporciona una
medida cuantitativa de la eficiencia pero también capta algunos aspectos de la calidad
del producto o servicio. En algunos ministerios del gobierno, los indicadores
cualitativos son los mas importantes.

Al igual que sucede con la eficacia, si una organizacion no ha elaborado indicadores de
eficiencia, hay algunos indicadores preliminares que pueden utilizarse para guiar una
evaluacion: costo por servicio o programa proporcionado; costos generales en relacién
con los costos totales del servicio o programa; productos por empleado; costo por
cliente atendido; ausentismo del empleado y tasas de recambio de personal; tasas de
terminacion de programas; frecuencia de averia de los sistemas; puntualidad de la
prestacion de servicios.
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La eficiencia y la efectividad son conceptos tradicionales utilizados por los
profesionales de las organizaciones para evaluar el desempefio. Una organizacion es
eficiente si, al compararse con organizaciones similares, sus resultados son
relativamente elevados en relacion con los recursos gastados. Es efectiva en la medida
en que alcanza su proposito o sus metas. Sin embargo, hay organizaciones que pueden
ser sumamente efectivas sin ser eficientes y pueden alcanzar niveles relativamente
elevados de eficiencia sin ser efectivas (March, 1997).

No obstante, la efectividad y la eficiencia no presentan el panorama completo del
desempefio organizacional. Hoy en dia las organizaciones deben ser y deben parecer
continuamente relevantes para sus interesados directos. La relevancia permanente es el
tercer concepto del desempefio.

1.4.3. Desempefio y relevancia

En la bibliografia moderna sobre organizaciones se presenta a las organizaciones como
redes de relaciones entre partes interesadas (Weick, 1995). Estos grupos compiten por la
importancia y el poder dentro de la organizacion y tratan de influir en los criterios que la
organizacion utiliza para determinar el desempefio. Desde el punto de vista de un
interesado directo, el desempefio de una organizacion es la medida en que se satisfacen
las necesidades y los requisitos de cada una de las partes interesadas. Las
organizaciones deben ser relevantes a sus interesados clave.

En toda sociedad hace falta tiempo para que las organizaciones evolucionen y se
desarrollen, pero con el tiempo deben crear maneras de renovarse a si mismas con el fin
de sequir siendo Utiles a los principales interesados. Si bien todas las organizaciones a la
larga se enfrentan con crisis internas y externas, las que sobreviven son las que logran
adaptarse a los entornos cambiantes. Desde la perspectiva de un sistema, para que una
organizacion sobreviva debe obtener el apoyo de su entorno. En otras palabras, una
organizacion debe proporcionar a los interesados directos de su entorno los bienes y
servicios que quieren, necesitan o estan dispuestos a apoyar. Una variable clave del
desempefio es la continuidad de la relevancia de la organizacion, que definimos como la
capacidad de una organizacién de satisfacer las necesidades y conseguir el apoyo de sus
principales interesados directos en el pasado, el presente y el futuro.

En el marco actual, el desempefio organizacional se relaciona con la capacidad de la
organizacion de mantener su mision, sus metas, sus programas y sus actividades en
armonia con las necesidades en evolucion de sus miembros e interesados directos clave.
En la mayor parte de lo que se ha escrito sobre el sector privado, la administracion
publica y el sector del desarrollo, se identifica a los clientes como interesados directos
centrales en la evaluacion del desempefio de una organizacion. No obstante, la mayoria
de las organizaciones tiene una variedad de interesados directos cuyo apoyo es esencial
para que la organizacién siga siendo relevante. Las organizaciones deben fijar
prioridades y, como corresponde, abordar los conflictos y las paradojas entre sus grupos
de interesados directos.

¢Cuales son los interesados directos a los que se deberia satisfacer? ;Como se deben
manejar estas series de expectativas? En un establecimiento de atencion de la salud,
hallamos que el ser relevante para el gobierno reduciendo costos y servicios llevé a una
atencion menos orientada a los clientes (satisfaccion de las necesidades de los pacientes
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y sus familiares). En el entorno de desarrollo, hacer mas con menos podria ser un lema
util para donantes y sus contribuyentes, pero no necesariamente satisfactorio para los
trabajadores del desarrollo que ya estan dedicando 60 horas a la semana y estan
viviendo lejos de sus hogares un tercio del tiempo.

La continuidad de la relevancia es crucial para la viabilidad a largo plazo de toda
organizacion. En el sector privado la relevancia esta fuertemente vinculada a la reaccion
del mercado a los bienes, servicios y a la informacion que la organizacién le
proporciona. En ninguna parte se ve esto mas dramatica y directamente que en la
manera en que el mercado de valores actual responde a la informacién sobre una
empresa.

Cuando se anuncian nuevos productos o innovaciones, o cuando se hacen publicas las
ganancias del trimestre, los inversionistas del mercado de inmediato emiten juicios
sobre la continuidad de la relevancia de la empresa para sus principales interesados
directos (clientes, inversionistas, personal, proveedores, etc.). Se pronuncia un juicio
sobre el futuro de la organizacion. Las organizaciones gubernamentales y sin fines de
lucro rara vez reciben este tipo de informacién inmediata sobre su pertinencia y, por lo
tanto, necesitan depender de diferentes tipos de retroalimentacion.

Utilizamos dos dimensiones basicas para evaluar la continuidad de la relevancia de las
organizaciones. La primera se relaciona con la capacidad de una organizacion de
mantener satisfechos a sus interesados directos. Para tener un buen desempefio, la
organizacion debe hacer sentir a los interesados directos clave que se estan satisfaciendo
sus expectativas. En organizaciones gubernamentales y sin fines de lucro, una manera
de determinar esto es conseguir informacion sobre las percepciones de la satisfaccion de
los interesados (contribuyentes, clientes, empleados, proveedores, etc.).

Sin embargo, esta dimension es bastante limitante y a veces paraddjica. Diferentes
interesados tienen expectativas contradictorias. Lo que esto exige es la segunda
dimension de la continuidad de la relevancia, que es la capacidad de innovar y crear
situaciones nuevas y mas eficaces como resultado de ideas y nuevos conocimientos. La
innovacion y la adaptacién a requisitos cambiantes son indicadores clave del desempefio
en el mundo de hoy, que se mueve a un ritmo tan rapido.

Las organizaciones necesitan conseguir maneras de comprender las percepciones de sus
interesados clave y, durante el Gltimo decenio, aumentaron de manera considerable los
gastos para hacer precisamente eso. Hoy en dia las empresas privadas gastan cada vez
mas para evaluar las reacciones del consumidor a nuevos productos y servicios. En
forma anéloga, las empresas privadas reconocen la importancia del gobierno como
interesado directo en sus negocios e invierten sumas considerables en forjar
asociaciones y grupos de influencia que las ayuden a comprender a este grupo de
interesados directos e influir en él.

Asimismo, las organizaciones gubernamentales y sin fines de lucro han reconocido la
importancia de ser relevantes. Ambos grupos ahora evallan sistematicamente la calidad
de su servicio al cliente. Ademas, estas organizaciones estan recurriendo cada vez mas
al sondeo para hallar mas informacion sobre las necesidades y los deseos de sus
interesados. ¢Piensan los ciudadanos que estan obteniendo servicios adecuados a
cambio de lo que pagan en impuestos? ;Estan los clientes y el gobierno obteniendo
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servicios adecuados por parte de quienes los proveen? Cuando los interesados directos
sienten que sus necesidades no estan siendo satisfechas, pueden actuar en contra de los
intereses de la organizacion por medio de protestas o de la retencion de fondos.

Las cuestiones relacionadas con la satisfaccion de mdaltiples grupos de miembros
abarcan desde mantener la buena reputacion de la organizacion en la comunidad en
general hasta los efectos de los programas y servicios de la organizacion en sus
beneficiarios o clientes y los efectos de la administracion en la moral del personal.

Si bien parte de la continuidad de la relevancia es sencillamente satisfacer las
expectativas de los interesados directos, otro factor es prever sus necesidades. Aunque
mas especulativos, la innovacion y la adaptacion a condiciones cambiantes son otros
aspectos de la continuidad de la relevancia. Las organizaciones necesitan prever el
futuro, crear nuevos productos y servicios y ocuparse de sus interesados con respecto a
sus necesidades emergentes. A determinado nivel, esto se ve en cada nuevo presupuesto
que presenta el gobierno. Se introducen nuevos programas y desaparecen programas
antiguos. Con frecuencia se dice que un departamento gubernamental esta
desactualizado cuando no se dedica en forma adecuada a tratar de mejorar sus productos
y servicios, o cuando su personal ya no esta motivado para abordar ideas innovadoras.
El tratar de evaluar la capacidad de innovar y adaptarse son partes importantes de la
continuidad de la relevancia.

Como muchas organizaciones no tienen en cuenta los indicadores de relevancia, puede
ser que se necesite elaborar algunos indicadores preliminares, como los siguientes, para
guiar una evaluacion. satisfaccién de los interesados directos (clientes, instituciones
financieras internacionales, donantes, etc.); niUmero de nuevos programas y Servicios;
cambios en las actitudes de los asociados; cambios de funciones; cambios en las
entidades de financiamiento (calidad y cantidad); cambios en la reputacion entre
organizaciones homologas; aceptacién de programas y servicios por parte de los
interesados directos; apoyo destinado especificamente al desarrollo profesional,
cantidad de contribuyentes financieros antiguos y nuevos (riesgo de que se dejen de
recibir fondos, apalancamiento de los fondos); cambios en la innovacion y adaptabilidad
de la organizacién (cambios adecuados a las necesidades, métodos); cambios en la
reputacion de la organizacion entre interesados directos clave; cambios en servicios y
programas relacionados con el cambio de sistemas de clientes.

1.4.4. Desempeiio y viabilidad financiera

Las organizaciones pueden ser relativamente efectivas, eficientes y relevantes para la
mayoria de sus interesados directos, pero al mismo tiempo pueden hallarse al borde del
colapso. Para tener un buen desempefio, una organizacién también debe prestar atencion
a su capacidad de generar los recursos que necesita. Eso significa no solamente tener la
capacidad de pagar sus cuentas operativas, sino también tener un cierto exceso de
ingresos con respecto a los gastos (ganancias o superavit) (Booth, 1996). Tanto en el
sector privado, en el que las ganancias son una medida de solidez financiera, como en
los sectores publicos que dependen de financiamientos o préstamos del gobierno o de
los bancos de desarrollo, la viabilidad financiera es un asunto clave a corto y largo
plazo.
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Hemos agregado la viabilidad financiera como criterio de desempefio ya que a la gran
cantidad de organizaciones sin fines de lucro y gubernamentales a las que hoy en dia se
les pide que sean mas impulsadas por el mercado. Deben concentrar mas atencion en el
aspecto de la demanda y el ingreso de su trabajo en lugar de hacerlo solamente en el
aspecto de la oferta (Henke, 1992). Este concepto puede entenderse con mayor facilidad
en el sector privado, pero menos en las organizaciones que son financiadas por los
contribuyentes. Al decir viabilidad financiera queremos decir la capacidad de una
organizacion de obtener los fondos necesarios para satisfacer sus requisitos funcionales
a corto, mediano y largo plazo.

Hay tres dimensiones para evaluar la viabilidad financiera de una organizacion. La
primera se relaciona con la capacidad de una organizacion de generar suficiente dinero
para pagar sus cuentas y, en el caso de organizaciones sin fines de lucro, ser prosperas y
fructiferas. Lo que interesa aqui son las necesidades de flujo de fondos a corto y largo
plazo. Los recursos se generan por medio de la capacidad de una organizacion para
crear, proporcionar y entregar productos, servicios o programas Utiles a los clientes o
beneficiarios (Henke, 1992). Cuando existe una compra directa de servicios, los clientes
adquieren productos o servicios y pagan por los servicios. Los donantes y los gobiernos
actlan como terceros en la adquisicién de productos y servicios que creen que los
beneficiarios necesitan o quieren. Los clientes y los gobiernos donantes proporcionan
los recursos que una organizacion necesita para sobrevivir a corto, mediano y largo
plazo. A corto plazo, una organizacion necesita dinero en efectivo para pagar sus
obligaciones inmediatas (sueldos, suministros, alquileres).

Las organizaciones que no pueden satisfacer sus obligaciones a corto plazo presentan un
riesgo para sus acreedores, para aquellos a quienes prestan servicios y para las personas
que trabajan en la organizacion (Lampe y Sutton, 1997). Esto se ve de varias maneras.
En algunos paises los gobiernos aprueban presupuestos, pero no proporcionan el dinero
identificado en el presupuesto. En estos casos, los funcionarios y clientes del gobierno
siempre se sienten traicionados por promesas no cumplidas.

Las organizaciones también necesitan generar recursos para las obligaciones a mediano
y largo plazo. En las entidades gubernamentales esto no se considera un problema
debido a que todos los gastos de capital del gobierno se amortizan el afio en que se
realiza la compra. Sin embargo, con la rapidez del cambio tecnolégico, los gobiernos,
asi como las organizaciones sin fines de lucro, necesitaran tener planes financieros
claros y métodos de ejecucion que permitan el reemplazo del capital.

La segunda dimension de la evaluacion de la viabilidad financiera se relaciona con las
fuentes y los tipos de ingresos sobre los cuales la organizacion basa sus costos.
Tradicionalmente, en entidades gubernamentales la fuente de ingresos son los impuestos
previstos. La cuestién que se aborda mediante esta dimension es la confiabilidad del
flujo de fondos. Debe ponderarse la diversidad y la confiabilidad de las diferentes
fuentes de fondos. Las organizaciones que dependen de una Unica fuente de fondos sin
una obligacion juridica (contractual) o moral de financiar se encuentran ante mas
dificultades que las organizaciones con fuentes multiples y confiables de fondos.

La tercera dimension es la capacidad de una organizacion de vivir dentro de los limites
de sus asignaciones. ¢Es capaz la organizacién de manejarse dentro de sus fuentes de
ingresos sin crear un deficit? Esta dimension se concentra en la capacidad real de
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manejar un proceso presupuestario, asi como los resultados del proceso. La viabilidad
financiera depende de buenas préacticas de gestion financiera. Esto se aplica tanto a
organizaciones del sector publico como del sector privado.

En consecuencia, la viabilidad financiera a corto plazo se ve influida en gran medida
por la manera en que la organizacion maneja adecuadamente el efectivo, las cuentas por
cobrar y las cuentas por pagar. Si bien existe una percepcién de que las necesidades de
gestién financiera son menos estrictas en el sector sin fines de lucro, las organizaciones
de este sector deben manejar sus recursos lo suficientemente bien como para convencer
a los donantes y a otros involucrados de que suministren fondos adicionales en el futuro.

En un sentido general, una organizacién es viable desde el punto de vista financiero si
genera suficiente valor (tanto internamente como de fuentes externas) para mantener a
los interesados directos comprometidos con la existencia continua de la organizacion.
En el caso de muchas organizaciones publicas y sin fines de lucro, la capacidad de
mantenerse financieramente viables depende en forma crucial de la capacidad de la
administracion para mantener los vinculos existentes o crear otros nuevos a fin de
asegurar en el tiempo un continuo flujo de fondos de diversas fuentes.

La evaluacion de la posicion financiera de una organizacion es un aspecto cada vez mas
importante de la evaluacion del desempefio general de la organizacién. En términos
sencillos, para sobrevivir, una organizacion debe generar por lo menos la cantidad de
recursos que gasta. En términos de sistemas, esto es homeostasis. No obstante, una
organizacion debe obtener constantemente recursos de su entorno o, de lo contrario, se
debilita. La evaluacion de la solidez financiera de una organizacion, por lo tanto, es
crucial en toda evaluacion organizacional.

Esta claro que el punto de partida para una evaluacion de esta indole es examinar los
estados financieros de la organizacion. Se trata de un procedimiento sencillo para
organizaciones del sector privado y sin fines de lucro que comprende el examen de los
estados de ingresos y gastos correspondientes a varios afios, junto con el balance
general y los estados de flujos de fondos. Por lo general, estos documentos suministran
la mayor parte de la informacion que se requiere. Al evaluar la viabilidad financiera,
también deben solicitarse listas de cuentas por cobrar y contratos concretos. Ambos
proporcionan informacion sobre la futura diversidad de las fuentes de fondos y los
cronogramas de flujos de fondos.

Si las organizaciones no tienen indicadores financieros, puede ser que se necesite
elaborar algunos indicadores preliminares como los que siguen para guiar una
evaluacion: cambios en los Gltimos tres afios en el capital operativo neto; relacion entre
las entidades financieras mas grandes y los ingresos generales; relacién ingresos en
efectivo-ingresos diferidos; relacion activos corrientes-pasivos corrientes; relacion total
de activos-total de pasivos; indicadores de crecimiento en términos de numero de
entidades financieras, monto de los recursos movilizados, activos, capital, ingresos;
nivel de diversificacion de las fuentes de fondos; frecuencia o regularidad de la
contratacion para prestar servicios.

En resumen, las ideas tradicionales que rodeaban el desempefio organizacional se
limitaban a los conceptos de efectividad y eficiencia, es decir, a la idea de que la
organizacion debe cumplir sus metas con un gasto aceptable de recursos. Sin embargo,
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el continuo estudio de las organizaciones hace pensar cada vez mas que su desempefio
también incluye la manera en que ellas se relacionan y siguen siendo relevantes para sus
interesados directos, asi como su capacidad de atraer recursos a corto y largo plazo. Para
asegurar su desempefio durante periodos prolongados, la organizacion debe elaborar e
implantar estrategias adecuadas y sus actividades y servicios deben seguir siendo
realistas y estando conectados con las necesidades de los interesados directos. Cuando
lo que emprende una organizacion no es relevante o pretende llegar demasiado lejos y
es costoso, la supervivencia de la organizacion se encuentra en riesgo.

En los altimos afios ha habido una mayor aceptacién de los aspectos multidimensionales
del desempefio. En Estados Unidos, los departamentos gubernamentales reciben
calificaciones sobre aproximadamente una docena de factores de desempefio. Como
parte de su proyecto de desempefio del gobierno, la Magazine of States and Localities
(Revista de estados y localidades) califica a las ciudades en cinco dimensiones. Por
ultimo, un creciente nimero de organizaciones es consciente de las cuatro dimensiones
del “puntaje de equilibrio” elaborado por Kaplan y Norton (1996). El equilibrar las
dimensiones de desempefio se esta volviendo mas importante para comprender y para
realizar.

Se identifican cuatro elementos clave del desempefio organizacional: efectividad,
eficiencia, relevancia y viabilidad financiera. Otros califican los elementos del
desempefio con rotulos levemente diferentes. Pero independientemente de la
terminologia, es obvio que todos los tipos de organizaciones luchan por equilibrar los
diversos elementos de su desempefio y con frecuencia necesitan realizar componendas
estratégicas entre ellos. Por ejemplo, los directores de hospitales tal vez se vean
obligados a hacer concesiones entre la atencion del paciente (efectividad) y los costos
que se requieren para tratar a los pacientes (eficiencia). Los departamentos impositivos
necesitan hacer concesiones entre asegurar el cumplimiento de las leyes tributarias por
parte de los ciudadanos (efectividad) y la necesidad de asegurar que los ciudadanos
crean que el departamento tributario en si es justo (relevancia). Desde la perspectiva de
nuestro marco de evaluacion organizacional, el proposito es determinar si la
organizacion y sus dirigentes poseen buenos datos sobre el desempefio organizacional y
si estan tratando conscientemente de comprender las concesiones que se requieren en
materia de desempefio. Si se cuenta con buenos datos y buenos procesos para realizar
esas concesiones, se puede tener un nivel de confianza en la direccion de la
organizacion.

El cuadro de mando integral propuesto por Kaplan y Norton (2004) es un modelo muy
usado en la actualidad, aunque pone énfasis en las medidas financieras, mide la
actuacion de las organizaciones utilizando otras perspectivas: del cliente, del proceso
interno (procesos criticos, procesos de mayor impacto hacia el cliente y los objetivos),
formacion y crecimiento de la organizacion (infraestructura a mediano y largo plazo,
respaldados en personas, sistemas, procedimientos). Finalmente podemos enfatizar la
importancia de vincular las distintas dimensiones a efecto de entender ampliamente la
categoria desempefio. El cuadro siguiente presenta esta idea. En el cuadro se vinculan
dimensiones, significado e indicadores; para una interpretacion mas acabada de la
categoria desempefio organizacional.
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CUADRO 5. DIMENSIONES DEL DESEMPENO ORGANIZACIONAL

Dimensién Cuestion Indicadores
Efectividad la mision se esta logrando Tasas de alfabetizacion. Nivel de acceso a
escuelas
Eficiencia Utilizacion al maximo las instalaciones Costo por cliente atendido. Tasas de terminacion
de programas
Relevancia Actitud de los interesados directos hacia la organizacién. | Satisfaccion de los interesados directos.

Evaluacion de las necesidades de los interesados directos. | Cantidad de personas que brindan apoyo,
proveedores de fondos

Viabilidad Fondos diversificados. Fondeos constantes y permanentes | Porcentaje de fondos por fuente.
financiera

Fuente: Fackson T. 1992. Evaluacién del desempefio. México.

Las distintas categorias se han tenido que enriquecer a efecto de recuperar todos los posibles
significados, si esto se logra; estamos en presencia de una categoria rica y completa. En el
cuadro anterior se enfatiza la idea de considerar distintas dimensiones del desempefio
organizacional. Cada una de esta dimension trata de explicar un aspecto del desempefio
organizacional. El uso de unas dimensiones en detrimento de otras, supone un entendimiento
parcial de la categoria que se analiza. La idea de vincularlas, articularlas es importante ya que
permite entender en toda su riqueza la categoria desempefio organizacional.

1.5. Vinculacion de planeacion y desempefio.

Sin duda existe una vinculacion entre el proceso de planificacion y desempefio
organizacional, en este sentido, nos interesa observar la vinculacion entre el
cumplimiento de la mision organizacional y de cémo estos argumentos organizacionales
fueron logrados en término de su eficiencia (uso de recursos para la generacion de los
productos y/o servicios), eficacia (capacidad para cumplir con los servicios o productos
comprometidos), relevancia (actitud de los actores involucrados), viabilidad financiera
(fuente de recursos). Un elemento importante dentro de la organizacion, lo constituye
sin duda el establecimiento de objetivos. Toda organizacion tiene como premisa basica
el establecimiento de objetivos. Estos son los que dirigen, dan sentido, orientan los
esfuerzos de la organizacion. Los objetivos son un elemento totalmente necesario para
determinar cualquier curso de accion. El proceso de planeacion conlleva el
establecimiento de este elemento, ya que en este proceso de destinan recursos
(humanos, técnicos, materiales, financieros) en tiempo y forma. Cada uno de estos
elementos involucrados conllevan juicios, criterios para su medicién y control; por
tanto, se deben evaluar periédicamente para ver sus movimientos graduales y finales. Al
realizar estas mediciones se puede establecer si los escenarios previstos se han
alcanzado o en que situacion se encuentran. Son procesos complementarios y dindmicos
los procesos de planear y medir resultados. Complementarios porque se articulan y
vinculan unos con otros, en el establecimiento de uno, debe pensarse inmediatamente en
el establecimiento del otro. Son procesos dindmicos, porque incorporan posibles
cambios en el entorno; por tanto no es necesario que concluyan para determinar el
estado en que se encuentran.

Al vincular planeacién con el desempefio organizacional, se enfatiza la idea de
existencia de un proceso de planificacion que reflexiona sobre estados reales y futuros
de la organizacion; de sus fortalezas y debilidades, pero también de la medicion de sus
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practicas y quehaceres. La reflexion organizacional como primer elemento del proceso,
es importante ya que permite bajar y elevar la capacidad de analisis y problematizacion.
La siguiente figura sefiala la vinculacion del proceso de planeacion y del proceso de
desempefio organizacional. Las interrogantes son pertinentes ya que aseguran respuestas
puntuales en ese mismo sentido. En la figura se parte de una interrogante inicial para
disefiar la organizacién; se sigue con interrogantes intermedias para responder a los
medios para lograrlos; y se finaliza con una interrogante para comparar nuestras
decisiones. El proceso de plantear preguntas es valido en todo proceso de planeacion.

FIGURA 3. INTERROGANTES DE LA PLANEACION
Misién y objetivos

_ Quiénes somos o que hacemos o
Indicadores de 3 Analisis interno

desemperio y de contexto

Como sabemos que hemos llegado Donde queremos ir

g Como podemos llegar ?

Estrategias

Fuente: Anthony K. 1965. Planning and control system

En el proceso de construccion de indicadores de desempefio organizacional no existe un
procedimiento estandar. Sin embargo estos se justificaran ampliamente en la medida en
que se insertan a lo largo de toda la organizacion y permiten informar sobre lo
estratégico y los aspectos claves de la gestién organizacional, asi como los procesos y
aspectos operativos que contribuyen a los resultados finales.

Un requisito clave para la construccion de los indicadores de desempefio organizacional
y el sistema de control de gestion, lo constituye las definiciones estratégicas de la
organizacion, lo que supone hacer una revisién y/o validacion de la mision,
identificacion de productos y/o servicios, objetivos y metas.

La planificacidn estratégica es el proceso que se sigue para determinar las metas de una
organizacion y las estrategias que permitiran alcanzarlas, asi, la planificacion estratégica
fija los limites dentro de los cuales tiene lugar el control y la evaluacion gestién
(Anthony, 1998).
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De acuerdo con Anthony (1998) algunas principales etapas que implica la vinculacion
del proceso de planeacion estratégica con las mediciones de desempefio, son:

a). ldentificar y/o revisar productos y objetivos. Un aspecto central para asegurar la
coherencia y legitimidad de los indicadores organizacionales que se van a disefar, es
analizar en primer lugar las definiciones estratégicas de la organizacion. Implica hacer
ejercicios de definicion o validacion respecto de la misidn institucional; esta debe ser
clara y puntual respecto hacia los mandatos de productos, servicios y usuarios que sirve.
Las preguntas mas frecuentes a las que hay que responder son: ¢Se tiene identificada la
mision, productos, usuarios? ;Se tienen claros los objetivos a lograr? ¢Estan los
objetivos alineados con las prioridades estratégicas de la organizacion? ¢Los objetivos
estan expresados en metas mesurables?

Las caracteristicas principales de los productos estratégicos son: Son los principales
productos o servicio que la institucion proporciona directamente a un usuario externo.
La provision de un producto estratégico o relevante es responsabilidad de la institucién
ya sea en forma directa o subcontratado. La demanda de los usuarios de productos
estratégicos es continua, sistematica, permanente y cautiva. LoS recursos que se
consumen en la generacion de un producto estratégico son importantes, ya sea como
porcentaje del presupuesto destinado a la provision del servicio o bien por el porcentaje
de funcionarios afectados a la provisién del servicio.

Los objetivos estratégicos son los logros que la organizacion persigue en un plazo
determinado. La seleccion de los objetivos estratégicos debera identificar cuales seran
las acciones prioritarias para el mejoramiento de la organizacion, teniendo en cuenta el
analisis interno y externo de esta.

El disefio de los objetivos estratégicos es una fase clave que define los compromisos y
prioridades de la gestion organizacional. Surgen como respuesta a una pregunta
esencial: ¢Qué debemos lograr en el corto, mediano y largo plazo para tener una accién
coherente con la mision?.

Estos objetivos son manejados a nivel de la direccion superior de la organizacion y
como tal deben tener claramente asignados indicadores de caracter estratégico
(resultado final o intermedio) que permita identificar el avance hacia los logros. Los
objetivos estratégicos debieran tener como consecuencia, un claro impacto hacia el
entorno y también debieran tener claras consecuencias sobre los procesos internos
claves que generan los productos.

Algunos requisitos que deben cumplir los objetivos estratégicos son: Deben ser
coherentes con la misién organizacional, orientaciones de las politicas de gobierno en
sus niveles global y sectorial. Deben estar formulados en términos de los resultados que
se persiguen. Deben estar definidos en relacion con analisis de fortalezas y debilidades
(interno) y de amenazas oportunidades (externo). Su definicion debe permitir identificar
acciones especificas en los &mbitos internos y externo con un claro impacto hacia los
usuarios finales. En el ambito interno: Procesos claves para la generacion de los
productos. Reestructuracion de la organizacion, que se orienten hacia mayores niveles
de eficiencia. En el &mbito externo: Cobertura de los servicios. Oportunidad del
servicio. Accesibilidad. Deben ser pocos priorizados de acuerdo a orden de importancia
teniendo en cuenta los recursos que consumen, la relevancia para el cumplimiento de la
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mision, etcétera. Deben ser posibles de asignar a determinadas areas de la organizacion,
centros de responsabilidad, traducidos en objetivos especificos. Deben ser factibles de
realizar en plazos determinados y con los recursos disponibles.

Se deben establecer objetivos estratégicos de la estructura organizacional. Asi, dada la
existencia de una jerarquia de objetivos especificos (metas), estas se desagregaran de los
objetivos estratégicos generando compromisos especificos de una centro de
responsabilidad que se traduce en un producto estratégico.

Las metas constituyen la expresion concreta y cuantificable de los logros que la
organizacion planea alcanzar en el tiempo con relacién a los objetivos estratégicos
previamente definidos. Existen algunos requisitos para la identificacion de las metas:
Abarcar el conjunto de dimensiones de desempefio organizacional: eficacia, eficiencia,
relevancia, viabilidad financiera. Debe estar definida en base a la generacion de
compromisos internos y no depender de otras entidades o factores exogenos. Ser
realistas, es decir, alcanzables con los recursos humanos y financieros disponibles.

b). Identificar las dimensiones y ambitos de desempefio organizacional. Es importante
establecer que ambitos del desempefio es conveniente medir. En términos generales las
autoridades directivas son las que mayor responsabilidad llevar en el establecimiento de
estas mediciones. Es importante priorizar indicadores de desempefio a nivel integral (las
qgue van mas alld de los insumos y productos. Sin embargo las mas frecuentemente
utilizadas son los indicadores de eficacia que relacionan medidas de productos (outputs)
respecto de lo programado y logrado y en menor medida indicadores de eficiencia
insumos/ productos o costos/ productos.

Las medidas de desempefio organizacional que se construyan van a depender de algunos
factores como: tipo de metas que se monitorean; prioridades de informacion tanto para
fines internos como externos; prioridades de evaluacion; recursos disponibles.

Los indicadores de desempefio organizacional son elementos fundamentales para la
toma de decisiones directivas, ya que estan referidas a variables claves y estratégicas de
la organizacion. EI nimero y tipo de indicadores de desempefio organizacional depende
de los fines hacia los cuales se dirige la evaluacion y de las caracteristicas del tipo de
organizaciones de que se trate. Algunos criterios para decidir su nimero son: Que se
limite a una cantidad que permita apuntar a lo esencial que permita captar el interés de
los diferentes usuarios a los cuales va dirigido. Que cubran las diferentes areas de la
organizacion: estratégica, gestion, operacional. Que cubran las dimensiones de
desempefio de manera integrada: eficacia, eficiencia, relevancia, viabilidad financiera.
Los indicadores de insumos (inputs) o productos (outputs) por si solos no tiene valor
informativo para la toma de decisiones, se requiere saber el costo por unidad producida
(eficiencia, costo medio) para determinar si los recursos estan correctamente ejecutados.
Que permitan conocer el desempefio de los procesos (resultados intermedios) para
identificar los cuellos de botella, las demoras, y en general el ciclo de maduracién del
servicio (desde el tiempo inicio hasta su resolucion final). Con base a los puntos
anteriores, se construyen indicadores de calidad que posibiliten tener antecedentes sobre
la eficacia y la oportunidad del producto y/o servicio final o el impacto en los
guehaceres organizacionales. Son importantes para incorporarlos en los informes
organizacionales ya que permiten identificar los aspectos centrales de la gestion del
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servicio publico. Desarrollar la cantidad de indicadores organizaciones que seamos
capaces de utilizar y controlar.

La siguiente figura muestra la relacion indicadores de desempefio organizacional que
son importantes desarrollar y el nivel organizativo que se tiene; de igual manera estan
relacionados con el tipo de actividad de planeacion y control que se requiere en la
organizacion. Estos tipos de indicadores constituyen una jerarquia aproximada, el
control de las actividades se efectta de acuerdo con las reglas de decision acordadas en
el control de la gestidn, y el control de gestion existente para materializar las estrategias
y los objetivos establecidos en la planificacion estratégica (Anthony, 1998).

FIGURA 4. NIVELES ORGANIZACIONALES E INDICADORES

TIPOS DE
NIVELES PROCESO DE INDICADORES DE
ORGANIZACIONALES PLANEACION Y DESEMPENO
CONTROL
) Indicadores
Nivel — Planificacion estratégica organizacionales globales
estratégico de la entidad o resultado
final
v
Niyel | Control de gestién Indicadores por_cer}tro de
tactico responsabilidad: eficacia,
eficiencia, relevancia
v
Nivel Control de actividades Indicadores operacionales:
;  —_ -
Operativo insumos, productos

Fuente: Anthony K. 1965. Planning and control system

La importancia de la figura anterior nos permite ubicar los distintos niveles
organizacionales, los distintos grados de problematicas que involucran asi como el tipo
de indicadores necesarios. Podemos establecer que en el primer nivel, los actores
importantes son los directivos en jefes y los consejos directivos, los cuales resuelven
problematicas a largo plazo; en el nivel intermedio, los actores importantes son los
coordinadores y gerentes, los cuales verifican que los problemas, decisiones e
indicadores en ese nivel se concreten en el mediano plazo. En el dia a dia de la
organizacion, también es importante planear y generar algun tipo de indicadores. Buena
parte de que los grandes ejercicios de planeacion se cumplan oportunamente se
encuentra en el nivel operativo. Este tipo de lecturas se puede desprender de la figura
anterior.

c). Establecer los responsables organizacionales. Los centros de responsabilidad deben
tener algunas caracteristicas: Tienen productos estratégicos claramente asignables.
Tienen objetivos traducidos en metas concretas a alcanzar. Tienen a la cabeza a un
directivo responsable para el cumplimiento de esos objetivos. El directivo responsable
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tiene autoridad y atribuciones para la toma de decisiones. Tienen asignados recursos
humanos, materiales y financieros.

El papel de la Unidad de control de gestion es importante para asegurar que los
indicadores construidos fluyan por toda la organizacion y permitan la retroalimentacion
sobre los resultados. El control de gestion es el proceso mediante el cual los directivos
influyen en otros miembros de la organizacién para que se ponga en marcha las
estrategias de ésta. La finalidad del proceso del control de gestidén es poner en préctica
las estrategias que fueron aprobadas en el proceso de planeacion estratégica y de este
modo alcanzar los objetivos de la organizacion. Su cumplimiento exige la interaccion de
los directivos con otros miembros de la organizacion, incluyendo otros directivos
(Anthony, 1998).

Algunos requisitos generales para el buen funcionamiento de la unidad de control de
gestidn, son: ubicacion estratégica, cercana a la direccion y participante de las instancias
directivas; permanente retroalimentacion y empoderamiento para establecer su relacion
con los centros de responsabilidad; recursos suficientes para desarrollar un sistema de
informacion que permita el flujo adecuado de la informacion.

d). Establecer los referentes para la comparacion. En términos generales los referentes
sobre los cuales se comparan los resultados son sobre lo presupuestado o planeado
(establecer medidas preventivas y correctivas para un buen desempefio); en relacion con
el desempefio pasado (la comparacion temporal potencia la determinacion de objetivos
y metas mas ambiciosas); comparacion con otras organizaciones similares o
comparables (encontrar una organizacion que sea mejor que la nuestra, estudiar sus
mejores practicas y tratar de adaptarla a la nuestra; el proceso de benchmarking es el
proceso a seguir, y este puede ser interno, competitivo y funcional).

La frecuencia de la medicion depende del uso de la informacion y de la relevancia de la
medicion. En general la frecuencia de medicion tiene que ver con el tipo de indicador
(estratégico, de gestion, operativo); el uso de la informacion (externo e interno); y los
costos asociados a la medicion.

e). Construir las formulas o algoritmos. La construccion de la férmula o algoritmo debe
asegurar que su calculo obtenga informacion de la variable que se esta tratando de
medir. Un indicador de desempefio puede elaborarse como una razon o un ratio entre
dos variables cuantificables, por ejemplo, eficiencia (insumos/productos) costo medio
(gastos programa /prestaciones dadas); eficacia cobertura (produccion realizada
/produccion programada).

). Recopilar informacidn necesaria. La recoleccion de datos tiene que ver con todos
aquellos mecanismos que nos permitiran construir el indicador de desempefio. Los tipos
de informacidn a reunir son: Informacion contable-financiera: relativa a los costos de
produccion, ingresos, gastos, activos. Informacion operacional: nivel de produccion o
servicio, estadisticas operativas. Informacion sobre resultados finales (impactos): para
lo cual generalmente deben realizarse estudios especiales y recurrir a metodologias
pertinentes.

En general la técnica para la obtencion de datos dependera del tipo de indicador que se
construya, identificAndose técnicas cuantitativas o métricas, para establecer las
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comparaciones estadisticas, realizacion de computos; y técnicas de caracter documental,
que requiere la revision de los soportes de informacion tales como estudios,
investigaciones, etcétera y las investigaciones de tipo cualitativo, ampliamente
utilizadas para la evaluacién de la percepcion de la calidad de servicios.

g). Validar: criterios técnicos y de requisitos. Estos criterios se deben ajustar a
elementos de transparencia y confiabilidad. En la literatura relativa al disefio de
indicadores existe consenso respecto al conjunto de criterios sobre los cuales se deben
examinar los indicadores para analizar su coherencia y la capacidad de cumplir los fines
para los cuales se construyen. De acuerdo con Bonnefoy (2003), Marcel (1998), y Shack
(2003), algunos criterios para la validacion de indicadores son:

e Pertinencia. Debe referirse a los procesos y productos esenciales que desarrolla
cada organizacion para reflejar el grado de cumplimiento de sus objetivos. La
medicién de todos los productos o actividades que realiza la organizacion genera
una saturacion de informacion tanto al interior como fuera de la organizacion.

e Relevancia. Asegurarse de gque se estd midiendo los objetivos vinculados con lo
estratégico. Cuando se trata de organizaciones con productos/servicios multiples
se debe desarrollar un conjunto de indicadores globales que represente su accion
estratégica vinculado a la mision.

e Homogeneidad. Implica preguntarse cual es la unidad de producto y procurar
que dichas unidades de producto sean equivalentes entre si, en términos de los
recursos organizacionales que consumen; se debe procurar que sean igual costo
en un sentido amplio del término.

¢ Independencia. Deben responder a lo fundamental del accionar organizacional y
no deben estar condicionadas a factores externos o a una actividad conexa con
terceros.

e Costo. La obtencion de la informacion para la elaboracion del indicador debe ser
a costos que tengan correlacion con los recursos que se invierten en la actividad.

e Confiabilidad. Digno de confianza, independientemente de quien realice la
medicion.

e Simplicidad y comprehensividad. De facil comprension, libre de complejidades.

e Oportunidad. Debe ser generado en el momento oportuno, dependiendo del tipo
de indicador y de la necesidad de su medicion y difusion.

e No redundancia. Unico y no repetitivo.

e Focalizado. En areas para generar acciones correctivas directas a funcionarios y
personal.

e Participacion. Involucrar a todos los actores relevantes. Que refuerce el
compromiso y la legitimidad.

e Periodicidad. Revisables y actualizables en periodos de tiempo.

h). Comunicar e informar. Esta debe contener algunos requisitos basicos:La
comunicacion de los resultados tiene que estar focalizada en los aspectos claves de la
gestién con mensajes simples, directos y demostrables. El contenido de la comunicacion
en lo posible deber ser educativo considerando las necesidades de informacion de los
usuarios-ciudadanos. La informacidn debe ser entregada en informes que tengan alguna
periodicidad.
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En general, existe consenso para la presentacion de informes de desempefio; asi,
siguiendo a Mufiz (2003), estas recomendaciones incluyen: Debe tratar los aspectos
criticos de la organizacion derivados de los aspectos claves de su gestion. Debe detallar
el analisis de las desviaciones explicando y justificando las causas, repercusiones y el
responsable. Debe incluir todo tipo de indicadores internos y externos de la
organizacion. Debe servir como herramienta para identificar problemas y para buscar
soluciones e iniciativas. El contenido de la informacion debe ser actual, relevante,
precisa y fiable. Debe tener una estructura de informes e indicadores que permita ir
bajando de nivel de informacidn desde lo total a un detalle. Debe tener una periodicidad
de uso. Debe ser discutido por los diferentes responsables de la organizacion.

Como hemos podido apreciar durante el desarrollo del primer capitulo, problematizar
sobre las categorias planeacion y desempefio organizacional implica una revision de
perspectivas, orientaciones, atisbos. Podemos ubicar primeramente los ejercicios de
planeacion como una necesidad social por parte del Estado. Esta necesidad determind
revisar la idea de la intervencion estatal como un proceso para orientar todo proyecto de
pais. En el ambito publico, los procesos de planeacion tienen impactos en los diversos
sectores es decir, el econdmico, social, politico, cultural, etcétera. En un segundo
momento, en el desarrollo de este capitulo, podemos apreciar los procesos de planeacion
en espacios insertos dentro de la sociedad, es decir, en las organizaciones. La
vinculacion de los espacios publicos y privados en lo referente a la planeacion se logra
mediante la revision de la categoria racionalidad. De este modo, la interaccién de
personas en distintos espacios supone orientacion, sentido, direccion a estas
conjunciones sociales. Es de recordar que la insercién de organizaciones e individuos en
sistemas sociales de tipo capitalista, las l6gicas de su actuar tienen esta caracteristica, es
decir, la cuantificacion, la bisqueda de objetivos y metas. En otras palabras, la
busqueda de materializar en algo sus expectativas, sus afinidades.

En el desarrollo del capitulo dos, se reflexiona con mas detalle sobre la importancia de
la planeacion y desempefio y sus distintos impactos en los diversos sectores que
constituyen a un pais. El analisis y revision de estas categorias en el ambito publico es
pertinente ya que permite ubicar nuestro problema de investigacion en un sistema
superior como lo constituye el sector publico. El anélisis y revision también brinda la
oportunidad de apreciar sus especificidades y matices en los distintos momentos
historicos. Sin duda los procesos de planeacion y desempefio son sustratos valiosos para
entender el desarrollo econdmico social de México.
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CAPITULO 11

EVALUACION GENERAL DE LA PLANEACJON Y DE LOS
PRESUPUESTOS PUBLICOS EN MEXICO

2.1. Dimensiones en la planeacion publica

La planeacion publica es una responsabilidad del Estado, ha estado presente en los
distintos momentos histéricos. En los procesos de planeacion se condensan la visién de
pais del grupo en el poder. En el siglo XIX dentro de un ambiente de invasiones y
oportunismo, los intentos de planeacion son fragmentados e inconsistentes.
Posteriormente en el siglo XX con los acontecimientos de Revolucion y guerra civil los
intentos de planeacion toman elementos de las experiencias de planeacion de otros
paises (Europa del Este). Los procesos de planeacion justifican formas de
administracion publica, se explicitan ante los distintos actores; tienen sus etapas,
tiempos y ritmos; estan regulados por entramados legales. La parte funcional de los
procesos de planeacion refiere a los datos duros, la contrastacion de los resultados
obtenidos. No existe una correspondencia positiva y satisfactoria entre la parte
discursiva, conceptual y la realidad nacional. Los planes publicos, son preparados por
administraciones salientes a administraciones entrantes de un mismo partido o
ultimamente a administraciones que aunque pertenecen a distintas agrupaciones
politicas, mantienen la misma visién de proyecto de pais. Puede establecerse que
elementos como seguimiento y evaluacion de la planeacion nacional son muy generales
y ambiguos o estan ausentes.

En el desarrollo de este capitulo, se presentan y contrastan los distintos planes
nacionales de desarrollo; el objetivo es presentarlos como instrumentos para evaluar el
desempefio de los distintos periodos presidenciales. Algunos indicadores
macroeconomicos sirven de elementos para este analisis.

La literatura economica establece que la inflacion es una premisa fundamental para
mantener una economia sana; decir inflacion es sinénimo de aumentos de precios que
impacta en el poder adquisitivo de la poblacion. Cuando la inflacién se vuelve
incontrolable los gobiernos aplican un plan de choque o congelacion de salarios y se
aumentan los precios oficiales para evitar el colapso de las finanzas publicas.

El salario minimo, de acuerdo con la literatura econdmica, hasta 1970 era un buen
indicador de la percepcién real de un grupo importante de la poblacion; actualmente
esta distorsionado por la inflacion. Cuando el salario minimo es superior a la inflacion
es indicativo de un real poder adquisitivo.

El producto interno bruto (PIB), como indicador del desempefio de una administracion,
indica el valor monetario total de la produccion de bienes y servicios generados en el
curso de un afio, un trimestre u otro periodo de tiempo establecido de un pais. Cuando
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aumenta el PIB existe crecimiento de la produccion, cuando disminuye existe un
descenso en la produccion.

La literatura econémica nos dice que al aplicar un deflactor impicito al PIB el indicador
se expresa a precios constantes. Respecto al PIB por habitante se obtiene de dividir el
PIB entre el numero de habitantes; un PIB por habitante alto, indica mayor riqueza de
sus habitantes, un PIB por habitante bajo representa pobreza en sus habitantes.

La literatura econdmica, refiere que el indicador deuda externa expresa los
financiamientos externos recibidos por un pais para el cumplimiento de sus proyectos
nacionales, ante la imposibilidad de autofinanciarse con recursos que el mismo pais
genera. Es un pardmetro importante para comparar la eficiencia de las distintas
administraciones.

2.2. Propositos e inicios de la planeacion publica

Los conceptos fundamentales de planeacion publica son las necesidad social y la
demanda (Bettelheim,1972). La necesidad social se define como el estado de un
individuo tipo, con respecto a los medos necesarios 0 Utiles para su existencia o su
desarrollo. En este sentido la necesidad que interesa al planificador serd la necesidad
social resultante de un estadio de la civilizacion. Las necesidades sociales se distinguen
de las necesidades individuales en que no incluyen las necesidades subjetivas del
individuo; de hecho representan, una evaluacién gubernamental de éstas, porque las
necesidades sociales estan tanto cualitativa como cuantitativamente determinadas por el
Estado. Una necesidad social es aquella que satisface, dado un nivel de desarrollo
técnico, la distribucion de los medios de produccion y la del conjunto de los recursos
economicos.

El fin tedrico de todo plan econdmico es la adaptacion de la produccion a las
necesidades sociales. Se habla de dos tipos de adaptacion a las necesidades: un tipo de
adaptacion consciente y la otra espontanea o inconsciente, automatica. La primera
supone la contabilizacion de las diferentes necesidades: en qué cantidad y como ha de
repartirse la produccién (plan); la segunda deja en manos de un mecanismo mercantil la
tarea de determinar lo que se ha de producir, en que cantidad y cdmo ha de operarse
esta reparticion (concurrencia). Asi es como esta Ultima realiza una adaptacion a
posteriori en virtud de leyes economicas que se imponen a los productores, de manera
inmanente, a través de las fluctuaciones del mercado.

Timbergen’ (1980) considera que planear el desarrollo econdmico debe contener al
menos cuatro objetivos: condiciones desarrollo, informar sobre las ventajas de la

" Crear las condiciones generales favorables al desarrollo. Se debe poseer ciertas caracteristicas bésicas: seguridad y estabilidad
tanto en general como en particular, respecto a problemas econémicos; debe haber un minimo de instrumentos de politica
econémica a disposicion del gobierno y estos deben utilizarse de manera adecuada por ejemplo la politica monetaria y financiera.
Prever un minimo de seguridad social y corregir las desigualdades mas extremas en el ingreso, desigualdades que facilmente
conducen a la intranquilidad social y a la falta de espiritu cooperativo en la produccién. Proporcionar ensefianza y educacion a todos
los niveles. De estas Gltimas no hay que subestimar su importancia. Familiarizar al gobierno mismo, a la comunidad mercantil y
al publico en general con las potencialidades y ventajas de la planeacion del desarrollo. Debe proveerse de informacion
estadistica basica y la realizacion de estudios que respalden las acciones realizadas en la produccion, comercio, precios, finanzas
publicas. Hacer una serie de inversiones por lo general de tipo basico. Debe haber un minimo de alojamientos y de transportes;
apertura de mas areas de produccion; servicios de salud; escuelas. La amplitud de estas facilidades debe guardar cierta relacion con
el volumen de la produccién y de las industrias que lo consumen; las inversiones deben planificarse sobre la base del desarrollo
general que deba esperarse. Tomar medidas destinadas a facilitar y a estimular la actividad y las inversiones privadas. Se basa
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planeacion, inversiones, facilitar y estimular actividades. Los objetivos planteados por
el autor, buscan atender las distintas areas de la economia del pais.

La planeacion en México se da en contextos historicos propios. El primer momento o
coyuntura histdrica estuvo conformado por la promulgacion de la Constitucion de 1917
que planted un nuevo proyecto nacional. En esta constitucion se reconoce la propiedad
originaria de las tierras y aguas comprendidas en el territorio nacional; otorga facultades
al Estado para dar, a la propiedad, las modalidades que dicte el interés publico, y
reconoce el dominio nacional de los recursos naturales. Al mismo tiempo, en ella se
establecen los mecanismos juridicos que permitiran la expansion de un sistema de
economia mixta, de tal modo que el Estado oriente el uso de los recursos productivos
hacia el cumplimiento de objetivos nacionales. En ningun articulo de la Constitucion se
sefialaban atribuciones especificas, expresas, para que el Estado elaborara un sistema
nacional de planeacion, hasta 1982 en donde se incorpora esta necesidad. Diversos
autores estiman, que esta posibilidad, al comenzar el periodo posrevolucionario
nacional, de hecho, no se tradujo en un plan operativo, con objetivos, politicas y
mecanismo para su concreciéon. Asi, las primeras preocupaciones por traducir el
proyecto nacional en politicas concretas se dan en el marco del partido politico
dominante, ya que el Estado mexicano contemporaneo no puede explicarse
desvinculado de aquel. Por ello la planeacién en México ha sido promovida por dos
instancias: la del gobierno y la del partido que surge con la revolucion.

El proceso de planeacion dentro del Estado aparece cuando el liberalismo economico
comienza a agotar sus posibilidades. Es entonces cuando una intervencion limitada del
Estado y sus acciones, orientadas solamente a asegurar el libre juego de los intereses de
la sociedad, muestran sus debilidades. De esta manera las crisis ciclicas del capitalismo
pusieron en tela de juicio al liberalismo economico.

A partir de la gran depresion de 1929, los estados capitalistas asumieron un conjunto de
responsabilidades econdmicas y sociales que antes se hallaban sujetas a las fuerzas del
mercado. Al concluir la segunda guerra mundial, los Estados comenzaron a planear sus
actividades econémicas y sociales con el propoésito de aligerar las constantes crisis del
sistema capitalista; asi paulatinamente, la nocion del Estado fue asimilandose a la del
gobierno.

De acuerdo con Carrillo (1980) los primeros intentos de planeacién se remontan al afio
1833 y con ello se tratd de minar desde sus bases a la vieja sociedad colonial. Los
ejercicios de planeacion en este periodo son un fragmentados y parciales. En 1853 se
funda el Ministerio de Fomento, alrededor del cual funcionarian los grandes rubros de la
administracion interna. Su radio de accion incluye la administracion de la vida
econdmica, pero también la vida social, la colonizacion y la estadistica, ambas materias
bésicas de la politica poblacional.

En este periodo se hace una distribucion de las competencias entre las diferentes
dependencias de la administracion publica. Durante este periodo se elabora el primer

en una programacion compleja. Los instrumentos de politica fiscal, tanto directos como indirectos, los impuestos o subvenciones a
la importacién deben usarse; de modo que puedan alcanzarse una serie de objetivos coordinados.
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reglamento de gobierno, en el cual cada ministro estaba obligado a proponer reformas y
mejoras en su ministerio; el oficial mayor, tenia la obligacion de conocer la eficiencia
de cada oficina, y de asignar a cada uno la ocupacién apropiada.

Durante el periodo de Porfirio Diaz marca la entrada de nuestro pais a la economia
capitalista. A partir de 1880 se inicia una etapa de expansion economica dada
principalmente por la construccion de lineas ferroviarias, explotacion minera, industria
portuaria; facilitando el auge de instituciones bancarias, transportes y casas de
comercio, todo esto  condicionado  por la  inversion  extranjera.
Durante el porfiriato el crecimiento de la economia del pais se basé en la explotacion de
productos agricolas y de la industria extractiva (Economia agro exportadora o modelo
de crecimiento hacia afuera). Sin duda el modelo primario exportador tiene su maxima
expresion durante el periodo porfirista y se caracterizo, de acuerdo con Noyola (1986)
por lo siguiente: un modelo de crecimiento hacia fuera con un papel pasivo del Estado y
un libre juego de las fuerzas del mercado, los cuales dependian del mercado
internacional. La existencia de un sector lider primario y orientado hacia el mercado
externo. Una promocion de exportaciones con una industria orientada hacia el mercado
nacional, pero con una produccion de insumos de tipo tradicional para fomentar la
expansion del sector primario exportador.

Algunos rasgos macroecondmicos en este periodo de acuerdo con Noyola (1986) son:

Entre 1900-1910 el Producto Interno Bruto crecié 3.3 por ciento anual; las tasas de
crecimiento poblacional se situaron del orden de 1.1 por ciento anual. En este periodo
hubo un incremento del producto Interno por habitante del orden de 2.2%.

Podemos observar que las actividades econdmicas presentan dinamismo, asi, la
produccion minera y la petrolera crecieron 7.2 por ciento anual, mientras que la
produccion manufacturera tiene una expansion de 3.6 por ciento anual. Las actividades
agricolas crecen 2.2 por ciento anual.

Todo lo anterior nos permite comprobar que en esta etapa hubo crecimiento econémico
pero no se logro el desarrollo econdémico ya que los beneficios no llegaron a todos los
miembros de la sociedad mexicana, que aunado a la desigualdad social y a la lucha de
poder condicionan la caida de Porfirio Diaz y el inicio de la revolucion mexicana.

En el periodo de Plutarco Elias Calles se reciben los intentos de un proceso de semi
industrializacion proveniente del porfiriato. Se sabe que dicho proceso se gestd a raiz
de la crisis de 1929-1932; en particular para México lo obligd a buscar nuevas formas
de realizar su produccion dentro de sus limites geograficos. Con el apoyo e impulso al
sector agricola, principalmente en la década de los treinta, viabilizaria en buena medida
el proceso de industrializacion.

De acuerdo con Carrillo (1980) los antecedentes de la planificacion en México registran
un dato importante en el mandato de Plutarco Elias Calles, quien al inicio de su gestion
(1924-1928) ordena la creacion de las comisiones de eficiencia orientadas hacia
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los servicios publicos. Posteriormente en 1928, establece el Consejo Nacional
Econdmicos de los Estados Unidos Mexicanos, que tenia por objetivo hacer estudios
sobre los problemas econémicos y sociales del pais, de acuerdo con su ley constitutiva.
Surge el Departamento del Presupuesto de la Federacion, el cual por vacios legales,
cancel6 la posibilidad de su desarrollo.

El inicio de los movimientos armados en 1910 y que se prolongan durante varios afios
provocd una importante disminucion de la actividad econdémica por la muerte de mucha
gente, la destruccion de bienes de capital y por el abandono de muchas actividades
econdmicas. Estos efectos se notaron principalmente en la mineria con la caida de la
produccion de oro, platay plomo.

De acuerdo con Cecefia (1970) durante este periodo la produccion manufacturera
disminuyd 0.9% anual en promedio de 1910-1925, pero la agricultura mantuvo sus
mismos niveles de produccién entre 1910-1925. Algunos rasgos macroeconémicos de
este periodo son: el Producto interno bruto anual en este periodo crecié 2.5 por ciento
anual. La produccién minera y petrolera mostré un crecimiento de 5.6 por ciento anual
principalmente después de 1920. Tanto la produccion manufacturera como la agricola
presenta poco dinamismo, de 1910-1925, estas se sitdan en 1.7 por ciento anual y 0.1
por ciento anual respectivamente. En términos generales la productividad aument6 2.4%
anual en este periodo.

El costo del movimiento armado fue alto: muchas muertes, caida de la mano de obra y
bienes de produccidn; pero el movimiento es financiado por actividades de exportacion
como la mineria y el petréleo

En 1929 se crea el Partido Nacional Revolucionario (PNR), al tiempo que se formula su
programa de accién, el cual se compromete a cumplir Pascual Ortiz Rubio. En 1930, al
llegar Ortiz Rubio a la presidencia expide la Ley sobre la Planeacion General de la
Republica, orientada al ordenamiento del territorio nacional, a través de una comision
de programa. En esa época se preve la creacion de un érgano de consulta, de caracter
mixto, la Comision Nacional de Planeacion, la cual no pudo integrarse a un marco legal
de la planeacion y presupuestacion nacional.

En 1933, durante el mandato de Abelardo L. Rodriguez, se establecio un 6rgano técnico
consultivo del presidente, denominado Consejo Nacional de Economia de los Estados
Unidos Mexicanos, cuyas funciones eran asesorar al presidente en materia econémica.
En ese afio se elabora el Primer Plan Sexenal, publicado posteriormente con el hombre
de Primer Plan de Gobierno, el cual fue adoptado posteriormente por Lazaro Cardenas.
En ese plan se deseaba impulsar el desarrollo econémico y superar los problemas en el
sector externo; se contemplan también los problemas agrarios y educativos, y se
sostiene que el Estado es agente regulador de la actividad econdmica. No contenia dicho
plan ningln instrumento practico para su ejecucion.

De acuerdo con Cecefia (1980) para el afio 1920 con el establecimiento de la paz y
cierta estabilidad politica hay recuperacion de la actividad econdmica bajo los gobiernos
de Obregon (1921-1924), Calles (1925-1928), Portes Gil (1928-1930), Ortiz Rubio
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(1930-1932) y Abelardo L Rodriguez (1932-1934). No pueden sentarse las bases de un
crecimiento teniendo en cuenta que también la depresion mundial de 1929 golpeo a
nuestra endeble economia. Después de 1930 algunos sectores de la economia empiezan
a recuperarse: la agricultura, la mineria y el petroleo; hay mayor generacion de energia
eléctrica y mejoran las comunicaciones que contribuyen a elevar un poco la calidad de
vida de la poblacion, pero empieza la emigracion masiva de la poblacion rural a las
ciudades buscando una vida mejor.

En la administracion de Pascual Ortiz Rubio, con la publicacion de la Ley sobre
Planeacion General de la Republica, el 12 de julio de 1930; se pondera la importancia
de la planeacién. En este documento se define a la planeacién como la "actividad que
tiene por objeto coordinar y encauzar las actividades de las distintas dependencias del
gobierno para regular el desarrollo arménico del pais de acuerdo con su topografia, su
clima, su poblacién, su historia, su vida funcional, social, econdémica y las necesidades
presentes y futuras".

El documento nombra, ademas, la necesidad de elaborar el "Plano Nacional de
México"”, como instrumento para aplicar la planeacion y especifica los aspectos y
estudios que debera contener; también prevé el establecimiento de la Comisidn de
Programa y la Comision Nacional de Planeacion, que estaria integrada por un
representante de cada una de las secretarias y departamentos de estado, cinco
representantes de la Comisién Permanente del Congreso Nacional de Planeacion y
representantes de organizaciones profesionales y representativas del sector privado. Se
nombra como Presidente Honorario al Presidente de la Republica y al Secretario de
Comunicaciones y Transportes como Presidente Ejecutivo. La Comision de Programa
tendria la funcion de llevar a cabo todos los estudios, planos y programas considerados
en la Ley y vigilar su cumplimiento. La ley facultaba al ejecutivo para resolver las
diferencias que pudieran surgir entre las distintas dependencias al elaborar o ejecutar el
Plano Nacional de México.

En 1933, durante el régimen de Abelardo L. Rodriguez se formul6 el primer plan
sexenal, aunque lo era tan s6lo de nombre, ya que fue elaborado por técnicos del
gobierno federal y por la Comision del Programa del Partido Nacional Revolucionario
para aplicarse en el periodo de Cérdenas (1934-1940), es decir, fue elaborado por una
administracion saliente, sin existir en el sistema ninguna disposicion que le diera
continuidad a la politica econdmica.

El mencionado periodo 1934-1940 se caracteriz6 por un crecimiento de la intervencion
del Estado en la vida economica, debido principalmente a las fluctuaciones mundiales
de los afios de la entreguerras.

En el ambito interno, la atencion del Estado paso del fortalecimiento del poder central y
la busqueda de la estabilidad politica a la intervencién directa en la economia.

Las inversiones extranjeras, de ese periodo aun eran importantes y se veian como una
amenaza a la estabilidad del pais. El sector industrial privado se incorpord a la
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estructura del poder en México mediante la legalizacion de la Confederacion Patronal y
la filiacién obligatoria de las empresas a una cadmara especifica, con el objetivo de crear
un vinculo entre el sector privado y el publico. El sector agricola mostré signos de
recuperacion al disminuir la incertidumbre respecto a la propiedad de la tierra con la
aplicacion de los programas de reforma agraria. La produccion de alimentos crecid, se
expandieron las aldeas agricolas cooperativas y semi-cooperativas. La irrigacion
aumento en forma gradual y empez6 a hacerse efectivo el crédito agricola.

Por otra parte, se amplio el poder de la banca central y se crearon algunas instituciones
de crédito como Nacional Financiera, el Banco de Crédito Ejidal y el Banco Nacional
de Comercio Exterior.

Asociado a los procesos de industrializacion y urbanizacion, se presentd una
considerable emigracion de las zonas rurales a las ciudades, lo que impulsé a la
industria de la construccién y la instalacion de sistemas de distribucion de energia
eléctrica, agua y transportes.

La industria, que en los primeros afios de la década tuvo una breve contraccion, durante
el periodo 1934-1940 se expandié rapidamente. El capital en bienes de inversion se
increment6 y nuevas ramas como el cemento, hierro y acero empezaron a crecer.

El gobierno federal llevé a la practica un extenso programa de obras publicas, aunque
hubo déficit en el presupuesto por el aumento del gasto publico.

En el entorno descrito se elabord el Primer Plan Sexenal, aunque el documento se
limitaba a dar las orientaciones que deberia seguir la politica econdmica conforme a los
lineamientos sefialados por Calles, quién aun en 1933 intervenia, indirectamente en las
decisiones politicas.

El primer plan sexenal esta constituido por catorce temas, de los cuales destacan:

= Agricultura, donde sefiala la necesidad de seguir dotando de tierras a los nucleos
de poblacion que carezcan de ellas y organizar al sector campesino y capacitarlo.
También recomienda la formacién de sociedades cooperativas, el estudio del
potencial agricola y el desarrollo del crédito.

= Trabajo. En este apartado se otorga al Estado la tarea de proteger la contratacion
del trabajo, fortalecer las organizaciones sindicales, sanear los tribunales del
trabajo e implantar el seguro social obligatorio.

= Economia Nacional. ElI Plan recomienda la intervencion del gobierno en lo
referente a la explotacion de recursos naturales, el comercio y en las actividades
industriales.

= Comunicaciones y Obras Publicas. Considera la construccion de caminos como
prioritaria para estimular la distribucion de productos nacionales, asi como el
desarrollo de las vias aéreas, maritimas y ferroviarias, para lo cual debian
coordinarse las actividades de la federacion, el estado y los municipios.

= Salubridad Pablica. Recomienda combatir las causas de endemias, epidemias y
mortalidad infantil a través de la introduccion de servicios publicos
fundamentales, y de incrementar los presupuestos y la reglamentacion sobre
condiciones de higiene en fabricas y talleres.
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» Educacion. El Plan sefiala la necesidad de impulsar la educaciéon publica y el
control del estado sobre la ensefianza primaria y secundaria.

» Hacienda y Crédito Publico. Considera que se debia reorganizar el sistema de
impuestos para hacer mas equitativa la carga fiscal.

Cabe destacar que el Primer Plan Sexenal 1934-1940 ademas de ser elaborado por una
administracion saliente, no contaba con un programa financiero para el logro de sus
objetivos, ni existian los instrumentos practicos para su ejecucion. Tampoco previo el
establecimiento de un organismo que coordinara las politicas de planeacion y que
revisara periodicamente el cumplimiento de las metas, por lo que se pudiera esperar,
como sucedid, que no se llegara a ejecutar.

2.3. Evaluacion de la planeacion puablica.

Es importante hacer una revision de los distintos momentos de los procesos de
planeacion en términos de sus contenidos y resultados finales, en este sentido las
administraciones presidenciales sirven de marcos de referencia.

2.3.1. Evaluacion de la planeacion en el periodo 1934-1940.

El periodo de Lazaro Céardenas un instrumento importante para el crecimiento de la
nacion fue el Plan sexenal 1934-1940, creado bajo la declaracion de principios politicos
del Partido Nacional Revolucionario. Se afirmaba que el mayor problema era la
distribucion de la tierra y su mejor explotacion. Ademas, se debia hacer efectiva la
nacionalizacion del subsuelo y la necesidad de regular la explotacion petrolera y minera
del pais. A través del plan se busco el establecimiento de instrumentos legales y de
mecanismos institucionales que fuesen capaces de coordinar las demandas y
aspiraciones de los grupos sociales.

Se focaliza el problema de la industrializacion, mediante algunos instrumentos:

1. Una mayor participacion del estado en la economia. La cual enfatizaba la sustitucion
de importaciones. Proteccionismo para solucionar problemas de la balanza de pagos.
Medidas de fomento a través de incentivos fiscales a la industria. Financiamientos
industriales por medio de Nacional Financiera. Acciones del Banco de México en lo
referente lo referente a la politica monetaria.

2. El estado se consolida como el arbitro de Gltima instancia en los conflictos entre
clases. Respecto al sector social, se amplian de manera sustancial los programas de
seguridad y asistencia sociales con miras a dar un cauce burocratico a las relaciones con
los obreros y los trabajadores del estado. Se impulsd la formacion de sindicatos
militantes de obreros y campesinos y su agrupamiento dentro de las organizaciones
nacionales. En este contexto se ubica la accion de la Confederacion Nacional
Campesina (CNC), la Confederacion de Trabajadores de México (CTM) y la Federacion
de Sindicato de Trabajadores al servicio del Estado.
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Los logros macroecondmicos, durante la administracion de Lazaro Cardenas fueron:

Cuadro 6. Indicadores macroeconémicos 1934-1940.

Sexenio | Deuda en | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario | Inversion | Beneficio | PIB
MdP externa cambio | % Total social base
corrientes | Mdd Mill. Mill. de | 1993

corrientes pesos pesos

1934 1135.499 315.42 52.90 3.60 1.98 1.50 N.d. N.d. 63.249

1935 1160.673 322.41 93.20 3.60 0 1.50 137 14 68.033

1936 1185.735 329.37 89.00 3.60 0 2.00 168 14 73.613

1937 1212.115 336.70 55.40 3.60 0 2.00 192 18 76.005

1938 1237.287 273.74 43.20 451 25.56 2.50 198 20 77.068

1939 1262-470 243.72 41.40 5.18 14.60 2.50 233 22 81.320

1940 1289.680 238.83 63.40 5.40 4.25 2.50 290 29 82.383

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pablica. VVarios Ndmeros. Banco de México. Estadisticas
historicas. Varios afios.

Podemos establecer que a partir de una realidad economica se hace indispensable
considerar el proceso de planeacidn nacional para satisfacer las demandas sociales y
lograr la industrializacion del pais. Las estrategias sociales y economicas tratan de
responder a esta vision del estado mexicano. Finalmente de las acciones se pasan a los
resultados durante esta administracion.

Figura 5. Planeacion sexenal
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Fuente: Elaboracion propia con datos Banco de México.




108

En esa época, las acciones gubernamentales relacionadas con la planificacion y la
presupuestacion tuvieron como finalidad tratar de conformar un diagnéstico econémico
de la situacion mexicana, que fue siempre una premisa prioritaria en los procesos de
planificacion estatales. Asi, en 1936, se emitio la Ley de Expropiacion, que otorgaba al
gobierno el derecho de actuar mas ampliamente en el aspecto econémico. Un afio antes,
en 1935, se cred el Comité Asesor Especial, cuyas finalidades eran las de coordinar las
politicas nacionales de planeacion.

Hacia finales de la década de los treinta, Lazaro Cardenas dispuso la realizacion de las
tareas necesarias a fin de elaborar el Segundo Plan Sexenal, 1941-1946. Dicho plan
resaltaba la conveniencia de cuantificar los objetivos econémicos y contenia
lineamientos acordes con la politica popular perseguida por su administracion.

2.3.2. Evaluacién de la planeacion en el periodo 1940-1946

La administracion encabezada por Avila Camacho (1940-1946), empez6 a tener mayor
intervencion en la economia; ademas, se establecié un sistema para la regulacion del
crédito y se amplio el poder del Banco de México, al transformarse de un banco central
de emisidn a una institucion capaz de sancionar la politica monetaria.

El sector pablico invirtié sumas considerables, destacando las destinadas a las empresas
petroleras nacionalizadas, al sistema ferroviario, al desarrollo rural, al sistema de
caminos transitables en todo tiempo y al sistema de irrigacion.

Hay que recordar que el Segundo Plan Sexenal correspondia al proyecto politico y
econdémico de Cardenas, por lo que no podemos considerarlo un documento rector de la
administracion en la cual debia operar, sin embargo coincidia en aspectos basicos con la
politica instrumentada por Avila Camacho, como podemos observar en las siguientes
orientaciones del Plan:

o El estado debe intervenir en la economia para transformar la estructura de la
sociedad, haciendo equitativa la distribucion de la riqueza.

o Laaccion del Estado debe organizarse de acuerdo a un plan con metas definidas
y determinacion de los procedimientos para lograrlo.

e EIl estimulo a nuevas inversiones y la mecanizacion de la industria y de la
agricultura es parte fundamental del desarrollo econémico.

o La consolidacion de la independencia econémica.

El contenido del Plan puede dividirse en tres aspectos generales:

A) Econdmico. En este apartado se trata la accion del Estado en el sector
agropecuario, en el industrial y en el comercio y fija como principales metas:

« Incrementar la participacion del Estado en la economia
« Proteger el ingreso real de la poblacion
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e Incrementar la mecanizacion de la produccién

o Organizar el crédito para el fomento de la produccién agropecuaria e industrial.

» Restituir, dotar y ampliar los ejidos con tierras y aguas.

« Fomentar la produccién agropecuaria hasta llegar a considerarla como base de la
economia agricola del pais.

o Aumentar la produccion de los ejidos.

o Controlar la produccion industrial y agropecuaria para que responda a las
necesidades del pais.

o Abastecer en mayor medida de energia eléctrica a las localidades urbanas y
rurales.

o Impulsar la sustitucion de importaciones.

B) Social. En este aspecto proponia:

o Elevar el nivel cultural y econémico de la poblacién.

« Proporcionar cobertura a riesgos profesionales y sociales para los trabajadores.

e Reglamentar para limitar el ingreso y permanencia de los trabajadores
extranjeros.

« Control del Estado sobre la orientacion ideoldgica y pedagdgica de la educacion.

e Mayor impuso a la campafia contra el analfabetismo y dar preferencia a la
educacién de la poblacién rural sobre la urbana.

o Fomentar la investigacion cientifica.

e Incrementar los servicios de salubridad publica.

C) Administracion Pablica. En este rubro el Plan consideraba necesario:

o Obtener mas ingresos para aumentar las actividades del gobierno.

e Hacer equitativa la carga fiscal.

o Encauzar el crédito hacia el fomento de la produccién, preferentemente de
empresas obreras de participacion estatal, obras publicas y al impulso del
comercio exterior.

Si comparamos el Segundo Plan Sexenal con el primero observamos algunas mejoras
conceptuales, incluyendo un ultimo capitulo sobre planeacion y coordinacion de las
actividades del sector publico, en el cual proponia la programacion de las actividades
del gobierno con apego al Plan; la coordinacion de los distintos organismos del sector
publico mediante la elaboracién de convenios; la creacion del Supremo Consejo de la
Nacidn, organismo en el cual estarian representados todos los sectores integrantes de la
sociedad y le otorgaba al presidente de la republica la autoridad para realizar las
modificaciones necesarias al plan.

En 1942 se establecid la Comision Federal de Planeacion Econémica con el propdsito
de mejorar la informacion estadistica cuya insuficiencia y poca confiabilidad
obstaculizaba la regulacion de la actividad econdmica, aunque en la préctica este
organismo no operé de acuerdo a la finalidad para la que se creo.

Durante el sexenio de Manuel Avila Camacho (1940-1946) y con los problemas de la
segunda guerra mundial en México obligaron a la creacion de la Comision Federal de
Planificacion Econdmica, que en 1942 sustituy6 al Consejo Nacional de Economia; su
objetivo era solucionar los problemas provocados por el conflicto internacional, y la
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recopilacién de informacién general y estadistica sobre la produccién industrial del pais.
A su vez, el Consejo Mixto de Economia Regional se encargaria de realizar estudios
estatales.

Entre 1925 y 1946 se crean empresas publicas para responder a problemas inmediatos
de manera aleatoria. Se crean entre otras, la Comision Nacional Bancaria y el Banco de
México; la Comision Nacional de Caminos, la Comision Federal de Electricidad, la
Comision Nacional de Irrigacion, la Comision de Fomento Minero, el Banco Nacional
de Comercio Exterior, el Banco Nacional de Crédito Agricola. Desde 1930 el Estado
canalizd su inversion basicamente a las actividades de fomento que propiciaron un
marco adecuado para la actividad privada.

Con la creacion de instituciones como Altos Hornos de México, Guanos y Fertilizantes,
Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril y Diesel Nacional, entre otras, la accion
del Estado, para apoyar las actividades encomendadas al sector privado, se vinculo
estrechamente en la politica de industrializacion, cuya estrategia era la de desarrollo
econdmico y social. En estos momentos, el Estado incremento su actividad empresarial,
con el fin de regular el mercado y proteger al consumidor final. Asi, se crean, la
Compafiia Nacional de Subsistencias populares, la Industrial de Abastos, el Instituto
Mexicano del Seguro Social.

Durante el sexenio de Manuel Avila Camacho los logros macroeconémicos fueron:

Cuadro 7. Indicadores macroecondémicos 1941-1946

Sexenio | Deuda en | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario | Inversion | Beneficio | PIB
MdP externa cambio | % Total social base
corrientes | Mdd Mill. Mill. 1993

corrientes pesos pesos

1941 1314.864 270.55 62.30 4.86 -10.00 2.50 337 64 90.356

1942 1340.048 276.30 100.30 4.86 0,21 2.50 464 54 95.671

1943 240.632 240.63 242.50 4.86 N.d. 2.50 568 51 99.126

1944 240.632 240.63 279.50 4.86 N.d. 3.60 657 71 107.098

1945 240.632 240.63 372.70 4.86 0 3.60 848 91 110.553

1946 240.632 240.63 273.70 4.86 0 3.39 999 106 117.728

Fuente: INEGI. Estadisticas historicas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pdblica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos establecer que a partir de una realidad social y
econdémica muy critica se hace indispensable realizar un diagnostico econémico y social
y por tanto reconsiderar el proceso de planeacién como la manera de acopiarse de
informacidn y tener elementos de la problematica nacional. Las estrategias sociales y
economicas se respaldan ampliamente con la creacion de organismos gubernamentales
para llevar a cabo estas actividades. Finalmente de las acciones se pasan a los resultados
durante esta administracion.
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Figura 6. Planeacion sexenal
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Fuente: Elaboracion propia con datos Banco de México.

La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdémica y social del pais. De manera general y ambigUa se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas también las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

2.3.3. Evaluacidn de la planeacion en el periodo 1947-1952.

Durante su gestion el presidente Aleman declara “prefiero el camino del sacrificio
temporal en han de empefiarse pueblo y gobierno, para lograr el fruto de una economia
solida....que presentar un falso panorama de buena situacion mediante inversiones a
corto plazo... en consecuencia, se inicia la etapa econdmica de la revolucion”.

En 1947, durante el régimen de Miguel Aleméan Valdés (1947-1952), se crea la
Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa, y se promulga la primera
Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion
Estatal. Esta Ley facultd a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico para proponer al
presidente un plan general de operaciones, que, de ser aprobado, seria de caracter
obligatorio y tendria facultades de control y fiscalizacion. La SHCP adquirio funciones
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adicionales al fiscalizar diversas instituciones financieras a través de las Comisiones
Nacionales Bancarias, de Seguros y de Fianzas; fiscalizar los organismos

descentralizados y a las empresas de participacion estatal no financieras; intentado un
control sectorial.
En 1948, la Comision Nacional de Inversiones constituyo el mecanismo de control del
funcionamiento y operacion de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal. Era un organismo dependiente de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico.

En Diciembre de 1949, se le otorga a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion
Administrativa, la responsabilidad de ejercer funciones de control y vigilancia sobre
Ferrocarriles Nacionales de México. Posteriormente de asumir el control administrativo
de la Comision Federal de Electricidad. Asi se tiene un control directo de los
organismos descentralizados y empresas publicas, que se formalizd con la Ley de
Secretaria de Departamentos de Estado del 23 de Diciembre de 1958.

Durante la gestion de Miguel A. Valdés se enfatiza la elaboracion de un “programa
nacional” que tendra fuertes bases democraticas y de legalidad. Dicho programa gir6 en
torno de la realizacion de propdsitos en los rubros agricolas, de industrializacion y de
modernizacion administrativa:

1. Incrementar la produccién agricola, a través de:

a) Créditos del Banco Nacional de Crédito y del Banco de Crédito Ejidal Agricola;

b) Tecnificacién de la produccion mediante el Instituto de Investigaciones Agricolas, y
c) Un régimen legal que diera certeza juridica a los productores.

Respecto a este propdsito es de resaltar que, al final del discurso, se proponen
iniciativas de reformas al articulo 27 constitucional y reformas a la Ley de Crédito
Agricolay ala Ley de Riego.

2. Apoyo a la industrializacion, por medio de:

a) Técnicos especializados "que debemos formarlos en el interior de nuestras fronteras o
fuera de ellas™;

b) Proteccion arancelaria;

¢) Mayor crédito via Nacional Financiera

d) Creacion de infraestructura necesaria (caminos, puertos, sistemas de riego).

3. Modernizacién de la administracion publica para dar cumplimiento al Programa:

a) Se exigen criterios de eficiencia: "Sin trasportes y sin combustibles son imposibles el
incremento de la produccién agricola y la industrializacion. La industria petrolera 'y los
ferrocarriles son patrimonio de la nacion. La eficiencia de esas empresas €s, en
consecuencia, de interés pablico. Su manejo debe estar sujeto a un criterio mas
comercial que politico™

b) Se propiciaran medidas de subsidio a fin de "prevenir cualquier depresién en los
negocios y evitar la especulacién ilicita™;

c) Control monetario y combate a la inflacion;

d) Medidas fiscales con los siguientes criterios: i) capacitar al estado para que realice
sus funciones con amplitud, sin recurrir a contribuciones excesivas, impuestos
confiscatorios ni cargas inequitativas. ii) controlar los gastos publicos y las inversiones
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oficiales para mantener un presupuesto equilibrado, realizando aquellas obras mas
apremiantes y que permitan la recuperacion de las inversiones; iii) imprimir un sentido

técnico a los sistemas impositivos y tomar entre otras medidas la de simplificar la
intervencion de inspectores, confiando en la buena fe de los contribuyentes y de las
autoridades recaudatorias.

e) Moralizacion de la administracion publica, referida principalmente al cumplimiento
de los objetivos del "programa nacional por parte de los funcionarios publicos.

En el periodo de Miguel Aleméan se propone la iniciativa de la Ley de secretarias y
departamentos de Estado. Al interior de la administracion publica federal resalta la
creacion de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa, que se
considera como antecedente de lo que se denomina hoy como una "secretaria
globalizadora™. Debido a sus funciones normativas se advierte cierta especializacion.
La Direcciéon de Organizacion Administrativa durante este periodo empez6 a aplicar
técnicas y estudios propiamente administrativos, para organizar de mejor manera el
aparato publico. Con la expedicion de la Ley para el Control de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal de 1947, se pretendia sujetar al
sector paraestatal a los lineamientos marcados por el ejecutivo federal, ya que todo el
aparato de la administracion publica abarca las areas industrial, comercial, pesquera,
agropecuaria, forestal, de beneficio social, comunicaciones y obras publicas.

Los logros macroeconémicos de la gestion de Miguel A. Valdés fueron:

Cuadro 8. Indicadores macroeconémicos 1947-1952

Sexenio | Deuda Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario | Inversion | Beneficio | PIB
Externa externa cambio | % Total social base
en MdP | Mdd Mill. Mill. 1993
corrientes | corrientes pesos pesos
1947 N.d 240.63 162.90 4.85 0 3.39 1,310 181 | 121.981
1948 N.d 240.63 122.60 5.74 18.35 4.50 1,539 241 | 126.764
1949 N.d 240.63 164.00 8.01 39.55 4.50 1,956 236 | 133.939
1950 N.d 240.63 215.00 8.65 7.99 3.39 2,672 256 | 146.961
1951 3387.695 391.64 225.00 8.65 0 3.39 2,836 345 | 158.389
1952 3306.402 382.24 259.00 8.65 0 6.70 3,280 600 | 164.767

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pdblica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos establecer que el proceso de planeacién nacional se
comienza a consolidar toda vez que se asigna a la Secretaria de Hacienda la obligacion
de elaborarlo y proponerlo a ejecutivo federal. Se consolidan la creacién de organismos
publicos para dar seguimiento y control a las acciones de gobierno. Finalmente de las
acciones se pasan a los resultados durante esta administracion.
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Figura 7. Planeacion sexenal
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Fuente: Elaboracion propia con datos Banco de México.

La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdmica y social del pais. De manera general y ambigla se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas tambien las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

2.3.4. Evaluacién de la planeacion en el periodo 1953-1958

Desde el primer dia de su mandato Adolfo Ruiz Cortinez se propuso “aumentar y
hacer mas drasticas las sanciones a los monopolistas y a los acaparadores”, ademas de
fortalecer la economia nacional mediante una prudente y coordinada politica monetaria,
crediticia, hacendaria y de inversiones. Al efecto refiere Ruiz Cortinez*el gobierno se
esforzard mas aln porque sus inversiones asi como la de las instituciones o empresas
que con él estén vinculadas, o que con apoyo federal realicen los estados y los
municipios progresivamente se vayan integrando en un programa coordinado en que se
atienda jerarquicamente, a las necesidades fundamentales del pueblo”
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Para coordinar la accién publica con la privada se creé en 1954 el Consejo de Fomento
y Coordinacion de la Produccion Nacional, “6rgano de consulta del gobierno”, el cual
tenian entre sus encomiendas: estudiar y proponer medidas concretas para el incremento
y equilibrio entre la agricultura y la industria. En este mismo periodo se crea la
Comision Coordinadora del Programa de Bienestar Social Rural.

Durante el periodo de Adolfo Ruiz Cortinez (1953-1958) se refuerza la idea de
consolidar la unidad nacional, a través de:

1. La colaboracion entre los poderes de la unién y de los estados.
2. El fortalecimiento de la organizacién municipal.

3. El respeto de los derechos fundamentales del hombre.

4. Consolidacion de la vida institucional.

5. Fortalecimiento de los partidos politicos y del sistema electoral.

Ruiz Cortinez enfatiza la idea de la solidaridad econémica para alcanzar la unidad
nacional, asi, se persigue: "Coordinar la agricultura, la industria, los trasportes y el
comercio; conseguir que las clases que obtienen ingresos mas altos reduzcan sus gastos
superfluos y destinen a las inversiones productivas una mayor porcion de recursos, y se
canalicen mas inversiones hacia los campos mas esenciales de la actividad econdmica;
adaptar la politica crediticia a esos propositos; lograr que en las relaciones entre
trabajadores y patrones se afirme el espiritu de reconocimiento y respeto de sus
derechos y deberes reciprocos, y fortalecer el equilibrio del presupuesto federal son
medidas que habremos de poner en préactica también para robustecer nuestra economia 'y
responder a las aspiraciones de nuestro pueblo”

Durante la administracién de Ruiz Cortinez, se desarrollan los proyectos denominados
“juntas de mejoramiento moral, civico y material” las cuales se convierten en
instrumentos para la cooperacion ciudadana y una manera de involucrar a la sociedad
mexicana en los problemas locales y nacionales.

En este periodo se enfatiza el control burocratico hacia los grupos populares; asi, los
conflictos obreros y campesinos son mediatizados a fin de garantizar la seguridad del
sistema politico.

El gobierno de Ruiz Cortinez, cre6 en 1953 el Comité de Inversiones integrado por la
Secretaria de Hacienda y Economia, el cual debia funcionar bajo la autoridad tanto de la
Secretaria de Hacienda y Economia, del Banco de México y de Nacional Financiera.
Constituia un intento sistematico para programar las inversiones del sector publico.
Posteriormente para el afio 1954, se crea la Comision Nacional de Inversiones, bajo la
autoridad del presidente de la republica. Sus principales funciones eran:

a) estudiar y evaluar los proyectos de inversion, segun su importancia, para las
necesidades econdmicas y sociales inmediatas del pais;
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b) formular estudios econdmicos, destinados a coordinar, la prioridad, el volumen vy el
papel de las inversiones publicas, conforme a los objetivos de la politica econémica,
fiscal y social;

c) someter a la consideracion del presidente un plan coordinado de inversiones publicas;
d) sugerir ajustes a los programas de inversiones, debido a nuevos desarrollos
imprevistos.  Esta Comision alcanz6 logros significativos, con base en una
centralizacion de las decisiones (autorizan junto con el presidente las inversiones).

Constituyo un eficaz instrumento para canalizar las inversiones publicas hacia aquellas
areas prioritarias, establecidas en el marco de una politica econémica orientada a
modernizar la industria, sustituir importaciones y proteger la consolidacion de las
actividades modernas de entonces, aunque ello implicara transferir a este sector parte de
los excedentes generados en el resto de la economia, particularmente en el sector
agricola. Con esta idea mas tarde se crearian tanto la Secretaria de la presidencia y mas
tarde la Secretaria de Programacion y Presupuesto. En este momento historico tienen
presencia la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y la Secretaria del Patrimonio
Nacional (antes de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa).

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1958 institucionalizd los
mecanismos operativos que dieron inicio a una efectiva planeacion econémica y social.
El control administrativo de las empresas puablicas, excluidas las instituciones de
crédito, de seguros y mecanismos auxiliares de crédito, quedd fundamentalmente a
cargo de la Secretaria del Patrimonio Nacional. La existencia de un acuerdo del 29 de
Junio de 1959 se dispuso que las secretarias, departamentos de estado, organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal deberian elaborar un programa de
inversiones para el periodo 1960-1959. Este programa se deberia presentar a la
Secretaria de la Presidencia para su aprobacion; se facultaba a esta para ejercer la
funcién de vigilancia de la inversion pablica y la de las entidades paraestatales.
Posteriormente se les obligaba a presentar posibles modificaciones en los programas de
inversion para los afios siguientes.

Los indicadores macroecondémicos logrados en la administracién de Adolfo Ruiz
Cortinez fueron:

Cuadro 9. Indicadores macroeconémicos 1953-1958

Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario Inversion | Beneficio | PIB % del
externa cambio | % Total social base PIB
Mdd Mill. Mill. 1993
corrientes pesos pesos
1953 676.68 299 8.65 31.10 8 3,076 257 | 165.298 | 0.32
1954 949.99 240 11.34 10.23 8 4,183 391 | 181.775 | 9.9
1955 925.03 44.6 12.50 0 11 4,408 597 | 197.188 | 8.4
1956 883.97 502.80 12.50 0 11 4,571 856 | 210.742 | 7.57
1957 845.97 489.30 12.50 0 12 5,628 1,058 | 226.687 | 5.2
1958 798.01 412.00 12.50 0 12 6,190 876 | 238.648 | 3.0

Fuente: INEGI. Estadisticas historicas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pdblica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histdricas. Varios afios.
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En la figura siguiente podemos establecer que el proceso de planeacion nacional se
comienza a consolidar toda vez que se asigna a la Secretaria de Hacienda la obligacion
de elaborarlo y proponerlo a ejecutivo federal. Se consolidan la creacion de organismos
publicos para dar seguimiento y control a las acciones de gobierno. Finalmente de las
acciones se pasan a los resultados durante esta administracion.

Figura 8. Planeaciéon sexenal
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Fuente: Elaboracién propia con datos Banco de México.

La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdémica y social del pais. De manera general y ambigUa se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas también las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.



118

2.3.5. Evaluacion de la planeacion en el periodo 1959-1964.

Al tomar posesion del cargo como presidente de la RepUblica Mexicana, Lopez Mateos
manifestd que “para la eficaz aplicacion de nuestros recursos financieros y técnicos,
subordinaremos las actividades a una constante planificacion regional, que logre el
equilibrio y la uniformidad del desarrollo nacional, evitando la inconveniente y a veces
exagerada concentracion geografica, econdémica y politica...... La planeacion
administrativa comprendera las tareas propias del gobierno nacional y la interaccion de
este con los gobiernos locales y municipales cuyo vigor ha de ser constante...... Las
diversas regiones nacionales deben integrarse y coordinaremos para ello las tareas
administrativas que las afecten..... al planear las labores administrativas, tomaremos en
cuenta la orientacion, vigilancia y el control de los recursos que la nacion invierte y ha
invertido”.

Anos mas tarde Lopez Mateos insistid en que “no debe abandonarse al azar el progreso
del pueblo y mucho menos dejarlo al capricho de quienes monopolizan la riqueza. Para
impedir que naufraguemos en la ignorancia, la miseria y la inseguridad, el Estado tiene
que intervenir y protegerlo”.

Durante la administracion de LOpez Mateos se enfatiza que la nacionalizacion de la
industria eléctrica a “que como en el caso del petroleo y de los carburos de hidrogeno
solido, liquidos o gaseosos, la prestacion de los servicios publicos de generacion,
transformacion y abastecimientos de energia eléctrica, sea realizada por instituciones
gubernamentales, o6rganos de la nacion a través de los cuales esté siempre presente,
como ultimo mandante de toda su gestion el pueblo de México™.

El establecimiento, dentro de la Secretaria de la Presidencia, de la Direccion de
Vigilancia de la Inversion Publica y de los subsidios federales y de la oficina del Plan
General del Gasto Publico, obedecieron, la primera, al propdsito “de controlar el
ejercicio de los programas, la exacta aplicacion de fondos para que no excedan las
cantidades autorizadas, el apego de los subsidios al objeto que los origina, la
intervencion en la celebracion de contratos de obra y su cumplimiento y la segunda,
para disponer de los célculos correspondientes para mantener el nivel satisfactorio de la
actividad econdmica”....la estructuracion de este sistema de planeacion, programacion y
vigilancia, conduce al ajuste riguroso de las inversiones y las obras con las necesidades
y aspiraciones populares; eliminar proyectos infundados, superfluos o aplazables; evitar
suplicaciones inutiles y desperdicios de recursos y esfuerzos”.

En 1961 Loépez Mateos senald que “la accion gubernativa confluye a procurar que cada
uno y todos los mexicanos de hoy y del futuro disfruten del mas alto nivel de vida. Este
designio exige una coordinacion planeada y muy estrecha de las disponibilidades
nacionales, a efecto de proscribir la dispersion, la inatil duplicacion y la pérdida de
recursos y energias oficiales, privadas, corporativas o individuales”... para ello sefiala
Lopez Mateos “la planeacion nacional... se ha sistematizado en el acuerdo presidencial
del 2 de Agosto, que recoge la experiencia de los treinta primeros meses de mi
gobierno... y formula en definitiva los objetivos y procedimientos de la planeacion
economica y social del pais”.
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En 1963 Lopez Mateos manifestd que “en cumplimiento de los principios anteriores la
obra de la administracion en sus diversos ramos ha estado sujeta a planes como el de
once afos en materia de educacion fundamental, el de Fomento Agricola Integral, el de
Promocién Industrial y de los Desarrollos Regionales... asi mismo se concluyé el Plan
Nacional de Turismo™.

En 1964 Lopez Mateos expresod “una produccidon nacional en aumento, una inversion
siempre de mayores proporciones, una distribucion de los ingresos cada vez mas amplia
y generalizada, un gasto de mayor cuantia, todo para satisfacer necesidades sociales
también vastas y diversificadas, no puede llevarse a cabo sin un plan general y sin
programas parciales convenientes a fin de evitar desperdicios econdmicos y de hacer
mas eficaces y productivas todas la etapas de la vida social y econdémica del pueblo”.

En 1964 Lopez Mateos expreso que “el Plan de Accion Inmediata 1962-1964 se elabord
en el cumplimiento de los acuerdos de la carta de Punta del Este con el fin de
racionalizar la formacion de capital y mejorar la distribucion del ingreso par llegar a un
mercado vigoroso”.

Lopez Mateos sefiald que “de mayor entidad resulta el hecho de que la planeacion queda
incorporada como principio al sistema politico de la Revolucion, y ha trascendido a la
conciencia nacional, lo que marca nueva etapa en el proceso creador de México”.

Durante la administracion de Adolfo Lopez Mateos (1959-1964) se promueven
modificaciones en la estructura y funcionamiento de la administracion publica, y para
fijar los procedimientos que normaran la accion conjunta de la administracion de la
administracion publica federal. Con la reforma del articulo 35 de la Ley de Ingresos de
la Federacion, se establecio que las obligaciones que contrajeran los organismos y las
empresas publicas, tanto en moneda nacional como extranjera, deberian quedar inscritas
en un registro que para tales efectos se abriria.

Entre 1958-1962, la Secretaria de la Presidencia no llevdé a cabo sus funciones
vinculadas con la planeacion y la programacion de inversiones, ya que la administracion
efectiva de las inversiones fue ejercida por las instancias directamente interesadas en el
proceso de capitalizacion respectivo ( Bator, 1964).

El crecimiento inflacionario registrado en el periodo mencionado, condujo a la
administracion de LOpez Mateos a recurrir al endeudamiento externo, con el fin de
financiar al gasto publico. Sin la presién inflacionaria, provocada por la excesiva
emision de circulante, se trataba de continuar con la politica de industrializacion y
reducir la inflacién, manteniendo para ello la estabilidad de precios y el tipo de cambio
del peso frente a las monedas extranjeras. En 1961 en Punta del Este (Alianza para el
Progreso), se acuerda condicionar créditos internacionales a la formulacion de planes
generales de desarrollo.

En este periodo, el control de empresas y organismos del Estado lo ejercian la Secretaria
de la Presidencia, la de Hacienda y Crédito Publico y la del Patrimonio Nacional, las
cuales tenia problemas de coordinacion y control. La Secretaria de la Presidencia ponia
énfasis en la coordinacion de las politicas econdmicas y la inversion publica; la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico priorizaba el funcionamiento y control de las
empresas publicas, incorpora en el presupuesto de egresos a partir de 1965 a los veinte
grandes organismos Yy empresas publicas a efecto de regular sus ingresos y gastos.
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La Secretaria del Patrimonio Nacional, enfatizaba la evaluacion de los presupuestos por
programa anuales de las entidades y organismos publicos; ademas de verificar que la
estructura programatica fuera congruente y que los programas disefiados se justificaran
en los términos marcados por la politica econémica.

Algunos logros macroecondmicos durante la administracion de Adolfo Lopez Mateos
fueron:

Cuadro 10. Indicadores macroeconémicos 1959-1964

Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario Inversion | Beneficio | PIB % del
externa cambio | % Total social base PIB
Mdd Mill. Mill. 1993
corrientes pesos pesos
1959 771.46 468 12.50 0 12.00 6,532 863 | 245.821 | 3.0
1960 274.65 459 12.50 0 14.50 8,376 1,885 | 265.753 | 8.11
1961 251.53 437.90 12.50 0 17.50 10,372 1,756 | 277.231 | 4.3
1962 230.41 454.80 12.50 0 21.50 10,823 2,272 | 289.593 | 4.4
1963 209.72 564.50 12.50 0 21.50 13,821 3,982 | 311.453 | 7.54
1964 2056.0 596.10 12.50 0 25.00 17,436 5,553 | 345.727 | 11.0

Fuente: INEGI. Estadisticas historicas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pdblica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacion se complementd
con los lineamientos surgidos en punta del Este, en donde se establecen de manera
obligatoria la presentacion de un plan a mediano y largo plazo a paises que soliciten
financiamientos. Se incorpora como una entidad importante en el pensamiento politico
de la revolucion y se materializa en las distintas acciones gubernamentales en algunos
sectores economicos. Finalmente de las acciones se pasan a los resultados durante esta
administracion.

Figura 9. Planeacion sexenal

ACUERDO NACIONAL DE PLANEACION

(TODAS LAS DEPENDENCIAS)
Institucionalizacion de R
la planeacion w PLAN DE ACCION INMEDIATA (PUNTA
DEL ESTE)

v
**Equilibrio y uniformidad del desarrollo Nacional

Mision y Objetivos

A\ 4

**Plan de Once Afios
**Expropiacion de recursos eléctricos

\ 4

Estrategias

v

Medidas de desempefio **PIB Promedio Anual de 5.49%
**Inflacién promedio anual 2.20%

A 4

Fuente: Elaboracion propia con datos Banco de México.




121

La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdémica y social del pais. De manera general y ambigUa se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas también las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

2.3.6. Evaluacion de la planeacion en el periodo 1965-1970.

El primero de septiembre de 1965 Diaz Ordaz declara que “nuestra meta apoyada en
principios de justicia social, es que la tasa de crecimiento no sea en promedio, menor
del 6 por ciento al afio. Contribuye a alcanzarla el programa de inversiones de 1965, en
plena ejecucion, el de 1966 estd elaborandose. Al término de 1965 se dispondré de un
plan previo par el desarrollo social y econdémico, que comprende los afios de 1966 a
1970y de éste a 1975.

Dicho programa abarca a los sectores publico, privado y social, porque ellos forman la
economia de México. Sera un plan que no solo deje intactas la libertad y la iniciativa de
los particulares, sino que los fortalecera con una informacion oportuna para satisfacer
las necesidades inaplazables que requiere el progreso del pais....el gobierno continuara
participando e interviniendo en la vida econémica del pais, a través de los organismos
descentralizados y de empresas de participacion estatal, en la medida de sus facultades y
siempre que sea necesario, pero sin hacer de ello una funcion predominante que
desaliente la insustituibles y provechosas actividades de la iniciativa privada; seguira
impulsando el crédito, promoviendo todas las formas del esfuerzo creador, que
coadyuve a los fines que sefiale y, empleando, sin reservas los medios que aconseja la
politica econdmica para lograr en lo posible un desarrollo equilibrado™.

Reiterd, al informar en 1966, tener especial empefio “en la planeacién del desarrollo
econdmico y social del pais y en la programacion del sector publico”.

Durante la administracion de Diaz Ordaz y mediante la Comision Intersecretarial, se
sefialaron los lineamientos para el desarrollo econémico social 1966-1970:

1. Alcanzar un crecimiento econdémico por los menos de 6% promedio anual; 2. Otorgar
prioridad al sector agropecuario para acelerar su desarrollo y fortalecer el mercado
interno; 3. Impulsar la industrializacion y mejoras de eficacia productiva de la industria;
4. Atenuar y corregir desequilibrios en el desarrollo, tanto regionales como entre
distintas ramas de actividad; 5. Distribuir con mayor equidad el ingreso nacional; 6.
Mejorar la educacion, la vivienda, las condiciones sanitarias asistenciales, la seguridad
y, en general el bienestar social; 7. Fomentar el ahorro interno; 8. Mantener la
estabilidad del tipo de cambio y cambiar presiones inflacionarias.

El Programa de Desarrollo Econémico y Social de México 1966-1970 en su primera
parte, destinada a los lineamientos, comprendi6: metas globales de desarrollo;
desarrollo por sectores; comercio exterior; inversiones extranjeras y crédito externo;
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inversiones publicas y su financiamiento; incentivos a la inversion privada. La segunda
parte contenia el programa del sector publico 1966-1970 en los sectores agropecuarios y
pesquero, industrial, de comunicaciones y transportes, de bienestar social, asi como las
reformas a la administracion pablica.

Durante la administracion de Diaz Ordaz y “a fin de procurar un crecimiento
equilibrado, se inici6 la planeacién regional, debidamente encuadrada en los planes
generales de desarrollo nacional”. Se aprueba el Programa de ganaderia y se crearon el
Consejo Nacional de Ganaderia y los Comités Estatales de Fomento ganadero.

Desde 1968 se inici6 la elaboracion de un programa coordinado de accion del sector
publico para 1971-1975 que, “atendiendo a los resultados y experiencias obtenidas,
podra servir para orientar la politica que impulse el desarrollo nacional de esa época”.
Caracteriza a ese programale énfasis puesto en las actividades agropecuarias, en
relacion con los afios anteriores, que responde al proposito gubernamental de impulsar
la produccion y mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural.

Como parte del Plan Nacional de Irrigacion se integraron los Comités Directivos
Agricolas, los cuales estaban presididos por los gobernadores de los estados y
dependencias federales relacionadas con el campo.

En su ultimo informe Diaz Ordaz senald haber aumentado “la capacidad coordinadora y
promotora al establecer los mecanismos que permiten formular los siguientes
programas. El simultdneo de inversion- financiamiento; el que lleva a cabo mediante
aerofotogrametria el estudio del territorio nacional; el que permite un mayor control de
obras publicas; el que sienta las bases para hacer compatibles los programas del sector
agropecuario, particularmente los referentes a las obras de infraestructura en el medio
rural y al adiestramiento y capacitacion agropecuaria”, al igual de haber concluido los
estudios y establecido los procedimientos para seguir mejorando el sistema central de
planeacion, con la idea de ampliar la simultaneidad de la programacion con su
financiamiento con base en mejores mecanismos de informacién y de participacion para
elaborar programas sectoriales”.

Durante la administracion de Gustavo Diaz Ordaz (1965-1970) fue creada la Comision
de Administracion Puablica, la cual tenia como objetivo estudiar la reforma
administrativa requerida para el cumplimiento del programa de desarrollo econémico y
social para este sexenio. Esta comision orientdé sus esfuerzos hacia la
institucionalizacion de los sistemas y mecanismos de programacién  de la
administracion puablica federal. Dentro del Programa del Servicio Publico 1966-1979
existié un capitulo sobre la reforma administrativa, con una concepcion tecnocrética de
la administracion, ya que sus criterios eran puramente de una marcada racionalidad
instrumental.

Durante este periodo se crean un sinndmero de comisiones como instancias de
planeacion, coordinacion y control, asi se encuentran entre otras: Comision especial
para el control de contratos de obra. Comision de estudios del area metropolitana del
valle de México. Comision de estudios del territorio nacional y planeacion.



Los logros macroeconomicos en la administracion de Diaz Ordaz fueron:

Cuadro 11. Indicadores macroeconémicos 1965-1970
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Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario Inversion | Beneficio | PIB % del
externa cambio | % Total social base PIB
Mdd Mill. Mill. 1993
corrientes pesos pesos
1965 2114 575.20 12.50 0 21.50 13,049 2,413 | 366.985 | 6.15
1966 2260 581 12.50 0 25 15,475 3,424 | 389.356 | 6.10
1967 2643 621 12.50 0 25 21,057 4,769 | 412.153 | 5.85
1968 3154 670 12.50 0 28.25 23,314 6,199 | 450.991 | 9.42
1969 3432 718 12.50 0 32 26,339 7,365 | 466.409 | 3.42
1970 4262 820 12.50 0 32 29,205 8,196 | 496.737 | 6.50

Fuente: INEGI. Estadisticas historicas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pablica. Varios NUmeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacion se complementd
con los lineamientos surgidos en punta del Este, en donde se establecen de manera
obligatoria la presentacion de un plan a mediano y largo plazo a paises que soliciten
financiamientos. Se incorpora como una entidad importante en el pensamiento politico
de la revolucion y se materializa en las distintas acciones gubernamentales en algunos
sectores economicos. Finalmente de las acciones se pasan a los resultados durante esta
administracion.
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Figura 10. Planeacion sexenal
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La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdémica y social del pais. De manera general y ambigUa se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas también las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

Si consideramos los indicadores macroeconémicos de estas cuatro administraciones
presidenciales, podemos apreciar los distintos matices del desempefio publico. Estos
matices muestran desempefios aceptables, regulares y malos, ya que consolidan logros
macroeconomicos en un area y retrocesos en otras.

En el gobierno de Avila Camacho, la inflacion tuvo movimientos importantes, llegé a
126 por ciento, el salario minimo durante esta administracién no crecié encima de la
inflacion, el poder de compra no se consolidé como se habia establecido, cay6 en 46%.
Inicia el sexenio con un salario minimo de 2.50 pesos diarios, y termina el sexenio con
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un salario de 3.39 pesos diarios. El tipo de cambio se mantuvo sin cambios. La
administracion de Avila Camacho, tuvo buen desempefio en el manejo de las reservas
internacionales, ello derivado de los acuerdo Suérez-Lamont de 1942; tuvo buen
desempefio respecto al crecimiento de la economia en mas de 40%, es decir, 6.3 por
ciento anual, aprovechando la situacion de la segunda guerra mundial.

Podemos establecer que las administraciones gubernamentales que tienen un desempefio
aceptable en términos de manejo inflacionario, como indicador de desempefio
gubernamental, son las administraciones que conforman el llamado “milagro
mexicano”: Ruiz Cortinez, Lopez Mateos, Diaz Ordaz y. Lograron en sexenios
consecutivos que el PIB en esos 18 afios creciera en 217 por ciento; se alcanza en esos
18 afios una inflacion acumulado de 91.3 por ciento; el crecimiento del poder
adquisitivo en ese mismo periodo, crece 150 por ciento por encima de la inflacion, es
decir, 2.5 veces mas que el salario original al inicio del periodo. Sin embargo también
inauguran la linea represiva que privaria en las administraciones posteriores.

La administracion de Lopez Mateos, es la que comparativamente mejor desempefio
obtuvo, durante su administracion no hubo variacion del tipo de cambio en todo el
sexenio (12.50 viejos pesos por dolar); la inflacion tuvo un crecimiento menor, es decir,
13.64% vy el salario minimo crecid cerca del 58% en términos reales. Otros conceptos
macroeconomicos importantes, en las que esta administracion tuvo un desempefio
aceptable fueron el PIB y el PIB per céapita; no asi el movimiento de la balanza
comercial, dado que existia el régimen de sustitucion de importaciones, este deprimia el
comercio exterior.

En el periodo 1960-1980 se caracteriza por el creciente desarrollo de la administracion
publica paraestatal y por un ajuste de la administracion publica centralizada. Se presenta
el problema de atencion de las necesidades sociales con un aumento del gasto publico —
lo que implica reforma fiscal, aumento de bienes y servicios, endeudamiento- ademas de
sostener el crecimiento de la economia con altas tasas de inflacion. Se crean espacios
gubernamentales espontaneos y agregativos al disefio gubernamental inicial. Algunas de
las instancias que surgen en este periodo son:

a). La Comision intersecretarial. Se encarga de coordinar a las dependencias para la
ejecucion del plan de accion inmediata del presidente Lopez Mateos.

b). Plan de desarrollo econdémico y social. Mediante este plan el Presidente Diaz Ordaz
pretende vincular metas economicas con logros sociales.

c). Ley de Orgénica de la Administracion Publica Federal (1976). A partir de este
ordenamiento se crean algunas instancias importantes: La Secretaria de Programacion y
Presupuesto cuya principal funcién consistio en la responsabilidad de programar y
presupuestar los ingresos y los gastos de la administracion publica federal; la exigencia
de profesionalizar a los servidores publicos con miras a una mayor eficacia, asi, la
formacion técnica, cercana a los nuevos requerimientos de la planeacion y la
programacion se convirtio en la fuerza negociadora de la clase dominante; la
diferenciacion entre Organos desconcentrados y organismos descentralizados, que
permitia un mayor control sobre el conjunto de la administracion publica federal; se
aprecian problemas de instrumentacion entre cuadros leales al partido y compafieros de
lucha y los cuadros con un nivel de tecnificacion.
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En este periodo, el proceso de planeacion aparece como el principal medio para aplicar
la politica econdmica y social. Las areas especificas que se pretendieron atender durante
el periodo de Diaz Ordaz son:

--Comisidn especial para el control de contratos de obras

--Comision de estudio del area metropolitana del valle de México.

--Comision de estudios del territorio nacional y planeacion.

Este tipo de comisiones, de acuerdo con algunos autores, resultaban inconvenientes
debido a que no presentan una solida infraestructura institucional, ni garantizan la
continuidad de acciones por tener un caracter intermitente, de tal suerte que la
definicion de politicas y su consecuente implantacion quedan sujetas a la conveniencia y
disposicion de las organizaciones participantes y no a una real y efectiva conducta
integral que parte de una unidad (Carrillo, 1980).

2.3.7. Evaluacién de la planeacion en el periodo 1971-1976.

México no acepta, afirmo Luis E. Alvarez al protestar como Presidente ante el Congreso
de la Uniodn, “que sus medios de produccion sean manejados exclusivamente por
organismos publicos, pero ha superado también las formas que dejaban por entero a las
fuerzas privadas la promocion de la economia. La experiencia nos ha ensefiado que no
basta acrecentar el capital si no procuramos llegar a donde son mas necesarios: al
campo, a la infraestructura, a la obtencion de bienes de capital, a empresas en que se
requiere ocupar abundante fuerza de trabajo..... el régimen mixto establecido por la
Constitucidn presupone que la inversion publica tiene la fuerza suficiente para dirigir el
crecimiento. La libre empresa solo puede ser fecunda si el gobierno posee los recursos
suficientes para coordinar el cumplimiento de los grandes objetivos nacionales”.

En su segundo informe de gobierno, Luis Echeverria, reiteré que “al Estado compete la
responsabilidad de fijar el rumbo y el ritmo del desarrollo. A los particulares a
desenvolver libremente su actividad, con responsabilidad social y nacional...... el
porvenir de un pais no puede dejarse en nuestros dias al libre juego de la fuerzas,
tampoco al dictado arbitrario del poder.... la participacion directa del Estado, tanto en la
produccion como en la distribucion del ingreso garantiza el predominio del interés
general”.

En 1973 se elaboraron “los lineamientos para el Programa de Desarrollo Econémico y
Social 1974-1980” que comprendieron los siguientes rubros: 1. Planteamiento de la
estrategia de desarrollo; 2. Cuantificacion de metas; 3. Empleo; 4. Bienestar social; 5.
Sector agropecuario y reforma agraria; 6. Sector industrial y energéticos; 7. Sector
externo; 8. Sector de transportes y comunicaciones; 9. Gasto publico y politica fiscal;
10. Crédito y politica financiera; 11. Reforma administrativa.

Luis Echeverria considerd que su gobierno era de transicion “ hacia una sociedad en la
que se planifique dentro de la libertad y con el concurso de los diversos sectores
sociales; hacia una democracia social, que se apoya tanto en la reforma de las
instituciones como en la transformaciéon de la conducta; que recoge la herencia de
nuestra historia y concibe la libertad no como una prebenda de un grupo dominante,
sino como patrimonio de todos los mexicanos”.



127

Concluye en su ultimo informe que “corresponde al Estado Mexicano la grave
responsabilidad de conducir la vida econémica del pais. Ello implica la obligacion de
velar por el adecuado comportamiento de las fuerzas productivas, asi como el
Imperativo de promover las acciones que conduzcan al constante mejoramiento social y
cultural del pueblo. Al sentar las bases de un sistema democratico de planeacion
sectorial y regional, qued6 también claro que para ser compatible con las metas que
persigue, no podria fincarse en la arbitrariedad, sino que tenia que desenvolverse en la
libertad y para la libertad..... la estrategia de planeacion que adoptamos se alejo de toda
forma de autoritarismo y del supuesto absurdo de que le destino del pais puede definirse
por un hombre providencial o por unas cuantas mentes iluminadas en la soledad de un
gabinete.... Por primera vez en la historia del pais se pusieron la bases para la
planeacion y la regulacion del crecimiento de las ciudades”.

Durante el periodo de Luis Echeverria Alvarez (1971-1976) se define lo que seria el
objetivo principal de su gobierno: el fortalecimiento del Estado, en particular de sus
finanzas, que le permitiera enfrentar el deterioro sufrido tanto en el patron de
acumulacion de capital como en la solucién de los conflictos sociales. EI incremento de
la actividad estatal estuvo caracterizado por tres elementos: una politica hacendaria y
monetaria poco efectiva; la ausencia de una programacién econémica que permitiera un
control efectivo del presupuesto federal y un gran margen de discrecionalidad en el
manejo de los fondos publicos. En su discurso de toma de posesion, Echeverria
reconocio que el fortalecimiento del sector publico y en especial la inversidn puablica,
potenciaba la capacidad gubernamental para dirigir el crecimiento econémico. Puede
afirmarse que la tendencia del gobierno del presidente Echeverria fue reforzar la
influencia del Estado en la economia mexicana, en cuanto monto y destino de las
inversiones.

En este periodo se elevaron a la practica varias recomendaciones hechas por la
Comision de Administracion Publica. Para 1974 se elabor6 un Anteproyecto de
Lineamientos para el Programa de Desarrollo Econémico y Social 1974-1980, que se
instrumento y fue un precedente para que, en 1975 apareciera el primer presupuesto de
egresos con orientacion programatica. Asi se efectuaron acciones encaminadas a un
proceso de reordenamiento previsto ya en la reforma administrativa. Con la nueva ley
para el control en 1970, se consideré por primera vez, como objeto de vigilancia y
control gubernamental, no solo a las empresas de participacion estatal mayoritaria, sino
también a las de participacion minoritaria. La Secretaria del Patrimonio Nacional
asumio la supervision de las etapas estratégicas del proceso administrativo, en especial,
la de planeacion del gasto publico y el ejercicio de éste.

La Secretaria intervenia en la adquisicion y enajenacién de los bienes muebles e
inmuebles de las dependencias centralizadas y entidades paraestatales de la
Administracion Publica Federal. La Ley Organica de la Administracion Publica Federal
(LOAPF) de 1976, a partir de la reorganizacion de la administracion publica establecid
que la Secretaria de Programacién y Presupuesto orientaria y controlaria el sector.

Durante el periodo 1970-1976, el presidente Luis Echeverria Alvarez publico una serie
de acuerdos con el objetivo de descentralizar la actividad planeadora. Los principales
son: El que establece unidades de programacion en cada una de las secretarias y
departamentos de estado, organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal con la finalidad de acelerar el desarrollo integral del pais mediante la
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coordinacion de los programas y metas de los organismos del sector publico, con fecha
del 11 de marzo de 1971. La creacion (10 de junio de 1971) de la Comisién Nacional
Tripartita integrada por 25 miembros, 10 representantes del sector obrero, 10
representantes del sector empresarial y 5 del gobierno federal, con la funcién de realizar
estudios en lo referente a inversiones, productividad, descentralizacion industrial,
desempleo, capacitacion de los recursos humanos, exportaciones, carestia de la vida,
vivienda popular y contaminacion ambiental. Las proposiciones aprobadas en las
sesiones sélo tenian caracter de recomendaciones para el presidente.

El acuerdo publicado el 28 de noviembre de 1973 para crear una comision
intersecretarial que coordinara las actividades de las secretarias y departamentos de
estado para el mejoramiento social, econdmico, educativo y cultural de las comunidades
indigenas del pais. La formacion de la Comision Nacional de Desarrollo Regional (28
de enero de 1975) con la finalidad de elaborar programas a corto, mediano y largo plazo
y de sugerir criterios y lineamientos para la programacion de la inversion publica
federal a escala regional. La creacion de la Comision Nacional Coordinadora del sector
agropecuario, el 9 de julio del mismo afio, que tenia como funcién el integrar los
programas de los organismos y dependencias que formaban parte de la Comision para
apoyar el Plan Nacional de Desarrollo Agropecuario y Forestal; analizar y evaluar los
proyectos de inversion en materia agropecuaria; y, realizar estudios sobre el sector. La
integracion de la Comision Nacional de Desarrollo Regional y Urbano (28 de junio de
1976) con el objetivo de elaborar el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

Las medidas de descentralizacion se enfrentaron a una situacion de crisis en la
economia nacional, expresada en pérdida del dinamismo del sector agricola con altas
tasas de crecimiento demogréafico, crecimiento industrial desequilibrado en donde la
rama de bienes de produccion no se desarrolld al ritmo adecuado; dependencia cada vez
mayor con el exterior y monopolizacion creciente de la economia.

Las medidas tomadas por el gobierno para controlar los efectos mas peligrosos de la
crisis dieron como resultado el estancamiento de la produccion y la contraccion de la
inversion privada durante 1971 y parte de 1972.

En los dltimos meses de 1972 el Estado se orientd a obtener recursos mediante el
endeudamiento interno y la emision monetaria provocando un proceso inflacionario que
afectd sobre todo a los asalariados. El Estado obtuvo recursos adicionales por el
aumento de los precios de productos de empresas estatales y por el aumento en la carga
fiscal.

La ampliacion de la demanda interna y el incremento en las exportaciones reactivaron la
economia en el periodo 1972-1974 pero a fines de 1975 se entrd a un nuevo proceso de
desaceleracion, provocado por la disminucién del poder de compra de los asalariados y
por la contraccion de la demanda de la economia norteamericana, lo que implicé una
disminucion en las exportaciones a ese pais.

La actividad econdmica durante los primeros meses de 1976 se deteriord rdpidamente y
el pais entr6 en una profunda crisis, situacion relacionada principalmente con dos
factores: la depresion econdmica de Estados Unidos que se desarroll6 con mucha fuerza
a partir de 1975y las inadecuadas medidas que se tomaron en politica econdmica.
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De 1975 a mediados de 1976, la produccion industrial decrecio, el desempleo aumento
de manera importante y el salario real disminuyd. Por el decrecimiento de las
actividades economicas, las industrias estratégicas se vieron afectadas, en especial la
industria siderargica, asi como la quimica y la produccién de maquinaria agricola y
camiones.

Durante 1971-1975 la inversion publica aumentd considerablemente y se canaliz6
prioritariamente hacia los insumos basicos y la reorganizacion de la agricultura; pero, el
financiamiento deficitario de la inversion publica y las limitaciones de la estructura
econdmica condujeron a una situacion critica.

Las medidas de politica econdémica tomadas durante 1970-1976 se financiaron mediante
la aplicacion de un gasto publico deficitario, lo que ocasion6 un deterioro mayor en la
economia mexicana. Se atacaron los desequilibrios existentes con medidas aisladas y
algunas de ellas tuvieron un efecto negativo en el sistema financiero interno, como la
dolarizacion de la economia y la salida de capitales.

En 1971, se crean Los Comités Promotores de Desarrollo Socioecondémico de los
Estados (COPRODES) que representaron una modalidad de planeacion regional
instalados en las diversas entidades de la federacion. Los COPRODES tuvieron tres
etapas (Duefias, 1982): Junio de 1971- Enero de 1975 (se instauran por decreto); Enero
de 1975 (disposiciones juridicas) y Comisiones de Desarrollo Regional; de 1976 a
Febrero de 1981 (con la creacion de las COPLADES).

El proceso presupuestario en este periodo (1979-1976) siguid el curso de una
normatividad y procedimientos recurrentes. La Direccion General de Egresos era la
unidad elaborada y controladora de los presupuestos de la Federacion. Los fondos no
eran administrados directamente por las dependencias, sino que estas solo manejaban
documentos avalados por la Direccion General de Egresos.

En este periodo se elaboraban ejercicios de proyecciones macroeconémicas
denominadas Marco Global del Gasto Presupuestal, que fijaba pardmetros para las
erogaciones, en funcion de las disponibilidades financieras. La Direccion General de
Egresos tomaba como base el gasto efectivo de los siete primeros meses del afio para
hacer una proyeccion anual. Entre agosto y octubre cada dependencia formulaba su
anteproyecto de presupuesto, y debian someterse a los limites de gasto corriente
previamente fijados. La Direccion de egresos hacia un balance de anteproyectos con
vistas a un proyecto final de egresos corrientes. Las propuestas de gastos de capital
Ilegaban a la Direccidn de Inversiones Pablicas de la Presidencia, la cual determinaba la
cuantia global de la inversion publica y su desagregacion por cada dependencia y
entidad. Asi, se arribaba al proyecto de presupuesto de Egresos de la Federacion, que
junto con la iniciativa de decreto, se remitia al poder ejecutivo. Sin embargo, como
podemos apreciar, en este periodo se reflejan ineficiencias presupuestales y
administrativas.

La planeacion posterior, trata de perfeccionar los instrumentos técnicos y
administrativos de etapas anteriores. Si en 1975 el Partido Revolucionario Institucional
elabora el Plan Béasico de Gobierno; en el sexenio de José Lopez Portillo la planeacion
cobra gran relevancia y se transforma. Se crea entonces, la Secretaria de Programacion
y Presupuesto (SPP), eje sobre el que descansara el Sistema Nacional de Planeacion.
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Los logros macroeconémicos de la administracion de Echeverria Alvarez fueron:

Cuadro 12. Indicadores macroeconémicos 1971-1976

Sexenio | Deuda Reservas T. de | Devaluc. | Salario Inversién | Beneficio PIB % del
externa cambio | % Total social base PIB
Mdd Mill. Mill. 1993
corrientes pesos pesos
1971 4545 1020 12.50 0 32 22,398 4,854 | 515.570 | 3.70
1972 5064 1284 12.50 0 38 33,298 7,682 | 557.840 | 8.23
1973 7090 1406 12.50 0 44.85 49,838 12,835 | 601.693 | 7.86
1974 9975 1443 12.50 0 52 64,818 13,451 | 636.451 | 5.78
1975 14449 1608 12.50 0 63.40 95,767 15,776 | 673.012 | 5.74
1976 19600 1411 15.69 25.52 96.70 108,611 15,760 | 702.742 | 4.42

Fuente: INEGI. Estadisticas histdricas. Varios afios. SHCP. Deuda externa publica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacion se fortalece con la
necesidad e fortalecer el Estado en términos de sus atribuciones y en términos de sus
finanzas pablicas. A partir de esta necesidad de generan disposiciones juridicas respecto
al manejo y control de las finanzas publicas, generando la creacion de la Secretaria del
Patrimonio Nacional para su obligacion. La planeacion regional se observa con la
creacion de los Comités Promotores de Desarrollo Econdmicos Estatales. Finalmente de
las acciones se pasan a los resultados durante esta administracion.
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Figura 11. Planeacion sexenal
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Fuente: Elaboracién propia con datos Banco de México.

La figura anterior presenta aigunas aimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdémica y social del pais. De manera general y ambigla se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas tambien las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

2.3.8. Evaluacion de la planeacion en el periodo 1977-1982.

Durante la administracion de Echeverria Alvarez, la inflacion acumulada el sexenio
alcanzo el porcentaje de 137 por ciento; se logro sostener el poder adquisitivo, mediante
aumentos de salarios de emergencia, terminando con un ficticio 27% de incremento por
arriba de la inflacion. Durante su administracion se forman espirales inflacionarias, que
presiond la devaluacion del tipo de cambio, cabe mencionarse que este habia
permanecido fijo por mas de 22 afios en $12.50 por ddlar, se sitta el tipo de cambio en
$22.00 por délar. Entrega a su sucesor una economia en severa crisis. Durante su
administracion se tiene un crecimiento acelerado del PIB de 41%.

En su discurso que leyd el primero de diciembre de 1976, José Lopez Portillo (1977-
1982) prometio “reforzar el caracter mixto de nuestra economia mediante el respeto
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irrestricto de nuestro régimen, el didlogo y el concurso de todas las fuerzas productivas
en el pais; asegurar que el Estado disponga de los recursos necesarios para orientar la
actividad econdmica hacia esos propositos, asi como impulsar la colaboracion dinamica
y eficaz de todos los sectores de la poblacion; reconocer la funcion social de la
propiedad y garantizar la que esta constituida conforme a nuestras leyes. Se propuso
también programar para que en su supremo esfuerzo de afinidad, todas las acciones que
emprendamos dentro de cada sector y entre ellas, converjan a los mismos fines,
complementandose y apoyandose reciprocamente, en un afadn de racionalizar y
optimizar la funciones que cumplen quienes en el &mbito publico, privado y social, se
corresponsabilizan en el proceso de transformacion del pais; haciendo obligatorias las
decisiones par los 6rganos de la federacion, centrales y paraestatales; acordadas con los
estados soberanos y municipios libres y convencidas e inducidas respecto a la iniciativa
privada y social con respeto absoluto a sus derechos para asumir libremente el
compromiso del pacto social”.

Lopez Portillo manifesté también que “la planeacidon exige una nueva estructura del
gasto publico y su financiamiento, asi como procedimientos aptos para evaluar y vigilar
su aplicacion”. En este sentido propone la creacion de la Secretaria de Programacion y
Presupuesto.

En 1980 se da a conocer el Plan Global de Desarrollo, el cual precisa los grandes
objetivos de la politica de desarrollo, asi como su independencia, empleo y mejor
distribucion del ingreso. Su principal estrategia de desarrollo consiste en el crecimiento
del empleo, a través de la reorientacion de la politica economica y de la precision de los
programas sectoriales. También se establecen politicas regionales y de las zonas
urbanas. Se definen los elementos de las politicas sociales y se orientan las politicas
salariales de precios y ganancias, para hacerlas congruentes con las politicas sociales y e
desarrollo.

Se plantearon cuatro objetivos nacionales como metas de la planeacién: a) fortalecer la
independencia en México (libertad econOmica, politica y cultural); b) dotar a la
poblacion de empleo y un minimo de bienestar; ¢) lograr un crecimiento econémico
alto, permanente y eficiente; d) mejorar la distribucion del ingreso.

Para que sea posible un sistema integral de planeacién es indispensable que se
establezcan algunas reformas fundamentales y completas en la administracion publica y
en la estructura legal e institucional del pablico.

El proceso de institucionalizacion de un sistema de planeacion se convirtid en el nucleo
de las reformas a la administracion publica federal, en esta época. La
institucionalizacion adoptaria algunas modalidades, a saber: a) la obligatoria, orientada
a regular las acciones encomendadas a las dependencias y entidades; b) la de
coordinacion, a través de convenios Unicos entre gobiernos estatales y municipales; c).
la inductiva, permitiria al Estado estimular o restringir las acciones de los sectores social
y privado; d) la de concertacion, permitiria establecer compromisos libremente pactado
entre el sector publico y los sectores social y privado.

Las bases juridicas fundamentales del programa 1977-1982, en términos del Sistema
Nacional de Planeacion, estaban fundamentadas, entre otras, por la Ley Organica de la
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Administracion Publica Federal, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico y
la Ley General de Deuda Publica.

En este periodo se crea la Secretaria de Programacion y Presupuesto, la cual se convirtid
en un drgano central normativo del sistema de planeacion integral, que junto con la
Secretaria de Hacienda integraba las dependencias de orientacion y apoyo global. La
Comisién Intersecretarial de Gasto y Financiamiento surgié para contar con una
instancia de coordinacion y preparacion de informacion comun a ambas dependencias.

Los principales planes que se elaboraron en este sexenio son: Plan Global de Desarrollo
1980-1982; Plan Nacional de Desarrollo Industrial 1979-1982; Programa Nacional de
Empleo 1980-1982; Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

El Plan Global fue elaborado en la administracion de José Loépez Portillo por la
Secretaria de Programacion y Presupuesto, tomando en cuenta los planes sectoriales y
programas nacionales realizados a partir de 1977.

El plan esta integrado por tres partes:

1. Lapolitica, basada en los principios politicos fundamentales de la Revolucion de
1910 y la Constitucion de 1917, la rectoria de la economia mexicana como
funcion del Estado, la existencia de una economia mixta y la garantia a las
libertades economicas.

2. La econdmica. En donde nombra como principal orientacion de la estrategia de
desarrollo a la creacion de empleos, ademaés de dar lineamientos para el manejo
de los instrumentos de politica econémica.

3. La social. Considera necesario establecer un equilibrio entre salarios, precios,
utilidades e impuestos como base para el desarrollo social.

El Plan recomienda, ademas una serie de acciones para elevar la participacion de los
asalariados en el ingreso nacional y da las perspectivas de la economia mexicana para
los siguientes veinte afos.

El Plan Global considera la existencia de tres etapas en la economia: superacion de la
crisis, consolidacion de la economia, y crecimiento economico alto y sostenido.

Este plan fue elaborado teniendo como base el modelo del pais al que se aspira e integra
en él, las politicas y planes realizados.

En el aspecto econdomico nombra como prioritario al sector agropecuario y al de
energia, como un nuevo recurso para salir de la crisis y una oprtunidad para transformar
la sociedad.

En el sector industrial el Plan Global pretendia la desconcentracion de la actividad
orientandola hacia las fronteras y las costas. En el sector agropecuario recomienda la
revision de la estructura de precios para fomentar la produccion y promover la
organizacion de los productores. Orienta al sector comercial hacia la modernizacién de
los sistemas de distribucion para mejorar el basto y los precios.
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El documento nombra como objetivos nacionales: Fortalecer la independencia de
México. Dar a la poblacion empleo y minimos de bienestar, Lograr un crecimiento alto
y sostenido; Mejorar la distribucion del ingreso.

Para lograr los objetivos, el Plan se apoya en la reforma politica, la Alianza Popular
Nacional y Democratica para la Produccion y la reforma administrativa.

El financiamiento del Plan Global de Desarrollo estd basado en los recursos
relacionados con la venta del petréleo, en el incremento de los ingresos publicos, la
generacion del ahorro interno y la formacion de capital.

La estrategia de desarrollo se sustenta en 22 politicas, entre las que destacan: la
generacion de empleos, modernizacién de los sectores productivos, racionalizacién del
consumo Yy estimulo a la inversién, crecimiento acelerado del sector agropecuario,
impulso al Sistema Alimentario Mexicano, canalizacion de los recursos petroleros a los
objetivos del plan, eliminacion de los subsidios excesivos, aumento en el nivel de vida
de la poblacion marginada, reduccion del crecimiento de la poblacién, incremento del
consumo, impulso a la capacitacion, reducir y controlar la inflacion, vinculacion con el
exterior para modernizar el aparato productivo y coordinacion entre los sectores
publico, social y privado en el marco de la Alianza para el Progreso.

El Plan Global previ6 una tasa de crecimiento del producto interno bruto (PIB) de por lo
menos el 8 por ciento anual, crecimiento de la inversidn para el desarrollo agropecuario
y rural del orden del 22 por ciento y tendencia decreciente en las importaciones.

A partir de 1976, México se convirtio en uno de los principales exportadores de
petréleo, el cual fue utilizado como instrumento basico de la politica economica, y
aumento de manera considerable el consumo y la inversion publica y privada. Existio
una expansion econdémica, con un crecimiento del producto interno bruto que pasé del
3.4%en 1977, al 9.2 %, en 1979.

El periodo se caracteriz6 por un crecimiento de la inversion pablica promedio del 10 %
anual; un notable aumento en las importaciones; un crecimiento de los productos del
sector agropecuario del 2.7 % anual y crecimiento del 5% en promedio anual del sector
industrial, destacando por su dinamismo las ramas del petréleo y de la petroguimica.

Sin embargo, a mediados de 1981, por factores externos, como la disminucién del
precio internacional del petréleo se observo un crecimiento en el déficit de la balanza
comercial, la salida de divisas y una tasa del crecimiento del PIB negativa, para 1982.

Para enfrentar la crisis el gobierno tomd diversas medidas, entre ellas, el financiamiento
externo, provocando que la deuda externa pasara de 29,700 millones de ddlares, en
1977, a 80,800 millones en 1982.

En su primer informe de gobierno, Lopez Portillo, subraya ‘“haber adoptado
explicitamente la programacion econdémica y social como un medio fundamental del
gobierno que busca una correspondencia permanente entre los objetivos y las
estrategias, entre los fines y los medios” y prometié garantizar que rigurosamente y de
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manera institucional, lo que se programe se ejecute de acuerdo a metas especificas
definidas en el tiempo y ubicadas en el espacio”. Anunci6 haber iniciado el disefio de un
programa quinquenal del sector publico, que de manera progresiva oriente la
elaboracion del presupuesto y defina el patron general de referencia”.

En su segundo informe de gobierno, Lopez Portillo, manifiesta “haber programado
metas sucesivas que define el plan global de desarrollo en tres etapas bianuales: los
primeros dos afios, superacion de la crisis; los siguientes dos afios, consolidacion de la
economia y los Ultimos afios crecimiento acelerado”. Reconocid haber aprendido la
ventajas de seleccionar proyectos, de proponer estrategias para alcanzarlas; de escoger
procedimientos y concertar acciones para realizarlas; de sanear nuestra economia y
nuestra vida social, con el Estado como su rector...... para sistematizar éstas
ensefianzas; tener un conocimiento preciso de donde estamos y hacia donde vamos, se
cred el Sistema Nacional de Evaluacion”.

En su tercer informe de gobierno, Lopez Portillo, consideré que “se disponen de
procedimientos de programacion que sin duda nos permitirdn avanzar mas rapida y
ordenadamente, enriquecidos mediante la alianza, la sistematizacion de la participacion
concertada con el gobierno, y los sectores social y privado..... y en la medida en que se
dispone ahora, de recursos que fortalecen las finanzas del Estado, éste podra asumir, con
amplitud, su posicion de rector en nuestra economia mixta”.

En el periodo de gobierno de Lopez Portillo se trata de subsanar el problema de
centralizacion extrema y alcances limitados de los ejercicios de planeacion, para este
propdsito de crearon espacios que incorporan problemas y actores al proceso de
planeacion como: los Comités promotores del desarrollo (Coprodes); la Comision
regional de desarrollo regional; la Coordinacion general del plan nacional de zonas
deprimidas y grupos marginados (Coplamar); el Sistema alimentario mexicano. Con
estos espacios se complementa la elaboracién por parte de la Secretaria de la
Presidencia, del programa de desarrollo econdémico social 1974-1986, en donde se
enfatiza en el apoyo popular como elemento fundamental para el desarrollo del plan.

En este periodo, dentro de la ley orgéanica de la administracion publica federal, la
planeacion a largo plazo es considerada como un hecho, se asigna la responsabilidad
sectorial a las entidades de la administracion publica centralizada, que se encargaria de
planear y llevar a cabo las politicas gubernamentales, con respecto del sector autonomo
de la administracion. Se trata de ordenar la compleja administracion paraestatal en
grupos sectoriales para controlar y coordinar mejora a las entidades, que apoyan las
politicas a cargo de las dependencias centrales. Con la sectorizacion se propuso dar
coherencia a la planeacion por areas de actividades, ya que no se habia logrado la
integracion suficiente entre metas y recursos.

En su sexto informe de gobierno, Lopez Portillo, afirma que “Planear no es solo
elaborar planes o programas; es actuar conforme a un orden previsto de acontecimientos
y responsabilidades dentro de un sistema nacional de planeacidn integral, democratico y
participativo. Es formular, instrumentar, controlar, evaluar, revisar lo programado, para
actuar en consecuencia, ratificando y corrigiendo rumbos....la planeacion del desarrollo
supone la funcion rectora del Estado en los distintos procesos: como autoridad; como
agente de justicia distributiva, conmutativa y social; como constructor de la obra
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publica; como productor de bienes y servicios; como distribuidor, como instancia de
fomento y estimulo”.

Los logros macroecondémicos durante la administracion de Lopez Portillo fueron:

Cuadro 13. Indicadores macroeconémicos 1977-1982

Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario | Inversién Beneficio | PIB %
externa cambio | % Total Mill. | social base del
Mdd pesos Mill. 1993 PIB
corrientes pesos
1977 22912 1967 22.69 44.61 106.40 140,102 19,375 726.570 | 3.39
1978 26264 2303 22.76 0.31 120 217,362 34,846 791.648 | 8.96
1979 29757 3087 22.82 0.26 138 313,751 53,834 868.424 | 9.70
1980 33813 4003 22.95 0.57 163 486,178 81,605 948.607 | 9.23
1981 52961 5035 24.51 6.8 210 758,495 117,417 | 1029.482 | 8.53
1982 58871 1832 57.18 133.29 364 1,016,042 90,276 | 1024.120 | -0.52

Fuente: INEGI. Estadisticas histdricas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pUblica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacién se fortalece ya que
conjuga tres caracteristicas: es obligatoria, es instrumento de coordinacion, es inductiva
y permite concertar. Con la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo se plasman las
necesidades sociales y se tratan de evaluar sus objetivos.

Figura 12. Planeacion sexenal
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La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdmica y social del pais. De manera general y ambigla se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas tambien las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

2.3.9. Evaluacion de la planeacion en el periodo 1983-1988.

Durante la administracion de Lopez Portillo, el control inflacionario y los salarios
muestran desempefios malos; en el primer caso porque la inflacion llegé a 459 por
ciento y en el segundo caso, porque la pérdida del poder adquisitivo llegd en seis afios a
33 por ciento.

Una serie de reformas administrativas se produjeron a inicios del sexenio de Miguel de
la Madrid Hurtado (1982-1988). Por un lado se modificé la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal a fin de reestructurar el desempefio del poder ejecutivo.
Con ello se cred la Contraloria de la Federacion y se cambiaron los nombres de algunas
secretarias de Estado, con la correspondiente reestructuracion de sus funciones (SEMIP,
SEDUE). El periodo posterior a 1983, se distingue por la vigencia del Plan Nacional de
Desarrollo actual y sus programas respectivos. EI plan recoge la experiencia de
planeacion que ha logrado México, y guarda una estrecha relacion con los diversos
momentos de desarrollo institucional, particularmente con el rol del Estado en la
economia.

Si en 1930 el régimen de planeacién debia comenzar por inventariar los recursos
materiales de la nacion, posteriormente se pasé a programar la inversion publica y las
tasas de crecimiento economico global. En los ultimos afios se lograron ubicar las
acciones de los distintos sectores en un marco estratégico Unico, se tratd de
homogenizar la metodologia de planeacion con los procedimientos emergentes y se
desarrollo la toma de conciencia sobre la importancia de la planeacion en todos los
ordenes de la vida social. No obstante existian deficiencias, como la necesidad de
integrar un Plan Nacional del que se desprendieran programas de mediano plazo, asi
como una mejor articulacion de los sectores de la administracion publica; otra
deficiencia se refiere a la dificultad por vincular los aspectos regionales y los planes
estatales de desarrollo, para que en los estados se dieran los cambios en el uso del
territorio a traves del apoyo de los grupos sociales, se realizaron modificaciones en los
mecanismos existentes de participacion, negociaciones y concertacion.

En los inicios de la administracion del presidente Miguel de la Madrid Hurtado se
produce una serie de iniciativas legales que perfeccionaron el marco institucional del
pais. En este periodo se establecen propuestas de reformas y adiciones a la Constitucion
Politica de Meéxico, a la Ley Organica de la administracion Pablica Federal, a las
disposiciones de caracter mercantil, etcétera.

En el ambito constitucional, el articulo 25 de la Carta Magna establecio los fines de la
rectoria del Estado, y se fijaron explicitamente los propdsitos y el encuadramiento
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juridico de los sectores publico, privado y social, como componentes de la economia
mixta. Se establecid que existirian areas estratégicas a cargo del sector publico, y otras
prioridades de posible coparticipacion entre sectores.

El articulo 26 de la Constitucion es de suma importancia para la planeacion y la
presupuestacion. Se detallan las facultadas del Estado para planear el desarrollo
econdémico y social. Se le otorga una importancia a la participacion de los ciudadanos,
se crea el Sistema Nacional de Planeacion Democrética.

El articulo 27, sufre algunas modificaciones, se le adicionan dos apartados que
incorporan los conceptos de desarrollo rural e integral, que comprende el eficiente
ejercicio de la justicia agraria, donde se enfatiza la seguridad de la tenencia de la tierra.

En el articulo 28 se introducen varias reformas; se afiade concepto de practica
monopdlica, con el fin de regular los fendmenos de concentracion y centralizacion del
capital que vulnera tanto a la economia como a los consumidores. Se precisan también
las actividades estratégicas que estan a cargo del Estado, como el servicio publico de
Banca y Crédito.

Se dispone en estas modificaciones que el Estado contara con los organismos Yy
empresas que sean conducentes para asegurar el funcionamiento de las &reas
estratégicas y prioritarias donde el gobierno participe con los sectores social y privado.
Finalmente, teniendo en cuenta las disposiciones pertinentes a la Ley de Planeacion se
concretizan las facultades de intervencion del Estado en varios sectores de actividad de
la economia nacional.

En el periodo gubernamental 1983-1988, se realizan diversas reformas; se re forma la
Ley Orgéanica de la Administracion Pablica de 1976, encaminadas a reestructurar el
poder ejecutivo federal. En lo relativo al control de las entidades pablicas, en 1986 se
publica la Ley de Entidades Paraestatales, la cual es una etapa mas en el
perfeccionamiento de los instrumentos de control.

Existe una serie de controles que se ejercen sobre el proceso presupuestario. Las
entidades globalizadotas (SPP y SHCP) instrumentos controles internos y externos. La
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de 1986, precisa el &ambito personal
de validez a los organismos descentralizados, empresas de participacion estatal
mayoritaria y fideicomisos del gobierno federal. También establecen normas entre otros
asuntos: el Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales; la Ley de Ingresos
y el Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Las Camaras del Congreso de la Union tendrian control sobre el sector paraestatal,
eventualmente en lo que se refiere a la aprobacion presupuestal, la fiscalizacion, la
interpelacion y la investigacion.

El Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988, es un producto de la politica organizativa e
institucional del gobierno Federal. Estaba dividido en tres apartados; en el primero se
establecia el marco de referencia para la conformacion de la estrategia general; en el
segundo se precisan los criterios instrumentales; en el tercero se bosqueja la forma de
participacion de los diversos actores sociales.

La primera gran subdivision se ocupa de los principios politicos, diagndsticos,
propdsitos, objetivos y estrategia y su reflejo en el contexto nacional e internacional. La
segunda gran subdivision hace una descripcion de escenarios macroecondémicos
alternativos y del uso probable de los instrumentos de politica que utilizara el Estado.
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La tercera subdivision se precisan los medios por los cuales la sociedad, en general,
podra intervenir en la ejecucion y evaluacién de las tareas nacionales. Los planes
sectoriales que le dan contenido al plan son:

--Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo

--Programa Nacional de Fomento Industrial y Comercio Exterior

--Programa Nacional de Energéticos

--Programa Nacional de Mineria

--Programa Nacional de Alimentacion

--Programa Nacional de Pesca y Recurso de Mar

--Programa Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Cientifico

--Programa Nacional de Capacitacion y Productividad

--Programa Nacional de Turismo

--Programa Nacional de Comunicaciones y Transporte

--Sistema Nacional para el Abasto

--Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda

--Programa Nacional de Ecologia

--Programa Nacional de Salud

--Programa Nacional de Educacion, Cultura, Recreacion y Deporte

--Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral

--Programa Nacional de Procuracion e Imparticion de Justicia

La politica social dio especial atencion a los siguientes objetivos:

Elevar la generacion de empleos, asi como proteger y mejorar gradualmente el poder
adquisitivo del salario con los siguientes lineamientos:
- Programas de proteccion al trabajo.
- Fortalecimiento al Servicio nacional de empleo.
- Apoyo del estado a actividades economicas.
- Estimulos a la pequefia y mediana industria.
- Apoyo a las unidades sociales de produccion, distribucion o crédito (especialmente
cooperativas y uniones de crédito).

Combate a la pobreza:
- Principalmente atendiendo a las necesidades de los campesinos y de los grupos
urbanos desprotegidos.
- Fortalecimiento de las organizaciones sociales.

Las lineas de accidn respecto a las necesidades béasicas son:

a) Desarrollo de las etnias del pais mediante campanas de alfabetizacion.
- La profesionalizacion y actualizacion del magisterio.
- Descentralizacion de los servicios de educacion basica.

b) Alimentacion y nutricion. Principalmente a través de la atencion a las fases del
proceso alimentario, desde la produccion hasta el consumo.

¢) Salud:
- Se tendra la cobertura nacional de los servicios de salud.
- Mejorar el nivel de salud de la poblacién, principalmente de los campesinos y de las
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zonas urbanas rezagadas.

- Promover campafas de planeacion demografica.

- Proteccion a los ancianos, menores, minusvalidos y poblacidn de escasos recursos.
- Fomentar areas de estrategia con la promocion de acciones preventivas.

d) Seguridad social. El objetivo es dar un enfoque integral al bienestar del trabajador y
de su familia a través de:

-- Sistema de seguridad social.

- Mejoramiento de las condiciones de seguridad e higiene en el trabajo y ampliacion de
la cobertura de los servicios.

- Modernizacion de la administracion de los servicios.

- Fortalecimiento de las prestaciones.

- Uso racional de los recursos financieros.

- Mecanismos de coordinacion interinstitucional.

e) Desarrollo urbano y vivienda.

- Mejor utilizacion de la infraestructura existente y aprovechamiento del potencial de
zonas alternativas.

- Distribucidn territorial de los servicios vinculados al desarrollo urbano.

- Controlar el uso del suelo y orientar el crecimiento urbano.

- Superar las carencias de vivienda urbana y rural a través de los tres niveles de
gobierno: federacion, estados y municipios.

- Sustraer de la especulacién al suelo urbano.

- Impulsar la construccion de infraestructura y autoconstruccion .

f) Medio ambiente:

- Creacién de mecanismos de restauracion y prevencion de la degradacion ecoldgica.
- Ordenamiento ecoldgico del territorio.

- Control de la calidad del aire.

Durante su periodo de gobierno, Miguel de la Madrid (1982-1988) manifiesta que “se
impone el combate al centralismo bajo cualquier forma que se presente, ya sea bajo la
concentracion de facultades a nivel federal o a nivel de gobierno local en relacién con
sus propios municipios”

Bajo la vision de Miguel de la Madrid “México solamente tendra el vigor suficiente en
tanto haga vivir en forma efectiva un nuevo federalismo, que no solo atienda los
aspectos politicos del sistema, sino que abarque todos y cada uno de los aspectos de la
vida nacional.... La descentralizacion es un imperativo para nuestra consolidacion como
sociedad equilibrada y plenamente desarrollada”.

Durante el periodo de gobierno de De la Madrid, se resalta el proceso de planeacion
dentro de la idea de modernizacion gubernamental. Se enfatiza sobre la planeacion
democrética del desarrollo, se le define como: la ordenacién racional y sistemética de
acciones que, en base al ejercicio de las atribuciones del ejecutivo federal en materia de
regulacion y promocion de la actividad econdmica, social, politica y cultural, tiene
como propdsito la transformacion de la realidad del pais, de conformidad con las
normas, principios y objetivos que la propia constitucion establece. Se enfatizan ademas
cinco principios rectores de la planeacion democrética: soberania y autodeterminacion,
régimen democratico y republicano, igualdad de derechos y atencion a necesidades
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basicas, garantias individuales, pacto federal y equilibrio de los factores de la
produccion.

Al enfatizar los diversos ejes de la descentralizacion, De la Madrid enfatiza “la
descentralizacion juridico-politico implica fortalecer a los gobiernos de los estados, y
evitar que las decisiones de las entidades federativas se sigan tomando en la capital de la
republica; ain mas es indispensable una mayor participacién popular en las decisiones y
en la ejecucion de los programasen cada nivel de gobierno”.

Respecto a la descentralizacion administrativa, Miguel de la Madrid enfatiza
“necesitamos seguir alentando el sistema nacional de gobierno federal, dando més
autoridad a las delegaciones, dandoles mas poder de decision; pero también
advirtiéndoles que no deben usar este poder con actitudes de soberbia frente a los
gobiernos estatales y municipales sino con una actitud de coordinacion y servicio”.

Respecto a la descentralizacion econdmica, Miguel de la Madrid manifiesta que
“tenemos que preocuparnos por regular, encausar y equilibrar los fenémenos de
concentracion, con tendencias desconcentradotas en la produccion y distribucion de
bienes.....la descentralizacion de la vida nacional tendra que tomarse muy en cuenta en
la maduracion y ejecucion de nuestro sistema nacional de planeacion democratica.
Rechazamos la planeacion centralizada y tecnocratica, queremos una planeacion
participativa y popular”.

Durante su periodo de gobierno, Miguel de la Madrid (1982-1988) manifiesta que “se
impone el combate al centralismo bajo cualquier forma que se presente, ya sea bajo la
concentracion de facultades a nivel federal o a nivel de gobierno local en relacion con
sus propios municipios”

Bajo la vision de Miguel de la Madrid “México solamente tendra el vigor suficiente en
tanto haga vivir en forma efectiva un nuevo federalismo, que no solo atienda los
aspectos politicos del sistema, sino que abarque todos y cada uno de los aspectos de la
vida nacional.... La descentralizacion es un imperativo para nuestra consolidaciéon como
sociedad equilibrada y plenamente desarrollada”.

Al enfatizar los diversos ejes de la descentralizacion, De la Madrid enfatiza “la
descentralizacién juridico-politico implica fortalecer a los gobiernos de los estados, y
evitar que las decisiones de las entidades federativas se sigan tomando en la capital de la
republica; ain mas es indispensable una mayor participacion popular en las decisiones y
en la ejecucion de los programasen cada nivel de gobierno”.

Respecto a la descentralizacion administrativa, Miguel de la Madrid enfatiza
“necesitamos seguir alentando el sistema nacional de gobierno federal, dando mas
autoridad a las delegaciones, dandoles mas poder de decisién; pero también
advirtiéndoles que no deben usar este poder con actitudes de soberbia frente a los
gobiernos estatales y municipales sino con una actitud de coordinacién y servicio”.

Respecto a la descentralizacion econémica, Miguel de la Madrid manifiesta que
“tenemos que preocuparnos por regular, encausar y equilibrar los fenémenos de
concentracion, con tendencias desconcentradotas en la produccion y distribucion de
bienes.....la descentralizacion de la vida nacional tendrd que tomarse muy en cuenta en
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la maduracion y ejecucion de nuestro sistema nacional de planeacion democratica.
Rechazamos la planeacion centralizada y tecnocratica, queremos una planeacion
participativa y popular”.

Diversos medios y personalidades establecieron algunas criticas a la administracion de
Miguel de la Madrid, entre otras: falta de comunicacion en cuanto a metas
macroecondmicas; falta de un compromiso ideoldégico mas preciso; sujecion a
principios del FMI; no reconocimiento de los efectos de la deuda publica y privada
acumulada sobre las posibilidades de crecimiento econémico e inflacion;
incompatibilidad entre la politica industrial y la de precios; ambiguedad entre funciones
del ejecutivo y el legislativo; desconocimiento de los aportes logrados en los foros de
consulta popular.

Los resultados macroecondmicos en el periodo de Miguel de la Madrid, fueron:

Cuadro 14. Indicadores macroeconémicos 1983-1988

Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario | Inversién Beneficio | PIB %
externa cambio | % Total Mill. | social base del
Mdd pesos Mill. 1993 PIB
corrientes pesos
1983 62556 4933 150.24 162.84 523 1,365,427 106,303 988.415 | -3.4
1984 69377 8134 185.19 23.22 816 2,262,391 201,096 | 1022.128 | 3.41
1985 72080 5589 310.28 67.55 1250 3,030,000 775,000 | 1044.489 | 2.19
1986 75350 6588 637.87 105.58 2480 4,869,000 | 1,440,000 | 1012.330 | -3.1
1987 81406 13039 1405.60 | 120.36 6470 10,789,000 | 2,976,000 | 1029.767 | 1.72
1988 81003 6374 2289.58 | 62.89 8000 13,073,000 | 5,164,000 | 1042.066 | 1.28

Fuente: INEGI. Estadisticas historicas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pablica. Varios Numeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de institucionalizacion de la
planeacion se fortalece ya que para alcanzar la mision de desconcentracion de la vida
nacional, el plan es importante. Se crean instancias gubernamentales para analizar y
cuantificar la actividad nacional, asi, se da el primer intento de la creacién de la cuentas
nacionales. La planeacion regional es importante en este periodo por lo se enfatiza la
creacion de comités de planeacién. Se trata de evaluar los resultados obtenidos con los
del Plan Nacional de Desarrollo.
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Figura 13. Planeacion sexenal
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Fuente: Elaboracién propia con datos Banco de México.

La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdémica y social del pais. De manera general y ambigUa se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas también las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

Durante la administracion de De la Madrid, denominado sexenio gris, la inflacién
acumulada en el sexenio fue del orden de 3710 por ciento; pérdida de poder adquisitivo
del salario minimo del orden de 42 por ciento; PIB en el sexenio 1 por ciento; paridad
cambiaria 1421 por ciento. Decremento del PIB per cépita en el sexenio del orden de
menos 10,1 por ciento. Lo anterior influyd poderosamente en un empobrecimiento
generalizado de un sector importante de la poblacion.
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2.3.10. Evaluacion de la planeacion en el periodo 1989-1994.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 expresaba que distintos elementos como
soberania, democracia, crecimiento y bienestar, son objetivos que perseguira el Estado
Mexicano, y para ello debera utilizar todos los recursos con que cuente. Para llevar a
cabo esto se plantea la estrategia de la modernizacion nacional.

La estructura general del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, consideraba:

A. Soberania, seguridad nacional y promocion de los intereses de México en el
exterior.

Aplicacion de la vida democrética

Preservacion del estado de derecho
Perfeccionamiento de los procesos politicos
Modernizacion del ejercicio de la autoridad
Participacion y concertacién social

Recuperacién econdmica con estabilidad de precios
Estabilizacion continua de la economia

Ampliacion de la inversion

Modernizacion econdmica

Mejoramiento productivo del nivel de vida
--CreaC|on de empleos productivos y bien remunerados
--Atencion de las demandas sociales prioritarias
--Proteccion del medio ambiente

--Erradicacion de la extrema pobreza

UNEENOENEENNRD

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 fue elaborado ante la intencion de pactar un
acuerdo de libre comercio y la necesidad del ejecutivo de reconstruir la imagen
presidencial, ya que los resultados de las elecciones de 1988 cuestionaron su
legitimidad, misma que formé parte del proceso de negociacion del Tratado de Libre
Comercio.

El entorno macroecondmico estuvo caracterizado por la adopcion de politicas
econdémicas neoliberales con venta de empresas paraestatales, reduccion del gasto
publico, contencion de la inflacion mediante mecanismos de concertacion con los
diversos sectores de la economia y el inicio de un proceso de apertura comercial.

La estrategia para lograr los objetivos fue la modernizacion nacional, previo que el
primer sujeto de la modernizacion seria el Estado Mexicano y sus relaciones con otras
naciones, con los diversos sectores y grupos sociales y con los ciudadanos.

En lo que se refiere a preservar y fortalecer la soberania, se incluyeron los siguientes
propdsitos: Actuar con firmeza y anticipacién, a fin de evitar todo acto externo que
pudiera convertirse en una amenaza de la seguridad nacional. Asegurar la
autodeterminacion y la inviolabilidad del territorio nacional. Apoyar en los foros
multilaterales toda iniciativa que tienda a proteger la soberania nacional. Promover la
codificacion del derecho internacional. Aumentar la presencia del pais en los foros
internacionales. Intensificar el acercamiento con organizaciones y personalidades del
exterior.
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Para el desarrollo econdmico, politico y social del pais, destacaron los siguientes
propdsitos: Negociar responsablemente la deuda externa. Incrementar la cooperacion y
concertacion con los paises de América Latina. Promover acuerdos bilaterales y
multilaterales de cooperacion técnica, cientifica y cultural. Propiciar un mayor
acercamiento de México con los nuevos polos de crecimiento mundial, en especial la
Cuenca del Pacifico y la Comunidad Europea.

Preservacion del estado de derecho y la seguridad nacional

El Plan consider6 necesario asegurar las condiciones para el mantenimiento del orden
juridico y la seguridad nacional mediante: Respetar y hacer respetar las normas juridicas
de la convivencia nacional. Reafirmar el nacionalismo como elemento esencial de
nuestro desarrollo auténomo.

Perfeccionamiento de los procesos politicos

En el perfeccionamiento de los canales de la actividad politica se propuso las siguientes
bases y propositos: Avanzar mediante el dialogo abierto en el perfeccionamiento de los
procesos y procedimientos electorales. Asegurar el respeto irrestricto a la voluntad
popular expresada en las elecciones. Vigilar la legalidad de los procesos electorales.
Informar de los resultados de las elecciones con oportunidad y transparencia. Mantener
el acceso de los partidos a los medios de difusion.

Modernizacion del ejercicio de la autoridad. Se promovio conforme a los siguientes
aspectos prioritarios: Impulsar el fortalecimiento de la division de poderes mediante el
respeto. Colaborar con el Poder Legislativo. Aplicar honesta y oportunamente la ley.

Participacion y Concertacion Social. Para asegurar la participacion amplia y responsable
de la sociedad, el gobierno junto con ésta deberian atender los siguientes aspectos:
Fortalecimiento de los cauces de concertacion con las organizaciones de la sociedad.
Democratizacion de las organizaciones representativas de la sociedad. Participacion de
la mujer y la juventud.

Estabilizacion continua de la economia. Las acciones correspondientes al
mantenimiento de la estabilidad eran aplicables a todos los campos de la politica
econdémica y se agruparon en las siguientes lineas fundamentales: Previé la
determinacion de las tasas impositivas y tarifas publicas compatibles con la evolucion
de los salarios, el nivel general de precios y el tipo de cambio, en el contexto de la
estrategia para abatir la inflacion. La politica de ingresos promoveria una mejor
distribucion del ingreso y del bienestar, asi como la eficiencia economica mediante una
adecuada determinacion de precios y el uso racional de los recursos escasos. Politica de
gasto publico. Se pretendia que la determinacién del gasto publico fomentara la
estabilidad de precios y el buen funcionamiento de los mercados financieros. Por su
parte, la asignacion del gasto y su ejercicio debian apoyar la modernizacion econémica
y social. El gasto debia financiarse con recursos no inflacionarios para que sus efectos
no se diluyeran en la crisis. Se preveian erogaciones importantes para incrementar el
bienestar de la poblacién y satisfacer la provision de infraestructura publica suficiente
para estimular el crecimiento de la actividad econémica.
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Por lo que respecta a la inversion pablica tendria que aumentar en algunos renglones
estratégicos y prioritarios, elevando el alcance de los recursos publicos mediante
proyectos de coinversion con los sectores social y privado. La politica de gasto publico
fomentaria la descentralizacion, mediante la coordinacion con las entidades federativas,
en el marco del Convenio Unico de Desarrollo para conjugar recursos federales,
estatales y municipales.

Politicas monetaria, financiera y crediticia. El financiamiento del sector publico se
apoyaria mas en la colocacion de valores gubernamentales en el mercado que en el uso
de crédito directo del Banco de México. La politica de las tasas de interés deberia
cumplir con los objetivos de otorgar rendimientos atractivos al ahorrador y promover
tasas reales moderadas. Para apoyar el crecimiento sin inflacion, se pretendia propiciar
una generacién y retencion interna de ahorro y se continuaria con la modernizacion del
sistema financiero.

Politica cambiaria. Se pretendia lograr la estabilidad del tipo de cambio sin fijarlo
totalmente, sino a través de medidas que evitaran los movimientos bruscos, asi como
una rapida evolucion.

Ampliacion de la inversion. Con la intencion de superar la escasez de recursos y
recobrar el crecimiento sobre bases permanentes, sin inflacion y con equidad, el Plan
consideraba la utilizacion de diversas fuentes de ingresos destacando las politicas para
fortalecer el ahorro publico, la modernizacion financiera y la reduccion de las
transferencias de recursos al exterior.

Modernizacion econdmica. El Plan previé aumentar la satisfaccion de objetivos con los
recursos disponibles para el crecimiento, por lo que se debian atender los siguientes
aspectos: Modernizacion del campo. Modernizacion de la infraestructura.
Modernizacion de las telecomunicaciones. Modernizacion del turismo y de la empresa
publica. Politicas conducentes a un mejor desarrollo tecnoldgico.

Creacion de empleos productivos y bien remunerados. La estrategia del mejoramiento
del nivel de vida, buscaba impulsar el aumento de las remuneraciones y de su poder
adquisitivo y proteger el bienestar social mediante acciones directas e indirectas, de
acuerdo con los siguientes lineamientos: Aumentar el empleo y los salarios reales.
Mejorar y ampliar la educacion. Consolidar una politica tributaria que propicie una
mejor distribucion del ingreso.

Atencion a las demandas sociales prioritarias. La alta prioridad que se asignaba, en la
estrategia general de desarrollo del Plan, a la atencion de las demandas sociales basicas
requeria el establecimiento de lineas de politica que aseguraban un amplio esfuerzo en
este sentido. Tales politicas fueron: Asignar al gasto social la maxima prioridad en los
presupuestos anuales de egresos de la federacion. Atender eficaz y oportunamente, la
demanda de garantia a la seguridad social y justicia. Atender prioritariamente las
necesidades basicas de la poblacion.

Proteccion al medio ambiente. Con el propdsito de precisar las tareas relacionadas con
la ecologia, se establecieron los siguientes propositos: Ordenamiento ecoldgico de las



147

zonas y regiones del pais. Conservar y usar adecuadamente los recursos naturales.
Detener y revertir la contaminacion del agua.

Erradicacion de la pobreza extrema. Para atender las demandas mas apremiantes de las
comunidades marginadas, se considerd: Asignar proporciones presupuestales crecientes
a la atencion del bienestar de los grupos de menores recursos en el campo y las
ciudades. Extender a todas las zonas indigenas los programas de desarrollo integral.
Elevar el rendimiento social de los recursos.

En su primer informe de gobierno, Salinas de Gortari (1989-1994) enfatiza que “para
modernizar a México propuse a la nacion tres acuerdo nacionales; para la ampliacion de
nuestra vida democrética; para la recuperacion econémica con estabilidad de precios y
para el mejoramiento productivo del nivel de vida de la poblaciéon. Estos acuerdos
estructuran el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 que ya esta en marcha. Son la
manera de organizar la accién del Estado y de la sociedad, para modernizar a
Meéxico.....cumplir con estos acuerdos implica una reforma del estado, asi como de sus
relaciones con la sociedad y con el ciudadano”.

Salinas de Gortari, en su primer informe de gobierno expresa que “la desincorporacion
de empresas publicas no estratégicas responde hoy al principio de fidelidad con el
caracter social y nacionalista del Estado. Desincorporar empresas no €s renunciar a
regular y conducir el desarrollo nacional; porque no es condicién unica de la rectoria del
Estado la propiedad de empresas, sino fundamentalmente el ejercicio de la autoridad en
beneficio del pueblo™.

En su sexto informe de gobierno, Salinas de Gortari enfatiza que “en materia
econdmica, el reto que asumi al iniciar mi mandato fue claro: reducir la inflacién y
recuperar el crecimiento sobre bases perdurables, para crear empleos y elevar el nivel de
vida de la mayoria. Hoy, al realizar un balance, y sin dejar de reconocer lo que falta por
hacer, podemos sentirnos alentados por la solidez de nuestros logros. Hemos
consolidado el abatimiento de la inflacion, el mas injusto y regresivo de los impuestos y
el que mas castiga la economia de las familias. Hemos eliminado el déficit fiscal y
fortalecido la competitividad del aparato productivo. Comenzamos una etapa de
crecimiento econdémico gradual y sostenido que promueve la creacion de empleos
permanentes, el aumento de los salarios reales y fortalece el combate contra a la pobreza
extrema. Atras quedaron los problemas de deuda, déficit, inflacion y crisis. Asumimos
los retos de aumentar la productividad, promover la inversion y mejorar la distribucién
del ingreso. Avanzamos en lo importante: en ampliar oportunidades, en justicia y en
bienestar. En su sexto informe de gobierno, la administracion salinista expresa que “por
lo que hace a la economia, en estos afios se ha controlado la grave crisis que en la
década pasada tanto lastimé las expectativas y las oportunidades de la mayoria. México
saned sus finanzas, mejord la competitividad del aparato productivo y detuvo el
deterioro de los salarios, iniciando su recuperacion. La sociedad amplio su participacion
en el planteamiento y resolucion de metas colectivas. La inversion en infraestructura
carretera, electrificacion, agua potable, educacion, vivienda, alimentacion y salud
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recibidé su mayor impulso en méas de una década y, en ciertos rubros, en lo que va del
siglo.

Salinas de Gortari sefiala que “este afio se cumplirda la meta de un presupuesto
equilibrado. Por tercer afio consecutivo, no habra déficit fiscal. La eliminacion del
déficit se logré mediante la correccion estructural en las finanzas publicas. El equilibrio
fiscal es sostenible en el futuro. El gobierno ha dejado de absorber el ahorro de la
sociedad, consolidando la estabilidad macroecondémica y liberando recursos para
financiar proyectos productivos de los particulares. Para institucionalizar la
permanencia de una politica monetaria prudente, en 1993 el Congreso de la Union
otorgd autonomia al Banco de México y establecid entre sus objetivos procurar la
estabilidad de precios. Ninguna autoridad puede obligarlo a conceder financiamiento”.

Salinas de Gortari sefiala que “en los ultimos cuatro afios el Gobierno Federal ha
mantenido una posicion acreedora frente al Banco de México, en contraste con la
cronica situacion deudora de afios anteriores. Actualmente, el saldo de la deuda interna
neta del Gobierno Federal es de casi 5 por ciento del PIB, menor en 15 puntos
porcentuales a su nivel de 1988...... La renegociacion de la deuda externa logrd lo que
nos habiamos propuesto: abatir la transferencia neta de recursos al exterior, disminuir el
monto de la deuda histérica acumulada, asegurar recursos netos durante un periodo
amplio y reducir el valor real de la deuda y su proporcién respecto al producto interno
bruto. Este menor saldo histérico de nuestro adeudo se acompafia de una mejor
estructura de vencimientos: al primer semestre de 1994 so6lo el 6 por ciento esta
documentado a plazos menores a un afio. En la actualidad, la deuda externa neta del
sector publico representa casi el 17 por ciento del PIB, en 1988 representaba casi la
mitad de todo lo que produciamos los mexicanos”.

Los logros macroecondémicos durante la administracion de Salina de Gortari fueron:

Cuadro 15. Indicadores macroeconémicos 1989-1994

Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario | Inversién | Beneficio | PIB %
externa cambio | % Total social base del
Mdd Mill. Mill. 1993 PIB
corrientes pesos pesos
1989 76059 6620 2483 8.46 1080 22,108. 6244 1085.815 | 4.11
1990 77770 10273 2838 14.29 11400 117122 44771 1140.848 | 5.18
1991 79987 17546 3016 6.26 13330 148879 65994 1189.017 | 4.21
1992 75755 18554 3044 2.58 13330 178266 87160 1232.162 | 3.54
1993 78747 24538 3.26 5.36 14.27 206987 106698 1256.196 | 1.94
1994 85435 6148 3.41 4.60 15.27 249480 131591 1311.666 | 4.46

Fuente: INEGI. Estadisticas histéricas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pdblica. VVarios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.
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En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacion se fortalece con la
necesidad de dimensionar y privilegia al Estado en términos de sus atribuciones y en
términos de sus finanzas publicas. A partir de esta necesidad de generan disposiciones
juridicas respecto al manejo y control de las finanzas publicas, generando la creacién de
la Secretaria del Patrimonio Nacional para su obligacion. La planeacion regional se
observa con la creacion de los Comités Promotores de Desarrollo Economicos Estatales.
Finalmente de las acciones se pasan a los resultados durante esta administracion.

Figura 14. Planeacion sexenal

Institucionalizacion de PLAN NACIONAL DE DESARROLLO
la planeacién

A 4

A 4

**Ampliacion vida democratica
**Recuperacion econémica con estabilidad
**Mejoramiento nivel vida poblacion

Misién y Objetivos

A 4

A 4

**Participacion y concertacion social
**Renegociacion de la deuda
**Autonomia banco de México (inflacion)

A 4

Estrategias

v

Medidas de desempefio **PIB Promedio Anual de 3.07%
**Inflacién promedio anual 15.7%

A 4

Fuente: Elaboracion propia con datos Banco de México.

La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdmica y social del pais. De manera general y ambigla se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas también las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.
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2.3.11. Evaluacion de la planeacién en el periodo 1995-2000.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 establece un prototipo de servicio publico:
Una administracion publica desempefia un papel esencial para el desarrollo del pais.
Una administracion puablica accesible, moderna y eficiente es un reclamo de la
poblacion, un imperativo para coadyuvar al incremento de la productividad global de la
economia y una exigencia del avance democrético.

El caracter de documento incluyente y rico en contenidos y propuestas se expresa en el
Plan Nacional de Desarrollo cuando se establece que para su elaboracion se llevo a cabo
una consulta nacional, popular y democratica; organizada a través de 97 foros que
comprendieron 516 eventos, en los que se presentaron mas de 12,000 ponencias,
300,000 aportaciones en buzones y centros de recepcion instalados en todo el territorio
nacional; el documento también expresa que recoge las aspiraciones, demandas y
propuestas de los trabajadores del campo y la ciudad, de los jovenes y las mujeres, de
las comunidades indigenas y los grupos populares, de los cientificos e intelectuales, de
los maestros, los estudiantes, los empresarios y de la poblacién en general.

En el Plan Nacional de Desarrollo se enfatiza que para preservar la soberania, se
propone fortalecer la capacidad del Estado de garantizar la seguridad nacional, la
vigencia del Estado de derecho y la presencia de las instituciones de la republica en todo
el territorio nacional.

La idea de vincular las distintas problematicas con las grandes acciones a realizar, el
estado de cosas actual con los grandes ejes de accion para superarlas, se expresa en el
Plan Nacional de Desarrollo cuando se expresa que este documento reconoce los
avances realizados, hace un examen cuidadoso del desenvolvimiento del pais, que
destaca problemas, rezagos e insuficiencias; que el diagndstico comprendido en cada
capitulo tiene el proposito de precisar los retos principales y orientar la formulacion de
las estrategias generales de accion.

El Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000 es el documento preparado por el ejecutivo
federal para normar los programas institucionales y sectoriales, asi como para guiar la
concertacion de las tareas con otros poderes de la unién y con los 6rdenes estatal y
municipal de gobierno; ademas de ser la base para la participacion corresponsable del
sector social y de los particulares.

Se establecen cinco objetivos en el Plan Nacional de Desarrollo: Fortalecer el pleno
gjercicio de la soberania nacional, como valor supremo de nuestra nacionalidad y como
responsabilidad primera del Estado Mexicano. Consolidar la convivencia social regido
plenamente por el derecho, donde la ley sea aplicada a todos por igual y la justicia sea la
via para la solucidn de los conflictos. Construccion de un desarrollo democratico con el
que se identifiquen todos los mexicanos y sea base de certidumbre y confianza para una
vida politica y sea base de certidumbre y confianza para una vida politica pacifica y una
intensa participacion ciudadana. Avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda
en todo el pais, las oportunidades de superacion individual y comunitaria, bajo los
principios de equidad y justicia. Promover un crecimiento econdmico Vvigoroso
sostenido y sustentable en beneficio de los mexicanos.
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El Plan propone impulsar un nuevo federalismo para fortalecer los estados y los
municipios, y fomentar la descentralizacion y el desarrollo regional.

El objetivo de avanzar hacia un desarrollo social sustentado en la equidad de
oportunidades lo basa en la aplicacidn de una politica social que clasifica como nacional
e integral, federalista y participativa, incluyente y eficaz.

Se plantea como objetivo esencial construir un pleno desarrollo democratico y la
estrategia propuesta comprende respetar y vigorizar el sistema de partidos politicos y
realizar una reforma electoral definitiva.

De conformidad con la estrategia del Plan, la politica social debera enfocarse
prioritariamente a la erradicacion de la pobreza, privilegiando la atencion a grupos y
comunidades marginadas del desarrollo. La aplicacién de esta estrategia implica llevar
servicios a la poblacion en desventaja, la incorporacion a actividades productivas y la
promocion de empleos que eleven el ingreso familiar.

El Plan reconoce que es preciso transformar las instituciones y los programas de apoyo
al campo.

El Plan Nacional de Desarrollo tiene como uno de sus objetivos esenciales el que, una
vez superada la crisis financiera y habiendo consolidado la recuperacion, se alcancen
tasas sostenidas de crecimiento superiores al cinco por ciento.

El Plan propone hacer del ahorro interno la base del financiamiento para el desarrollo.
Consecuentemente, se formulan como lineas de estrategias principales para el
crecimiento econoémico, el promover una reforma fiscal que estimule el ahorro y la
inversion, alentar el ahorro privado garantizando seguridad y rendimientos adecuados,
utilizar prudentemente el ahorro externo como medio complementario de la inversion
productiva, disciplina fiscal, estabilidad y certidumbre econémica financiera, uso
eficiente de los recursos, una politica ambiental para un crecimiento sustentable y
politicas sectoriales pertinentes.

Las partes que integran el Plan Nacional de Desarrollo son cinco. La parte uno se refiere
a la soberania que incluye una contextualizacién, retos, formas y acciones para
defenderla. El segundo apartado se refiere al entrado legal del Estado, la elaboracion de
leyes, justicia y seguridad de la poblacién. En el tercer apartado se reflexiona sobre el
desarrollo democrético, las libertades y participacion de los distintos actores sociales.
En el apartado cuatro se habla sobe el desarrollo social, integrado por temas como:
crecimiento poblacional, cobertura y calidad de servicios basicos. En el quinto apartado
se habla sobre el crecimiento econdmico, politicas econdmica, monetaria, fiscal y
productividad en general. El contenido de estas partes se muestran.

1. Soberania. En el cual se pretende fortalecer la capacidad del Estado de garantizar la
seguridad nacional, la vigencia del Estado de Derecho y la presencia de las instituciones
de la Republica en todo el territorio nacional. Se propone desplegar una politica exterior



152

activa que consolide la posicion de México en los distintos foros multilaterales. Se
propone impulsar en el ambito internacional la opinién de México sobre libre comercio,
flujos migratorios, cuidado del medio ambiente, narcotrafico y terrorismo. El apartado
esta constituido de la siguiente forma: 1. Soberania al final del siglo XX: Nacionalismo.
Desafios del Presente. Respuestas de la historia. Defensa de la soberania. 2. Objetivos.
3. Estrategias y lineas de accion: Para garantizar la seguridad nacional de México. Para
ampliar y fortalecer el papel de México en la dindmica mundial. Los nuevos vinculos de
la politica interior y exterior. Nueva relacion de nuestro pais con los nacionales en el
extranjero. Para promover los intereses nacionales en los foros multilaterales.

2. Por un Estado de Derecho y un pais de leyes. Se expresa que para fortalecer un
régimen de convivencia social y edificar un pais de leyes es necesario apoyarse en las
reformas constitucionales de 1994 para ratificar una profunda transformacion del
sistema de justicia. Se propone crear las condiciones legales, institucionales y
administrativas para asegurar una protecciéon efectiva de la persona, sus derechos,
imparcialidad de la ley; proponer mecanismos mas expeditos para la resolucion de
conflictos; un régimen de certidumbre patrimonial juridica; combatir organizaciones
criminales; establecimiento de un sistema nacional de seguridad publica; actualizar el
marco juridico par detectar y sancionar conductas y actos indebidos en el sector publico;
revision profunda de los drganos de control interno y externo de la gestion
gubernamental; fortalecimiento de una entidad superior de fiscalizacion profesional y
autéonoma. El apartado esta constituido por: Aspiracion por un Estado de Derecho y un
pais de leyes. Objetivos. Estrategias y lineas de accion: Seguridad Publica. Lucha contra
el crimen organizado. Procuracion de justicia. Prohibidad y rendicién de cuentas en el
servicio publico. Imparticion de justicia. Seguridad juridica en la propiedad de los
bienes y en los derechos de los participantes. Derechos humanos. Justicia para los
pueblos indigenas.

3. Desarrollo democratico. Se pretende respetar y vigorizar el sistema de partidos y
realizar una reforma electoral, la equidad en la competencia electoral; construir una
nueva relacion entre los poderes de la unién, gobernabilidad sustentada en la
democracia; Impulsar un nuevo federalismo; fomentar la descentralizacion y el
desarrollo regional; modernizacion de la administracion publica; rendicion de cuentas
responsable y transparente; alentar la participacion social; garantizar las libertades y los
derechos ciudadanos para alcanzar el desarrollo democrético. El apartado esta
constituido por: Aspiracion por las libertades democraticas. Conviccion democratica.
Compromiso con la democracia. Diagnostico. Lineas de estrategia. Sistema de partidos
y procesos electorales. Presidencia democratica. Nuevo federalismo. Modernizacién de
la administracién publica. Participacion social y representacion ciudadana. Participacion
social y cultura politica. Libertad de expresion y de prensa, derecho a la informacion.
Relacion entre el Estado y las iglesias.

4. Desarrollo social. EI Plan Nacional de Desarrollo considera que el principal desafio
de México consiste en disminuir la pobreza y moderar la desigualdad que existe entre
los diferentes estratos de la poblacion, ya que su persistencia no permite el pleno
ejercicio de las libertades democraticas ni el despliegue de las capacidades individuales
en el proceso productivo, en la educacién y la cultura. Propone que el gobierno subraye
su papel rector en la atencion de las necesidades basicas de los grupos sociales y de las
regiones mas agudamente marginadas de los beneficios del progreso, al tiempo que
promueva las condiciones que permitan a la sociedad su propia iniciativa. En ese
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sentido, se plantea la atencion prioritaria a las familias en condiciones de pobreza
extrema, a las poblaciones marginadas, a las comunidades indigenas y a los grupos con
desventaja para integrarse al desarrollo.

El Plan caracteriza a la politica de desarrollo social como nacional, integral, incluyente,
participativa y federalista, ya que la construccion de una politica integral de desarrollo
social implica avanzar en la consolidacion de una nueva institucionalidad que establezca
claramente la concurrencia de los gobiernos municipal, estatal y federal; la participacion
de las organizaciones no gubernamentales, las instituciones de asistencia publica y las
organizaciones de los beneficiarios como participantes directos en las acciones para
mejorar los niveles de vida. En este contexto, se asume el nuevo federalismo como eje
para la ejecuciédn de las politicas sociales.

El objetivo general de la politica social del Plan consiste en propiciar y extender las
oportunidades de superacion individual y comunitaria tanto en la vida material y
cultural.

Menciona como estrategias para el desarrollo a las siguientes: Ampliar la cobertura y
mejorar la calidad de los servicios basicos. Armonizar el crecimiento y la distribucion
territorial de la poblacion. Promover el desarrollo equilibrado de las regiones.
Privilegiar la atencion a los grupos y a las zonas con mayor desventaja econdémica y
social. Construir una politica integral de desarrollo social orientado por los principios
del nuevo federalismo.

--Salud. Esta actividad adquiere gran importancia para el Plan Nacional de Desarrollo,
por lo que se tiene contemplado reformar el Sistema Nacional de Salud, asignandole un
doble compromiso: mejorar la calidad de los servicios mediante la reestructuracion de
las instituciones, y ampliar la cobertura, fortaleciendo su coordinacién e impulsando el
federalismo. En este sentido, se pretende trabajar para alcanzar un sistema que incorpore
a mas poblacion, que garantice un paquete basico de servicios de salud para todos los
mexicanos y que refuerce el principio de equidad con los que menos tienen.

--Desarrollo regional. La estrategia de desarrollo regional debe hacer frente a un doble
reto: las marcadas desigualdades en las macroregiones del norte, centro, sur, las costas
del golfo y las del pacifico; ademas de las desigualdades entre las microregiones que en
cada entidad federativa muestran condiciones de desventaja econdémica y social.

--Desarrollo urbano. Los objetivos en este aspecto son dos: propiciar el ordenamiento
territorial de las actividades econémicas e inducir el crecimiento de las ciudades en
forma ordenada de acuerdo con las normas vigentes de desarrollo urbano y bajo
principios sustentados en el equilibrio ambiental de los centros de poblacion.

Estrategias para el desarrollo urbano. Estas son: Desarrollo urbano de las cien ciudades
medias, en esta tarea es necesario fortalecer la coordinacion de los tres érdenes de
gobierno. Consolidacion del papel de las principales metropolis. Reordenamiento
territorial y promocional del desarrollo urbano. Impulso a la participacion ciudadana.
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5. Crecimiento econdémico. Se propone alcanzar tasas sostenidas de crecimiento
econdémico superior al cinco por ciento anual. Se enfatiza que el crecimiento vigoroso
fortalece la soberania nacional y se debe extender el bienestar a los mexicanos, ya que
son sustento de una democracia plena al atender rezagos y procurar justicia y equidad.
Se propone institucionalizar el ahorro como base de financiamiento al desarrollo; se
propone una reforma fiscal que estimule el ahorro y la inversion; fortalecer el ahorro
externo; mantener una disciplina fiscal; fortalecer la politica monetaria; coordinacion
eficiente entre instituciones hacendarias y financieras; promover el uso eficiente de los
recursos; fortalecer la actualizacion tecnoldgica; fortalecer la capacitacion laboral;
alcanzar un crecimiento economico sustentable. El apartado esta constituido por:

--Objetivos de la politica econdmica. Antecedentes. Estrategia general para el
crecimiento. Lineas de estrategia. El ahorro interno: reforma fiscal e inversion privada.
Sistema financiero e inversion productiva. Ahorro y seguridad social. Ahorro y
crecimiento. Inversion y ahorro externo.

--Disciplina fiscal, estabilidad y certidumbre econdémica y financiera: finanzas publicas.
Politica cambiaria. Politica monetaria.

--Uso eficiente de los recursos para el crecimiento: empleo y productividad.
Actualizacion tecnoldgica. Desregulacion y fomento de competencia interna y externa.
Infraestructura e insumos basicos.

--Politica ambiental para un crecimiento sustentable.

--Politicas sectoriales pertinentes.

Durante la administracion de Ernesto Zedillo (1995-2000) se enfatiza que “la
constitucion establece que todo individuo tiene el derecho a recibir educacion; que toda
persona tiene derecho a la proteccion de la salud; que toda familia tiene derecho a
disfrutar de vivienda digna y decorosa; que a fin de que la poblacién campesina
participe del bienestar y el avance nacional, el Estado debe promover las condiciones
para un desarrollo rural integral. Que toda persona tiene derecho al trabajo digno y
socialmente util. Corresponde al Estado la funcion de compensar las desigualdades
econdmicas y sociales procurando una mas justa distribucion del ingreso y de la
riqueza’.

La administracion de Ernesto Zedillo enfatiza que “como proporcion del PIB, se esta
dedicando mas recursos al gasto social, en 1997 representa 9 por ciento del PIB,
mientras que en 1987 era de 6.2 por ciento y en 1977 era de 7.8 por ciento”.

En su tercer informe de gobierno sefala que “queremos un federalismo que impulse el
desarrollo integral y justo de todo México, un federalismo que esté basado en estados
prosperos y en municipios libres y fuertes”.

Durante la administracion de Ernesto Zedillo se sefiala que “el gobierno de la republica
nunca desestimara la urgencia al resolver los problemas econdémicos y sociales de
México; por el contrario como presidente soy el mas obligado a trabajar
incansablemente par lograr las soluciones a nuestros rezagos y carencias”.
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Durante su administracion, Ernesto Zedillo enfatiza que “al lado de los campesinos, sus
organizaciones y los gobiernos de los estados, el Gobierno Federal sigue y seguira
trabajando para asentar las bases firmes de un auténtico desarrollo rural.... un primer
paso ha sido avanzar en la consolidacion de la seguridad juridica de todas las formas de
propiedad rural que consagra la Constitucion, con el Programa de Certificacion de
Derechos Ejidales y Titulacion de Solares Urbanos, el PROCEDE. Se han certificado
mas de 16 mil ejidos, o sea, 60 por ciento del total. Antes del final de la Administracion,
concluiremos con la certificacion de todos los ejidos que se hayan inscrito en el
PROCEDE. Este esfuerzo de regularizacion es el mas grande que se ha realizado en el
mundo”.

Ernesto Zedillo enfatiza que “casi 3 millones de productores de todo el pais estan
recibiendo los apoyos del PROCAMPO. Es muy satisfactorio que este programa, que
nacié como una forma de subsidio, se esté transformando en un medio para la inversion
productiva y la adquisicion de insumos necesarios al inicio de los ciclos agricolas”.

Durante la administracion de Ernesto Zedillo se expresa que “los programas de abasto
de leche y de tortilla subsidiadas se han enfocado con mayor precision hacia quienes
mas lo necesitan. LICONSA atendera este afio a 5.1 millones de personas de escasos
recursos, de los cuales 95 por ciento son nifios. A la vez, 1 millon y medio de kilos de
tortillas son entregados diariamente para apoyar el consumo de familias
pobres....DICONSA beneficié a mas de 33 millones de personas”.

Durante la administracion de Ernesto Zedillo se expresa que “la politica economica
enfrentd un enorme desafio con la severa emergencia que se manifestd claramente a
fines de 1994, justo al inicio del sexenio. La crisis presento tres grandes problemas a los
que se tuvo que responder con prontitud y con firmeza....un enorme déficit en la cuenta
corriente de la balanza de pagos de casi 30 mil millones de dolares;....el segundo gran
problema era el vencimiento inmediato de deudas cuyo valor estaba denominado en
dolares o vinculado al valor de esta moneda. EI monto de dichas obligaciones con
vencimiento durante 1995 equivalia a 41 mil millones de dolares. Para afrontar esta
situacion y evitar un estado de insolvencia que hubiese acarreado gravisimas
consecuencias para la economia nacional, se obtuvieron financiamientos a mediano y
largo plazo que compensaran los vencimientos de corto plazo.....el tercer gran problema
era el riesgo de quiebra del sistema bancario. Desde 1993 se habia manifestado una
cierta fragilidad en la banca, que se acentud durante 1994 y se torné muy critica al
sobrevenir la emergencia econdmica....el gobierno tomo la decision de evitar bajo
cualquier circunstancia la quiebra del sistema bancario, ya que ésta hubiese significado
el colapso total de la economia del pais, y habria acarreado un costo social mucho mas
grave que la de por si dolorosa carga que sufrio la poblacion durante 1995”.

Los logros macroecondmicos durante la administracion de Ernesto Zedillo fueron:
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Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario Inversién | Beneficio | PIB %
externa cambio | % Total social base del
Mdd Mill. Mill. 1993 PIB
corrientes pesos pesos
1995 100933 15741 6.60 93.55 20.15 290423 155249 1230.71 -6.2
1996 98284 17509 7.65 15.91 26.45 403449 212111 1294.197 | 5.14
1997 8321 28003 8.03 4.97 26.45 529123 274756 1381.839 | 6.78
1998 92294 30235 9.94 23.79 34.45 600583 347511 1451.351 | 4.91
1999 92289 30689 9.52 -4.23 34.45 711228 433375 1505.876 | 3.74
2000 84284 35585 9.36 -1.68 37.90 855286 519239 1605.128 | 6.64

Fuente: INEGI. Estadisticas histdricas. Varios afios. SHCP. Deuda externa publica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacion se fortalece con la
necesidad de dimensionar las actividades del Estado principalmente en el sector
financiero. La politica econémica recibe atencidn especial dado que el sistema bancario
estd en crisis. Un aspecto de la planeacion radica en darle certidumbre al campo, por
ello se implementaron medidas hacia ese sector. Los programas sociales tratan de paliar
la situacion de los sectores vulnerables de la poblacion. Finalmente de las acciones se
pasan a los resultados durante esta administracion
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La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
econdmica y social del pais. De manera general y ambigla se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas tambien las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

2.3.12. Evaluacion de la planeacion en el periodo 2001-2005.

Durante la administracion de Vicente F. Quezada (2001-2005) se enfatiza la idea de
planear desde una perspectiva de largo plazo (25 afios), se acude a una manera de
planear con enfoque gerencial. En el Plan Nacional de Desarrollo se expresa que un
gobierno democratico la planeacion participativa es un imperativo. Se expresa ademas
que es necesario revitalizar el ejercicio de la planeacion para convertirla en el
instrumento que armonice las acciones del Ejecutivo y ofrezca un punto de referencia a
la sociedad. Se expresa ademas que la vision de largo plazo, denominada vision de
México en el afio 2025, sera definida y analizada por un consejo emanado de la
sociedad civil, para identificar oportunidades y proponer analisis, estudios y lineas de
accion al Ejecutivo federal y a la sociedad civil.

La planeacién vista como un producto plural y de consensos, se expresa en el Plan
Nacional de Desarrollo cuando se dice que la planeacion no debe ser un esteril ejercicio
retérico ni tampoco una accién estadista que sustituya a la sociedad e inhiba su
creatividad; es un esfuerzo de prevision, de racionalidad, de orden, de coordinacion,
pero sobre todo, de un gran trabajo de conciliacion: entre los intereses de los individuos
y los de la sociedad; entre las opiniones de los especialistas y las del ciudadano que no
sabe cuales son sus necesidades inmediatas; entre la experiencia y el sentido innovador;
entre el pasado y el futuro.

La importancia que juegan los distintos niveles de gobierno para contribuir en el disefio,
implementacion y seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo en este sentido se refiere
que mediante el Sistema Nacional de Planeacion Participativa se fortaleceran los
vinculos de colaboracion con los comités de planeacion del desarrollo estatales y los
comités de planeacion municipales. Se expresa ademas que el Sistema Nacional de
Planeacion Participativa contempla tres grandes procesos: La planeacion estratégica; el
seguimiento y control; el mejoramiento organizacional.

La planeacion regional como elemento indispensable de la planeacion del desarrollo
nacional es definida como unidad autdbnoma que debe insertarse congruentemente con el
resto de la sociedad, se expresa en el Plan Nacional de Desarrollo; se expresa ademas
que las meso-regiones son las unidades base de planeacion para el desarrollo regional;
se componen de varias entidades federativas que en forma préctica se integran para
coordinar proyectos de gran envergadura; la definicion de estas meso-regiones busca
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organizar el pais para facilitar la planeacion y la colaboracion entre entidades y la
federacion. Son cinco las meso-regiones: Sur-Sureste (Campeche, Yucatan, Chiapas,
Oaxaca, Quintana Roo, Tabasco, Guerrero, Veracruz, Puebla); Centro Occidente
(Jalisco, Michoacén, Colima, Aguascalientes, Nayarit, Zacatecas, San Luis Potosi,
Guanajuato y Querétaro); Centro (Distrito Federal, Querétaro, Hidalgo, Tlaxcala,
Puebla, Morelos, Estado de México); Noreste (Tamaulipas, Nuevo Leo6n, Coahuila,
Chihuahua, Durango); Noroeste (Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa,
Chihuahua, Durango).

Para la determinacion de avances y retrocesos y el establecimiento de acciones
correctivas el papel que jueguen metas y objetivos claros y un conjunto de indicadores
en el Plan Nacional de Desarrollo son importantes, en este sentido se expresa que la
claridad de metas y objetivos, junto con la amplia disponibilidad de informacion tanto
en el seno del propio gobierno como para la sociedad, permiten establecer una relacion
sistematica y transparente, para efectuar el seguimiento y la evaluacion del desempefio
de las entidades que conforman la administracion publica y sus funcionarios. Mas
adelante en el documento se expresa que se creara un sistema nacional de indicadores
que medira el avance del Plan Nacional de Desarrollo en cada uno de sus objetivos y
estrategias; cada secretaria y organismo descentralizado definira sus objetivos, asi como
los indicadores que deberan mostrar para su cumplimiento real.

La idea de que la planeacion nacional es un ejercicio amplio y representativo, que
recoge todas las problematicas de los distintos sectores de la poblacion, se expresa en el
documento cuando establece que para que la participacion ciudadana fuera lo mas
amplia, incluyente y representativa se consideraron distintas variables de la poblacion y
las herramientas para recabar las opiniones, tales como ubicacion geogréafica, género,
nivel socioecondmico, edad, etnicidad, acceso a los medios de comunicacion. El Plan
Nacional de Desarrollo establece que la participacion ciudadana se hizo por correo
directo (el programa mande recibié 153,367 propuestas), via Internet (se recibieron 43,
230 propuestas), participacién en reuniones en foros (se recibieron 13,552 ponencias),
reuniones tematicas (517 reuniones tematicas) y sesiones de planeacion (se realizaron
75 sesiones con participacion de 1275 personas).

Vicente Fox (2001-2005) considera que “Nadie puede sentirse satisfecho con lo que
hemos logrado como pais. Yo no puedo, ciertamente, sentirme satisfecho, mientras no
tengamos una economia solida que nos permita crecer con baja inflacion y sin
comprometer el futuro de las siguientes generaciones”.

Vicente Fox sefiala que “el suefio de los mexicanos es de esperanza, optimismo y
grandeza. De paz, seguridad y Estado de derecho. De libertad, unidad y oportunidades
para todos. El Plan Nacional de Desarrollo busca responder a estos anhelos. Muchas y
muy diversas son las expectativas que animan a la sociedad.... el Plan Nacional de
Desarrollo refleja el propdsito indeclinable de dar forma a una democracia moderna, en
la que las decisiones se tomen con la participacion colectiva de todos y en la que
expresiones diversas sean incluidas”.

Vicente Fox expresa que “para cumplir eficientemente con las tareas de este gobierno,
hemos creado tres comisiones que agrupan a dependencias y entidades de la
administracion publica federal: la Comision para el Desarrollo Social y Humano, la
Comisién para el Crecimiento con Calidad y la Comisién de Orden y Respeto”.
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Vicente Fox considera que es importante “actuar con un alto sentido de responsabilidad
en materia de finanzas publicas y un firme compromiso con el cambio y la innovacion
en el ejercicio de gobierno. Sobre la base de la democracia, la libertad y la solidaridad,
buscamos con el Plan Nacional de Desarrollo construir puentes que nos lleven a un
futuro compartido”.

Durante su administracion se enfatiza que “transformemos al México de la injusticia y
la miseria en el México de la inclusion y la prosperidad. Seamos capaces no sélo de
sofiar, sino de trabajar con empefio para que nuestros suefios se transformen en realidad,
para que cada dia sea mejor y cada paso que demos nos conduzca hacia un mejor
porvenir.... para construir este nuevo México necesitamos poner el pais al dia. Al dia en
materia econdmica, en materia de desarrollo social y humano, en materia de orden y
respeto, en materia de buen gobierno y finanzas publicas sanas; pero sobre todo,
necesitamos poner el pais al dia en materia educativa”.

El Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 se sustenta en seis ejes importantes: Politica
social. Politica Econémica. Politica Interior. Politica exterior. Finanzas sanas. Buen
gobierno.

La politica social: tiene por fin Gltimo mejorar la calidad de vida de los mexicanos,
asegurar el pleno ejercicio de su libertad personal en un entorno de convivencia humana
y de respeto a la naturaleza que multiplique las oportunidades de progreso material,
favorezca el desenvolvimiento intelectual y propicie el enriquecimiento cultural de cada
uno de los ciudadanos del pais. Se enfatizan ideas sobre la educacién como estrategia
para el desarrollo asi como sobre la importancia de la salud de la poblacion. Los
objetivos principales que se plantean en politica social son: Elevar el nivel de salud de
la poblacién y reducir las desigualdades. Garantizar un trato adecuado a los usuarios de
los servicios de salud. Proteccion financiera en materia de salud apoyada en el
financiamiento publico. Fortalecer el sistema de salud.

Respecto a la politica econémica, la administracion de Vicente Fox plantea un
crecimiento sostenido y dindmico; un crecimiento que permita abatir la pobreza; un
crecimiento con igualdad de oportunidades; un crecimiento con estabilidad; un
crecimiento con baja inflacion; un crecimiento incluyente; un crecimiento sustentable.
Se enfatiza que “para alcanzar el bono de la estabilidad macroeconémica debemos pasar
del "blindaje economico™ para la transicion politica del afio 2,000 al financiamiento
sano del gasto publico, a una mejor coordinacién entre las politicas monetaria y fiscal, y
al incremento del ahorro publico y privado. Se trata de conducir responsablemente la
marcha econdmica del pais”. Se enfatiza que “los indicadores del Plan Nacional de
Desarrollo serviran como referentes para evaluar los avances y calibrar y ordenar
temporalmente las acciones y estrategias durante los proximos seis afios

Respecto a la politica interior, la administracion de Vicente Fox considera que “se
respetara y alentara el ejercicio de las libertades y derechos politicos. El Ejecutivo
contribuird, en la esfera de sus atribuciones, al fortalecimiento del sistema de partidos y
a profundizar la interaccién de las organizaciones sociales con la administracion publica
federal”. Se enfatiza que se promovera el dialogo y los acuerdos como herramientas
para solucionar conflictos. Se fortaleceran los medios de expresion; la laicidad del
Estado, libertades de creencias y cultos.
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Vicente Fox enfatiza que “con pleno respeto a los derechos de las mexicanas y los
mexicanos, el Ejecutivo federal promovera una politica poblacional que contribuya,
mediante acciones de coordinacion, programas de informacion y una amplia
participacion ciudadana, a hacer compatibles el crecimiento demogréfico, la
distribucion territorial de la poblacion y el desarrollo sustentable.

Respecto a la politica exterior, el gobierno de Vicente Fox considera que es importante:
Garantizar que nuestra seguridad nacional y nuestra integridad territorial no se vean
afectadas 0 amenazadas como resultado de cambios 0 acontecimientos que se producen
en el exterior. Asegurar que la naturaleza soberana de las decisiones que adopta el
Estado mexicano en su régimen interno y en sus relaciones con los demas actores
internacionales no se vea constrefiida por intereses o posiciones de terceros paises.
Aprovechar en beneficio de la nacion nuestros recursos naturales, asegurando que el
Estado pueda determinar las modalidades de su uso y conservacion en funcién de las
necesidades y prioridades del pais. Encontrar y fomentar los espacios que permitan
impulsar el desarrollo nacional integral, sostenido y sustentable, mediante acciones
concertadas con otras naciones o regiones del mundo. Participar activamente en la
conformacidn de un sistema internacional que promueva la estabilidad y la cooperacion,
sobre la base del derecho internacional, y que nos proporcione espacios de accién
politica y diplomatica frente a otras naciones o regiones.

El gobierno de Vicente Fox enfatiza que “es importante la defensa de la democracia y
derechos humanos; la defensa de los mexicanos en el extranjero; Intensificar la
participacion e influencia de México en los foros internacionales y contribuir a la
revitalizacion del sistema multilateral es otro eje de accion fundamental de la politica
exterior de México”.

Respecto a las finanzas sanas, la administracion de Vicente Fox considera que “el pais
requiere mayores recursos y renovar su capacidad real para programar con certidumbre
su desarrollo para el largo plazo... estos recursos deben provenir de la mayor prudencia
en el ejercicio presupuestal y en la reinvencion de la funcién del gobierno, pero también
deben provenir de la propia sociedad que demanda mayor infraestructura, mejor
educacion y una sociedad més justa”. Se enfatiza que “las finanzas publicas sanas son
un objetivo indispensable para permitir a la economia y a la sociedad transitar hacia el
futuro con mayor confianza y certidumbre... la salud de las finanzas pablicas se alcanza
cuando una sociedad ha aprendido a evaluar y administrar las necesidades presentes y
futuras, con pleno conocimiento de sus pasivos contingentes, y cuando una sociedad
quiere realmente planear para actuar con certidumbre y eficacia”. Los logros
macroecondmicos de la administracion de Vicente Fox fueron:
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Cuadro 17. Indicadores macroecondmicos 2001-2006
Sexenio | Deuda Reservas | T. de | Devaluc. | Salario Inversion | Beneficio | PIB %
externa cambio | % Total social base del
Mdd Mill. Mill. 1993 PIB
corrientes pesos Pesos
2001 84590 44814 9.17 52.03 40.35 937213 580502 1604.601 | -0.28
2002 78018 50674 10.36 12.98 42.15 1078860 642629 1616.988 | 0.77
2003 79023 59028 11.20 8.11 43.65 1241853 695595 1640.258 | 1.40
2004 79223 64198 11.20 0.18 45.24 1326952 773600 1709.780 | 4.40
2005 71675 68669 10.71 -4.5 46.80 1477368 868713 1756.206 | 2.72
2006 54766 67680 10.88 1.59 48.60 1406939 1050645 1837.261 | 4.62

Fuente: INEGI. Estadisticas historicas. Varios afios. SHCP. Deuda externa pdblica. Varios Nimeros. Banco de México. Estadisticas
histéricas. Varios afios.

En la figura siguiente podemos apreciar que el proceso de planeacion se fortalece con la
necesidad de dimensionar las actividades del Estado principalmente en el sector
financiero pues se busca un equilibrio entre lo fiscal y lo monetario. La planeacion del
sector social retoma programas y esquemas desarrollados en administraciones pasadas;
los programas sociales tratan de paliar la situacion de los sectores vulnerables de la
poblacion. Se planea desarrollar una administracion alejadas de la corrupcion y el
clientelismo. Finalmente de las acciones se pasan a los resultados durante esta
administracion

Figura 16. Planeacion sexenal
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La figura anterior presenta algunas dimensiones importantes durante este periodo. El
proceso de planeacion es considerado una actividad importante dentro de la vida
economica y social del pais. De manera general y ambigUa se establecen las grandes
lineas sobre las que descansa el proceso de planeacion. Es de considerar la existencia de
variedad de demandas sociales, que incluso sobrepasan la capacidad de respuesta del
Estado Mexicano; en este sentido, son diversas tambiéen las estrategias para satisfacerlas
y diversos también los resultados finales obtenidos. Existe un proceso de maduracion y
de aprendizaje en términos de planeacion.

En los ultimos sexenios gubernamentales, podemos apreciar que estos indicadores
macroecondmicos no muestran resultados aceptables; el Producto Interno Bruto no ha
crecido de manera suficiente para distribuir sus productos a la poblacion, en las ultimas
administraciones de Ponce de Leon y Fox Quezada, el PIB promedio anual ha sido de
2.87 y 1.86 por ciento respectivamente; existe una dependencia comercial hacia los
Estados Unidos; recientemente la recesion econdémica de Estados Unidos, influye en el
poco dinamismo que muestra la economia mexicana; el salario minimo presenta un
rezago en términos de poder de compra, en los ultimos dos sexenios la inflacion
promedio anual se ha ubicado en 21.7 % y 4.5 por ciento respectivamente; el tipo de
cambio, debido a una libre flotacién, ficticiamente estd consolidado respecto al ddlar;
existen grandes rezagos sociales. Como se aprecia en la grafica siguiente.

Podemos establecer que las ideas de planeacion se habian propuesto favorecer a la
inmensa mayoria y democratizar al pais, pero las intensiones habian estado muy por
encima de quienes tenian que volverlas realidad; todas las metas establecidas eran
razonables pero la pequefiez de los lideres resultdé alarmante; tenemos un lienzo
desdibujado y confuso. (Cossio y Villegas, 1980).

En general podemos apreciar la evolucion de las atribuciones gubernamentales, de las
instituciones y de los medios para cumplirlas; respecto a la planeacion, muestra que las
iniciativas e instrumentos se han venido incrementando para responder a las realidades y
demandas de los diversos momentos del pais. A tal crecimiento no ha correspondido un
desarrollo cualitativo y equilibrado politico, social y econémico; los cuales son origen y
fin de las atribuciones, instituciones y medios.

El pais ha resentido un crecimiento desigual en los campos de actividad, sectores
productivos y areas geogréaficas. Ello ha originado por ejemplo, que la actividad
agropecuaria haya sido supeditada a las actividades industriales y financieras; y que
importantes grupos sociales y regiones queden rezagadas, dando lugar a un proceso de
concentracion de los beneficios materiales y culturales en grupos reducidos y en
espacios geograficos limitados.

Podemos apreciar que los esfuerzos de planeacion a lo largo del tiempo, revelan que
estos siempre resultaron aislados, sin una relacion de continuidad entre ellos, y que no
respondieron totalmente a un ejercicio de planeacion integral, ni alcanzaron a
implementarse de manera definitiva, en parte porque no contaron con el apoyo politico
y técnico adecuado o de las decisiones oportunas que se hubieran requerido para
llevarlas a cabo. Puede decirse que es en la década de los setenta cuando se intento
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llevar a cabo una planeacion de fondo, de manera sistematica y programada (Carrillo,
1980). En la grafica siguiente se muestran los resultados del manejo de las finanzas
publicas. A un déficit de recursos el tipo de cambio sufre depreciaciones. Las distintas
crisis presentadas y los malos manejos del Estado son evidentes.
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Los primeros cien afios de la vida publica mexicana se han caracterizado por una
profunda turbulencia en los aspectos politicos, economicos y sociales. Los objetivos
nacionales esenciales, en lo externo, eran consolidar la recién adquirida independencia
politica; en lo interno, establecer una soberania efectiva a nivel nacional. Los
principales intentos del ejercicio de planeacion, en estos primeros periodos, delimitaron
los mas elementales areas de gobierno —hacienda, ejército, policias, justicia- . A
principios de los setenta se intenta definir un nuevo perfil del ejercicio de planeacion,
que fuera rico en matices y que se insertara en el desarrollo del pais. La planeacion
intenta obedecer a las siguientes caracteristicas: como un proceso técnico y
programatico, innovador, comprensivo, de estrategia flexible, organico adaptativo a la
maquinaria administrativa existente, que considere las nuevas condiciones y problemas
que enfrenta el pais (Carrillo, 1980).

A partir de la década de los ochenta, los ejercicios de planeacion, se convierten en
procesos dominados por la logica del mercado, de la eficiencia y la eficacia; bajo la
I6gica de modernizacion publica, el Estado se convierte en un elemento que obstaculiza
el proceso de planeacion ya que es necesario reducir, privatizar, adelgazar, desregular
las actividades del Estado. Los fundamentos macroeconémicos son los grandes ejes
sobre los que descansan los ejercicios de planeacion. La racionalidad econdémica-
financiera justifican los ejercicios de planeacion.

Las ideas de planeacién no han sido consistentes y siempre se han privilegiado las
metas macroecondmicas. El Estado ha descuidado sectores estratégicos indispensables
para un desarrollo; en el campo el rezago es dramatico; se ha descuidado el sector
energético; el gasto publico se ha subordinado a los planes de corto plazo de la
iniciativa privada; se ha apoyado de forma acelerada al sistema financiero, el criterio de
estabilidad financiera a toda costa, vulner6 al Estado y robusteci6 a los financieros y a
las grandes empresas (Casanova, 1990).

Podemos desprender de los periodos analizados, que los ejercicios de planeacion se
circunscriben a un horizonte temporal, que tiene su justificacion mientras dura la
administracion en turno, contienen una logica para el grupo en el gobierno y los
objetivos de la planeacion se replantean cada seis afios. El entramado legal que sirve de
marco a la planeacién ain cuando tienden a institucionalizarse, sufren modificaciones
en cada periodo sexenal.

Podemos establecer que en todo ejercicio de planeacion es importante e imprescindible
que los objetivos se establezcan de manera adecuada; ya que a partir de estos se
determinan igual de manera adecuada las estrategias y los instrumentos. Sabemos que la
planeacion dentro de la administracion publica es una tarea multidisciplinaria con
pluriobjetivos muchas veces contradictorios. Los grandes objetivos de la planeacion han
sido: el desarrollo econémico; desarrollo social; fortalecimiento de la democracia. Los
objetivos de la planeacion publica pueden ser a menudo oscuros y abiertos a
interpretaciones diversas por cuanto a sus efectos en las estructuras del Estado y sus
procedimientos. Lo anterior también se aplica a los valores basicos que subyacen a los
objetivos tales como igual y justicia social (Jonson,1980). En tanto mas oscuros son los
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objetivos, menor es la posibilidad de consenso cuando se refiere a su transformacion a
objetivos sociales especificos y a la estructuras y procedimientos gubernamentales y
administrativos adecuados con os cuales realizarlos. Algunos objetivos se ocultan, en
consecuencia, con o sin intencion, en tanto que los que tienen un gran atractivo popular
reciben el énfasis adecuado en una exhibicidn externa para negociaciones de poder. Al
mismo tiempo, los objetivos sociales fundamentales pueden ser desatendidos o quedar
inexplicados en virtud de que parezcan obvios.

Se puede establecer que en el proceso de planeacion si bien se definen objetivos, no se
establece un punto de equilibrio entre aquellos que se contraponen, porque no se
establecen prioridades. Los objetivos sectoriales pueden entrar en conflicto con los
objetivos establecidos en los planes de otros sectores, o con intereses de actores sociales
al margen de la planeacion.

Frecuentemente se confunden objetivos y medios; por ejemplo mejor conocimiento de
recursos naturales, rectoria del Estado, reestructuracion del sector, modernizacion de
marco regulatorio, desarrollo de la infraestructura, seguridad operativa, que estan
expresados en los planes de desarrollo, son medios, para la consecucion y alcance de los
objetivos planteados como equidad social, cuidado ambiental, ingreso neto de divisas,
etcétera.

Los planes se cristalizan en un plan libro, que constituye la guia publica para la
orientacion de las acciones necesarias para su cumplimiento. Una vez formulado, el plan
permanece inmutable hasta el momento de su culminacion; en la practica es
reformulado cada seis afios, a la llegada de una nueva administracion. Ningan plan toma
en consideracion el plan o planes anteriores, estos solo son mencionados cuando se trata
de hacer comparaciones de mejoria y justificacion de alto desemperio en el plan actual.
La planeacion publica se reinventa cada periodo de gobierno ya que se prefiere partir de
cero. Se trata de marcar distancias respecto al ejercicio de planeacion precedente, asi, el
plan cambia de nombre, formato, estilo y color.

Podemos establecer que de los periodos analizados, se encuentra que el proceso de
planeacion es vertical y de arriba hacia abajo; quienes planean se encuentran en
espacios privilegiados que no permiten situaciones de discusion y reflexion; quienes
planean estdn rodeados de especialistas y/o asesores que poseen habilidades y
conocimientos profesionales sobresalientes sobre los diversos sectores; no se justifican
como planeacion incluyente y/o participativa el mayor numero de encuestas,
cuestionarios 0 ponencias; ni las expresiones de planeacion democratica, que algunos
planes de gobierno manifiestan. Una planeacion incluyente, democratica y participativa
debe considerar los distintos actores sociales y sus demandas; sus diagndsticos y
propuestas presenten o no la misma légica de gobierno. La realidad desborda la
existencia (Sfez, 1984).

Podemos establecer que en términos de métodos e instrumentos de planificacion se
privilegian los instrumentos cuantitativos no probabilisticas, el analisis de tendencias y
las extrapolaciones correspondientes. Se aprecia que desde la década de los ochenta, los
actores dentro del primer circulo de gobierno por su formacién profesional
sobredimensionan los instrumentos cuantitativos, enfatizan el rito al célculo
economeétrico y a la racionalidad econémica.
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La construccién de modelos econometricos les ayuda a la expresion clara de planes.
Entienden que el modelo econémico es una representacion simplificada de la vida
econdémica que es objeto de la planeacion, por tanto valoran su uso comun. Los
ejercicios de planeacion definen el por donde, por lo general se acepta un solo camino,
uno solo, por ser el mas racional. Se tienen problemas para visualizar escenarios futuros.
No se incorporan instrumentos o metodologias que consideran la incertidumbre, el
conflicto, la variable social o elementos cualitativos en general.

El proceso de planeacion puablica, es entendido como esencial para cambiar la situacion
del pais, sin embargo, no siempre se cumple totalmente esta aspiracion. La ausencia
parcial o total de una metodologia explicita de planeacion potencia al alcance de pobres
resultados. La necesidad de un diagnostico preliminar de la situacion y de sus puntos
débiles parece tener reconocimiento casi universal, pero la presion del tiempo y la
urgencia evidente de una situacion a menudo impide el cumplimiento de este
prerrequisito basico. La fases de diagnostico es a menudo, una expresion aparente que
disfraza la ausencia de un intento sincero de realizar bien el proceso de planeacion; la
prolongacion de esta etapa en extremo en ocasiones es disfuncional al proceso de
planeacion. El diagnéstico debe indicar los sintomas y traducir éstos en una imagen
coherente con base en la cual deben implementarse las acciones a fin de ejecutarlas con
una seguridad razonable de que los objetivos seran alcanzados (Lawrence y Lorsch,
1980).

La etapa de instrumentacion, se encuentra muy poco elaborada, en ocasiones los
instrumentos se repiten mientras se encuentra uno que lo sustituye durante la
administracion gubernamental, en ocasiones se van puliendo sobre la marcha, donde las
situaciones coyunturales son variables importantes. La etapa de asignacion de partidas
presupuestales a cada objetivo y estrategia empleada, en la gran mayoria de las
administraciones gubernamentales no se encuentran explicitadas, se presentan como
generalidades, estan explicitadas pero en la practica aumentan o disminuyen a
situaciones discrecionales de los distintos grupos de interés.

El establecimiento de indicadores de desempefios puntuales y suficientes estan ausentes
en la mayoria de las administraciones gubernamentales, solo a partir de las Gltimas
administraciones hay un intento por evaluar el actuar de las dependencias; es un intento
de evaluacion, porque los indicadores no son del todo claro, o son muy generales o
estdn mal determinados; la medicion del actuar publico se reducen a la entrega de
informes de labores o libros blancos que en ocasiones estas no son consistentes y
presentan deficiencias en su consulta, no es suficiente el compromiso de que la
informacién del sector publico es un derecho, ya que las instancias creadas para ello,
cumplen su funcidén parcialmente. Sin duda el elemento social es un actor importante en
el disefio, implementacion y monitoreo del proceso de planeacién publica, su
incorporacion y participacion permite ejercicios publicos transparentes. La figura
siguiente muestra la vinculacion que debe existir entre todas la etapas del proceso de
planeacion, en donde, la evaluacion juega un papel importante.
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Figura 17. Etapas de planeacion

Diagnéstico: Proceso de
--Actual planeacion
--Deseado

A

A 4

Proceso de
instrumentacion
--Compromiso
--Seguimiento

A 4

Evaluacién

A

Fuente: Elaboracion propia, con datos de SHCP.

Podemos establecer de la figura anterior que debe existir una articulacion de las etapas
constitutivas del proceso de planeacion. Cada una de las partes deben ser flexibles y
dindmicas. Flexibles porque deben incorporar durante su misma implementacién
aspectos que no fueron considerados inicialmente, a efecto de ser amplia y completa. El
aspecto dinamico debe considerar los distintos cambios que se dan en el entorno y su
influencia. Sabemos que de la limitacion y parcialidad en las etapas iniciales de los
gjercicios de planeacion en ese sentido, influiran en las etapas posteriores. Es menester
hacer un analisis critico en cada una de las etapas, a afectos de convertirlos en modelos
validos y fuentes de informacion confiables.
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2.4. Presupuesto Publico.

Una parte importante en la consolidacién de los planes publicos, es reflexionar sobre los
medios con que cuenta el Estado para la consecucion de las metas y objetivos. Los
presupuestos publicos permiten cuantificar financieramente todo lo que el Estado planea
realizar en un horizonte de tiempo. Los presupuestos publicos son herramientas
medulares que utiliza el Estado para la ejecucion de sus distintos planes. A través de su
funcion como financiador y/o proveedor directo de bienes y servicios, el Estado,
contribuye a que se generen las condiciones para lograr un desarrollo social
significativo y equitativo.

Podemos advertir dos cualidades de los presupuestos publicos: son de naturaleza técnica
y politica. En el primer caso porque en la disponibilidad de recursos y su distribucién
implican conocimientos econdémicos, contables, financieros y de administracion. En este
sentido, los presupuestos publicos plasman una racionalidad colectiva, con elementos de
prevision y manejo de la complejidad. En el segundo caso, naturaleza politica, porque
en su disefio, formulacién, aprobacion y ejecucion intervienen grupos de personas e
instituciones que mediante procesos de negociaciones tratan de imponer sus
expectativas, propositos e intereses. Asi, los distintos grupos politicos, representantes de
la sociedad e instituciones muestran que no existe una vision Unica de proyecto de pais.

Un correcto proceso presupuestal es garante de una exitosa gestién econémica y social.
Igualmente un proceso presupuestal sin fundamentos claros garantiza una gestion
deficiente.

La satisfaccion de las necesidades sociales y publicas es un tema presente en la agenda
del Estado, y a la cual éste no ha renunciado, se han realizado modificaciones
administrativas para este propdsito, sin embargo los resultados no han sido
satisfactorios.

El presupuesto es un documento que contiene un programa de ingresos y gastos. La
administracion presupuestal se basa en el eslabonamiento de operaciones divididas y
diferenciadas, como son la formulacion y la ejecucién. Los datos asi obtenidos sirven
para propdsitos complementarios como proporcionar informacion general a los
ciudadanos interesados y al mismo tiempo, dar bases para la realizacion de nuevas
estimaciones que serviran para elaborar el proyecto de presupuesto sobreviviente.

El presupuesto es entre otras definiciones, una planeacién anticipada de gastos e
ingresos.

Podemos establecer que los presupuestos publicos son instrumentos multifactoriales, ya
que estd integrado por un conjunto de politicas, normas, organismos, recursos y
procedimientos; requieren para su funcionamiento niveles organizativos de decision
politica, unidades técnico-normativas centrales y unidades periféricas responsables de
su operatividad.
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La importancia del presupuesto radica en que para cualquier entidad que realice una
actividad econdmica, este es el resultado de fuerzas que en determinado momento se
registran presupuestariamente para tomar decisiones que implican gastos e ingresos del
gobierno. De esta manera, la importancia del presupuesto como plan de gobierno
consiste en que sefiala objetivos, para los cuales necesita considerar los costos en que se
incurrird para alcanzar las metas, lo que significa tomar decisiones previas.

La buena administracion presupuestal serd aquella que esté en condiciones de
proporcionar todos los datos que se encuentran implicitos en el presupuesto,
informaciones sobre el uso de recursos por el Estado y sobre la produccion
gubernamental de bienes y servicios. Se requiere ademas un analisis politico del
funcionamiento presupuestario, para darle un contenido concreto y un tanto realista.
Habitualmente resulta beneficioso, desde el punto de vista analitico y operativo,
instrumentar una desagregacion presupuestaria.

Un correcto sistema presupuestal, permite: Contar con una instrumentacion periddica,
en términos de responsabilidad, objetivos, politicas, metas de mediano y largo plazo.
Asignacion eficiente de recursos, uso de recursos reales y financieros que demanda el
cumplimiento de los objetivos y metas incluidos en el presupuesto. Lograr un adecuado
equilibrio, en las diversas etapas del proceso presupuestario tanto normativa como
operativa. Brindar informacién, en cada una de las etapas del proceso presupuestario, a
efecto de su revision, ajuste y evaluacion. Vincule fuertemente este sistema presupuestal
con los demas sistemas de la administracion financiera (recursos humanos, compras,
contrataciones).

Existen taxonomias presupuestarias, en atencion a ciertas caracteristicas distintivas: por
su financiamiento, presupuesto ordinario, extraordinario y de calamidades; por el nivel
de gobierno, federal, estatal, municipal; por los poderes gubernamentales que los
preparan, ejecutivo, legislativo y judicial; por su efecto econémico, presupuesto
ordinario, de capital y de emergencia.

Otras taxonomias incluyen a los presupuestos funcionales, por programas, de capital. El
presupuesto por funciones considera lo que un gobierno realiza a través de sus gastos,
méas que lo que adquiere con los recursos a su disposicion; es decir, este tipo de
presupuesto transfiere la importancia de los medios Utiles para cumplir sus programas,
al cumplimiento en si mismo. El trabajo fundamental del presupuesto por funcién, es el
registro y clasificacion de actividades ya realizadas, de fines ya cumplidos. Lo
importante en este proceso de clasificacion funcional es su proposito o su logro, siendo
esto el eslabon entre los materiales comprados y las construcciones 0 servicios
prestados en ellos.

El presupuesto de inversion o “presupuesto de capital” se estudia en dos aspectos
fundamentales: su financiacion y su proyeccion; también se toma en cuenta el proceso
presupuestario especifico, las metas se precisan en terminos econdémicos y los
problemas desde el punto de vista de su resolucion, pueden ser encarados por medio de
calculos econdmicos objetivos.
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La diferencia de este tipo de presupuesto y el presupuesto por funciones, radica en que
su proyeccion es hacia el futuro y no en la historia de trabajos gubernamentales pasados.

El presupuesto por programa se puede formular a partir del presupuesto tradicional o
administrativo. También es necesario conocer el proceso gubernamental por medio del
cual se llega a la toma de decisiones, como paso importante para formularlo. El
proposito primario del presupuesto por programa consiste en facilitar la realizacion de
las elecciones por hacer. Este programa exige la necesidad de efectuar las operaciones
consideradas, y determinar también la aplicacion de nuevas técnicas analiticas.

Durante muchos afios la técnica presupuestal dedicé importantes esfuerzos al
establecimiento de un conjunto de principios que sirven de guia de formulacion,
aprobacion y ejecucion del presupuesto®. Sin embargo, estos principios no siempre se
cumplen, al existir una realidad legislativa (negociaciones politicas) y opacidad en la
informacion (partidas, desglose) y poco seguimiento y control de los mismos.

Dentro de los criterios basicos del presupuesto, se encuentran: los gastos totales del
gobierno deben cubrirse mediante entradas ordinarias (los impuestos); los gastos
corrientes deben ser iguales a las entradas por impuestos, mientras que los egresos en
inversion han de ser cubiertos con deuda publica u otra forma de ingresos no ordinarios
(Buchanan, 1968: 43).

La existencia de un proceso presupuestario pretende dotarlo de tiempos y formalidades.
De la iniciativa de un anteproyecto se van incorporando otro tipo de necesidades hasta
su conformacion final. Los tiempos y formalidades estan presentes en las etapas
presupuestales (formulacion, discusion, aprobacion, ejercicio). La caracteristica de ser
instrumento politico, convierte al presupuesto en un objeto de disputas, discusiones,
falta de consenso entre los actores-destinatarios. Existe una normativa’ que regula,
faculta y determina el alcance de los actores en el proceso presupuestario.

8 Los principios son: Programacion. Universalidad. Exclusividad. Unidad. Especificacion. Periodicidad. Acuciosidad. Claridad.
Divulgacion. Equilibrio. Flexibilidad.

° Entre otras: Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 74, Fraccion 1V, 100.
--Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal. Art. 31

--Ley de Planeacion. Art. 9°, 14, 15, 16, 17, 27.

--Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. Art. 17, 18, 19, 20, 24.
--Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. Art. 8°, 9°, 10, 11, 14, 16, 18, 19, 21 al 31.
--Ley Federal de Entidades Paraestatales. Art. 47, 50, 51, 53.

--Reglamento Ley Federal de Entidades Paraestatales. Art. 22, 24, 25.

« Ley General de Deuda Publica. Art. 4°, 5°, 11, 14, 15, 16.

* Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas.

* Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.

» Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales. Art. 97, 237.

 Ley de la Comision Nacional de los Derechos Humanos. Art. 15, 75, 76.

* Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 34,36, 51, 66, 99.

« Ley Orgéanica del Poder Judicial de la Federacién. Art. 14, 81, 186, 191.

En materia de supervision: « Ley Organica de la Administracion Publica Federal. Art. 31, 37.

* Ley de Planeacion. Art. 42, 43, 44.

* Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. Art. 39-44, 45-50.

* Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. Art. 112- 130-150, 156- 186.
* Ley Federal de Entidades Paraestatales. Art. 58, 59, 60-68.

* Reglamento de la Ley Federal de Entidades Paraestatales. Art. 29-34.

« Ley General de Deuda Publica. Art. 23, 24, 25, 26.

* Ley de Obras Publicas y Servicios relacionados con las mismas.

* Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.
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Existen dos elementos que acompafian el analisis del proceso presupuestario. Por un
lado, el conjunto de actores que participan en este proceso y su rol especifico en el
mismo; por el otro, vinculado con el primero, el sistema de responsabilidades legales y
politicas que integran el proceso presupuestario. La identificacion de los actores que
participan en el proceso presupuestario implica la identificacion analitica de las
atribuciones de cada uno de ellos y su capacidad de influencia o peso especifico que
tienen en los diversos eventos que integran dicho proceso. La tarea de identificar actores
y sus capacidades legales y reales tiene por objetivo reflejar el sistema de pesos y
contrapesos dentro del proceso presupuestario, lo cual es un factor determinante en la
promocion de sistemas presupuestarios transparentes.

Es importante identificar al funcionario o grupo de funcionarios responsables del
ejercicio del gasto publico. En la medida en la que se establecen y regulan las
responsabilidades de los servidores publicos, se facilita el apego estricto a las leyes,
programas, acciones que involucran la aplicacion de los recursos publicos.

Buchanan (1968) refiere que las fuentes de ingresos del Estado provienen del pago de
impuestos, de los ingresos petroleros, de la venta de bienes y servicios de las empresas y
organismos publicos, asi como del financiamiento que contrata el gobierno; con estos
ingresos el Estado produce los bienes y servicios que satisfacen las necesidades de la
poblacién. La recaudacion de estos ingresos es autorizada por las Camaras de Senadores
y de Diputados en las leyes respectivas (Ley de ingreso de la federacion).

Sabemos ademéas que el monto y destino al que el Estado aplica esos recursos se
denomina gasto publico. Este es autorizado por la Camara de Diputados a través del
Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF). De acuerdo con Buchanan (1968) la
existencia de una diferencia entre la suma de ingresos y el gasto publico se puede cubrir
con otras partidas; de este modo si el gasto es mayor al ingreso, se cubre con préstamos
que adquiere el gobierno, y que se denomina deuda publica.

2.5. Asignacion de recursos

El resultado producido por la combinacién de varios elementos como son una gran
cantidad de problemas a satisfacer en una poblacion creciente, contra el monto reducido
y el crecimiento relativo de los ingresos fiscales, y por tanto, de los presupuestos de
egresos; generan una mayor brecha entre los satisfactores y la necesidades; originando
la necesidad de instituir un sistema para la asignacién mas correcta de los recursos
disponibles. Asignar recursos conlleva problemas politicos y econdmicos. En el primer
caso origina luchas de poder, negociaciones, presiones de grupos, partidos e
instituciones; este elemento en la practica suele convertirse en problematico. La
asignacion de recursos en atencion a lo econémico ha desarrollado bastos cuerpos
cuantitativos y cualitativos que permiten que la asignacion sea mas adecuada.

* Decreto Aprobatorio del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

» Manual de Seguimiento del Gasto Publico.

* Decreto Aprobatorio del Presupuesto de Egresos de la Federacion.

* Ley de Fiscalizacion Superior de la Federacion.

* Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos. Art. 45, 112, 113.
« Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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Existen muchos factores que determinan la existencia de problemas en nuestro pais,
todos derivan de la gran cantidad de necesidades elementales, y de sistemas
inequitativos en la distribucién de los bienes de produccion. Existen otras problematicas
nacionales que derivan de la deficiencia en infraestructuras vitales, como el agua, la
salubridad, construccion de viviendas, escuelas, etcétera.

La teoria econdmica considera que las formas de observar el destino de los recursos
publicos: Gasto programable (presupuesto de las secretaria de estado y organismos
publicos autonomos) y Gasto no Programable (incluye deuda publica, participaciones a
entidades federativas y municipios); Clasificacion Administrativa (los ejecutores del
gasto son las distintas secretarias de estado); Clasificacion Economica (se refiere al tipo
de bienes y servicios que se adquieren), se desagrega en Capitulos, Conceptos y
Partidas. Los capitulos de gasto son elementos de la clasificacion econdémica que se
constituyen en conjunto de los bienes y servicios que el Gobierno Federal y las
entidades paraestatales adquieren para la consecucion de sus objetivos y metas. La
unidad bésica de registro que conforma un capitulo presupuestario es la partida: un
conjunto de partidas forman un concepto y un grupo de conceptos integran un capitulo.
Los capitulos son: 1000 Servicios personales; 2000 Materiales y suministros; 3000
Servicios generales; 4000 Subsidios y transferencias; 5000 Bienes Muebles e inmuebles
6000 Obras publicas; 7000 Inversion financiera, provisiones econdémicas, ayudas, otras
erogaciones y pensiones, jubilaciones y otras; 8000 Participacion de ingresos.
Aportaciones federales, aportaciones y gasto reasignado; 9000 Deuda Publica, pasivo
circulante y otros.

La partida de gasto o partida presupuestaria es el elemento presupuestario en el que se
subdividen los conceptos y que clasifica las erogaciones de acuerdo con el objeto
especifico del gasto publico, es decir, representan expresiones concretas y detalladas del
bien o servicio que se adquiere, permitiendo la cuantificacion monetaria y contable de
los mismos.

El clasificador por concepto del gasto publico, es un documento que forma parte de la
normatividad presupuestaria; especifica todas las partidas del gasto por concepto y
capitulo. La relacion completa costa de casi 400 renglones y se desagregan a un nivel de
detalle. Asi por ejemplo el capitulo 1000 (servicios personales) se desagregan el
concepto 1100 (remuneraciones al personal de caracter permanente) que se desagrega a
su vez en 1101 (dietas); 1103 (sueldos base); 1106 (Asignacion radicaciéon en el
extranjero).

Con la Clave Presupuestaria es posible leer y procesar informacion del Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) a nivel de gasto agregado y desagregado y a nivel de
sus distintas categorias administrativa, econémica y funcional). Se integra de nueve
componentes (ramo, unidad responsable, grupo funcional, programa, actividad
institucional, actividad prioritaria, objeto del gasto, tipo de gasto y fuente de
financiamiento) y veinticuatro digitos.

--Ramo: identifica el ramo administrativo, general o autonomo en el que se autoriza y
ejerce el presupuesto de egresos.

--Unidad responsable: identifica la unidad administrativa u 6rgano administrativo
desconcentrado de las dependencias, asi como la entidad del sector paraestatal que se
constituyen en unidades responsables de ejercer las asignaciones presupuestales.
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--Grupo funcional: constituye el nivel mas agregado de la estructura programatica; a
partir de esta codificacion el gobierno federal y las entidades paraestatales ubican tres
grandes grupos funcionales de gasto programable, de gobierno, de desarrollo social, y
de desarrollo econémico, otras (se desagregan en funcién y subfuncion).

--Programa: Identifica las acciones en las que participan las dependencias y entidades,
de acuerdo con las directrices contenidas en la Ley de Planeacién y en el Plan Nacional
de Desarrollo. Se identifican cinco modalidades: Programas sectoriales, subprogramas
sectoriales, regionales, programas especiales.

--Actividad institucional: Comprende el conjunto de acciones sustantivas o de apoyo
que realizan las dependencias y entidades por conducto de las unidades responsables,
con el fin de dar cumplimiento a los objetivos y metas contenidos en los programas, de
conformidad con las atribuciones que les sefiala el reglamento interior o el
ordenamiento juridico aplicable.

--Actividad prioritaria: las dependencias y entidades determinaran aquellos
componentes prioritarios o estratégicos que requieran la identificacion y asignacion de
recursos en forma especifica para llevar a cabo su ejecucion; se establecen cuatro
modalidades, proyectos de inversion (K), programas sujetos a reglas de operacion (S),
actividades relevantes (R), otras actividades (A).

--Objeto del gasto: Identifica los capitulos, conceptos y partidas del clasificador,
mediante los cuales las dependencias y entidades ubican las asignaciones presupuestales
y realizan registro y control de las erogaciones.

--Tipo de gasto: Identifica el gasto publico en sus vertientes: econémica, en corriente o
de capital y gasto federal participable.

--Fuente de financiamiento: identifica el origen de los recursos presupuestarios,
distinguiendo los provenientes de ingresos del gobierno federal, de los financiados por
organismos e instituciones financieras internacionales; se identifica ademas de los
financiamientos externos o nacionales cuando correspondan.

Finalmente otra forma de clasificacion del gasto publico es la Clasificacién Funcional
(proposito al que se destina el gasto publico). De las distintas maneras de asignacion del
gasto publico, refiere siguiente figura. La figura enfatiza dos tipos de gastos y distintas
formas de clasificacion. Del conocimiento de los distintos rubros se potencia el
conocimiento profundo de la administracion publica.
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Figura 18. Clasificacion gasto publico
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Fuente: SHCP, afio 2000.

Se sabe que el gasto publico como porcentaje del PIB es comUnmente utilizado como
indicador para medir la participacién del Estado en la economia, aunque no toma en
cuenta la actividad reguladora que ejercen los gobiernos. De acuerdo con la Comision
para América Latina (CEPAL, 2002), en términos de gasto publico, se ha pasado de un
incrementalismo que sentd las bases del llamado Estado de Bienestar, ha un
decrementalistmo en el gasto publico caracterizado por el establecimiento de reglas
macro fiscales, metas plurianuales de reduccion de déficit y de contencién del gasto
publico.

De acuerdo con la CEPAL en la Union Europea es notable la disminucion del gasto
publico con la aplicacion del Tratado de Masstricht. Se puede apreciar el carécter
contraciclico del ejercicio del gasto pablico con la alternancia de episodios de
contraccion del gasto en periodos expansivos y de mayor peso del estado en periodos de
desaceleracion del nivel de la actividad.

En el caso de América Latina y en particular en México, se observa un retroceso de los
niveles previos a la crisis de los afios ochenta. De acuerdo con la CEPAL, el gasto
publico crece dos puntos porcentuales si se compara con el valor de 2004, pero se
reduce diez puntos si se compara con la base de 1980. Las graficas siguientes reflejan
esta situacion.
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Gréfica 2 . Evolucion del gasto publico del gobierno general, 1970-2005,

en % de PIB

60
55
50
45 A
40 A
35
30
25
20 - /\//\/\J—f
15 A
v+

1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004

= Estados Unidos — Japon — UE-15 — América Latina

Fuente: OCDE, Economic Outlook N. 75 para paises de la OCDE; FMI y CEPAL para América

Latina. Se muestra el promedio simple para Unién Europea y América Latina.

1/ Para América Latina la cobertura es gobierno central.

Gréfica 3. América Latina: Ingresos y gastos del gobierno central
1950-2003, promedio simple, % de PIB
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Fuente: OXLAD para serie 1950-1989, CEPAL para serie 1990-2003

Las graficas anteriores son categoricas al sefialar las disparidades en el ejercicio del
gasto publico en paises en vias de desarrollo comparados con en paises desarrollados.
Asi mismo se muestra la relacién inversa de la tendencia gastos e ingresos publicos de
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los paises. Sin duda los estados actualmente gastan ms de lo que ingresan para satisfacer
las necesidades sociales y por tanto necesariamente recurren a los endeudamientos. Una
planeacion razonada de ingresos y gastos publicos es necesaria.

2.6. Evaluacion del presupuesto publico.

Es importante evaluar el comportamiento del gasto publico para poder determinar su
eficiencia. Si hacemos un anélisis histérico podemos apreciar sus distintas aplicaciones.
En el periodo 1941-1970, podemos apreciar las distintas aplicaciones del gasto publico
en su aspecto funcional. En general podemos establecer su crecimiento explosivo y
sostenido del presupuesto nacional. El presupuesto durante el sexenio 1941-1946
representd 5,065 millones de pesos del cual algunos montos considerables se aplicaron a
deuda publica, defensa nacional, comunicaciones y transportes. Para el siguiente
sexenio 1974-1952 el presupuesto se incrementa casi tres veces mas que el periodo
anterior; los rubros de mayor participacion porcentual son deuda publica, educacion
publica, comunicaciones y transportes y defensa nacional.

Para el periodo 1965-1970, con la inclusion de organismos descentralizados y empresas
propiedad del gobierno, el presupuesto alcanza la cifra de $ 253,683 miles de pesos, que
equivale al doble del presupuesto inicialmente autorizado. Podemos apreciar diferencias
sustanciales entre el presupuesto original autorizado y el presupuesto real o ejercido; en
estos cinco sexenios, de 1941-1970, presentan diferencias significativas. Esto debido a
deficiencias en el control financiero o la ausencia de un sistema de prioridades
nacionales que potenciara sistema de asignacion de recursos mas real y equitativo.

CUADRO 18. GASTO PUBLICO MILES DE PESOS (1941-1970)

41-46 47-52 53-58 59-64 65-70
Aut. Ejerc. | Aut. Ejerc. Aut. Ejerc. Aut. Ejerc. Aut. Ejerc.
1 741,6 1344,7 | 3487,9 3564,6 5042,4 9365,9 6180,7 31849,0 8120,1 58950.8
2 889,7 942,8 1587,6 1577,4 2885,9 2790,7 5020,5 4911,9 8920,5 8225,7
3 720,9 1205,1 | 2875,3 2949,3 6766,4 6508,4 4634,6 4938,8 7855,4 7480,6
4 784,9 776,2 1842,5 1874,0 4617,4 5132,5 15132,0 | 14778,8 37297,7 34742,1
Total | 5065,8 | 8023,5 | 16369,5 | 23254,5 | 37326,2 | 57151,3 | 72758,3 | 123468,7 | 138962,7 | 253683,9

1. Deuda publica; 2. Defensa nacional; 3. Comunicaciones y transportes; 4. Educacion.
Fuente: SHCP. Direccién General de Egresos

El cuadro siguiente nos indica que en el periodo 1971-1980, el gasto publico pasa de $
44,112 millones de pesos constantes a $ 156,712 millones de pesos constantes, es decir,
un incremento de mas de tres veces el presupuesto a inicio de esa década. En este
periodo, los gastos corrientes (servicios personales, materiales y suministros, servicios
generales) absorben cantidades importantes: 66% en 1971, 59% en 1973, 61% en 1976;
59% en 1980. Una parte poco significativa del gasto publico se canaliza a gastos de
capital (inversion fisica, inversion financiera, otros gastos de capital), se sitla en
promedio en 40%.

CUADRO 19. GASTO PUBLICO. MILLONES DE PESOS CONSTANTES (1971-1980)

1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
1 40920 45790 52117 57131 70521 90132 81968 91711 102196 | 134241
2 29244 35055 40998 47387 57786 64066 64310 68186 75579 93013
3 11805 19960 21875 21679 30967 34507 32131 33411 40909 54630
Total 44112 59035 68885 74547 94794 104380 | 100874 | 109148 | 125683 | 156712

1. Ingresos totales. 2. Gasto corriente. 3. Gastos capital
Fuente: SHCP. Gobierno Federal.
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La tabla siguiente nos muestra el desenvolvimiento del gasto publico de acuerdo con la
clasificacion econdmica. En el periodo 1980-1990 el gasto programable pasa de $ 1,159
millones de pesos a $ 117,721 millones de pesos; podemos apreciar un incremento
significado y consistente. En este periodo, los gastos corrientes absorben cantidades
importantes: 47% en 1980; 51% en 1981; 58% en 1984; 64% en 1987; 64% en 1990.
Una parte poco significativa del gasto publico se canaliza a gastos de capital y otras
ayudas.

CUADRO 20. GASTO PUBLICO. MILLONES DE PESOS (1980-1990)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1990
1 549.3 926.2 1439.4 2417.0 39724 6611.7 11162.8 | 25451.7 | 49794.2 | 76070
2 382.6 579.3 764.0 1043.3 1784.2 2415.9 3745.0 8170.7 14548.0 | 22707.5
Total 1159.7 1802.9 2643.5 4182.4 6818.8 10572.6 | 17367.5 | 39222.7 | 74221.8 | 117721

1. Gasto corriente. 2. Gasto de capital.
Fuente: SHCP. Gobierno Federal.

La tabla siguiente nos indica que durante el periodo 1991-2006 el gasto publico pasa de
$ 148,879 millones de pesos a $ 2,255,524 millones de pesos, es decir, mas de quince
veces respecto al presupuesto inicial de ese decenio. El destino del gasto publico, sigue
la tendencia que los periodos anteriores analizados, es decir, el gasto corriente recibe
partidas importantes, estas se sitlan en: 63% en 1991; 64% en 1992; 68% en 1995; 68%
en 1997; 73% en 2006. Una parte poco significativa del gasto publico se canaliza a
gastos de capital y otras ayudas y subsidios.

CUADRO 21. GASTO PUBLICO. MILLONES DE PESOS. (1991-2006)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 2000 2006
1 94259.4 115088 145270 170274 202217 272090 360887.8 | 416296 562138 1656807
2 30799 31824 34169 42495 47669 74520 86687 73622 87176.5 598,317
Total 148879 178266.2 | 206987.2 | 249480.5 | 290423 403449 528123 600583 816734 2255124

1. Gasto corriente. 2. Gasto de capital.
Fuente: SHCP. Gobierno Federal

Podemos establecer que en los distintos momentos histdricos, el gasto publico se ha
incrementado sostenidamente, su destino obedece al mantenimiento del Estado en sus
distintas actividades; ha faltado la vision de integrar partes significativas a la formacion
de inversién que a largo plazo, potencie el crecimiento econdémico o el empleo.

2.7. Calidad del gasto publico

Podemos tomar como referencia para el entendimiento y establecimiento de la calidad
del gasto puablico, lo que establece la Comision Europea; en este sentido, cuando se
habla de la calidad del gasto pudblico, en términos macroecondémicos, es posible
diferenciar cuatro categorias, que son una mezcla entre las clasificaciones funcional y
econdmica. Se definen como eficientes aquellos gastos que tienen efectos positivos
sobre el crecimiento econémico y el empleo. Sin embargo, se sabe que los efectos del
gasto publico varian segin su composicion, son positivos en rangos moderados, y
pueden rapidamente tornarse negativos si se exceden ciertos limites. Existe una relacion
no lineal entre gasto publico y crecimiento, varia de acuerdo al tipo de erogaciones, lo
que da lugar a cuatro categorias que se mencionan en la grafica I:
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Categoria 1. Pago de intereses, representados por la linea AF en la gréfica; el
gasto siempre afectara negativamente el crecimiento y el empleo en la medida en
que estos recursos podrian ser destinados a usos productivos.

Categoria 2. Consumo publico, pago de sueldos y salarios, gastos en pensiones
y otros subsidios. En general algunos estudios plantean que aunque estos gastos
son eficientes hasta un cierto rango, su crecimiento puede tener efectos
negativos sobre el ahorro, la inversion y el crecimiento.

Categoria 3. Enfermedades, exclusion social, vivienda, desempleo,
representados por la linea CD. Un gasto por debajo de cierto nivel reduce la
eficiencia, en la medida en que puede inhibir las tasas de participacion de la
mujer y la insercién laboral de personas excluidas. Cierto nivel de transferencias
por desempleo ayuda a flexibilizar el mercado de trabajo y tiende a reducir la
excesiva proteccion laboral.

Categoria 4. educacion, politicas activas en el mercado de trabajo, salud,
investigacion y desarrollo, formacion bruta de capital fijo, representados por la
linea AB. Estos gastos son positivos para el crecimiento, con un limite de gasto
muy superior al de las restantes categorias.

GRAFICA 4. EFICIENCIA DEL GASTO PUBLICO.

EFICIENCIA
Categoria 3
B

+ Categoria 4
Categoria 2

A

Gasto/ PIB
_ Categoria 1

Fuente: CEPAL. 1980.
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Esta tipologia es pertinente para demostrar lo siguiente: el caracter no lineal del gasto
publico y sus efectos macroecondémicos; ir mas alld de la diferenciacion econémica
(gastos corrientes y de capital) y la funcional (priorizar gasto social); la calidad del
gasto publico se logra reduciendo el peso de los intereses de deuda publica. En este
sentido, la calidad del gasto puablico indudablemente debe pasar por la inversion
sostenida en capital fisico, humano y en investigacion y desarrollo.

Durante el desarrollo del capitulo se enfatiza la idea de necesidad, presencia e
instrumentacion de los ejercicios de planeacion. La elaboracién de los planes nacionales
obedece a necesidades econdmicas, financieras, sociales, culturales, que determina a
una realidad extensa y variada. La necesidad de considerar los ejercicios de planeacion
responden a la idea de darle sentido, direccion y certidumbre a esa amalgama de
expectativas sociales. De esta manera los planes nacionales estan presentes en todo
momento historico ya que ellos se materializan y cuantifican esas necesidades.

Sabemos que como ejercicio complejo, la planeacion debe estar constituida por distintas
etapas o niveles, partiendo de un diagndstico objetivo, el cual responde a la interrogante
¢Qué va a hacerse? se van desprendiendo las otras etapas o niveles, los cuales
responden a la interrogante ;Como debe hacerse? ¢Cuando ha de hacerse? ;Con que
recursos? ¢Como asegurar la canalizacion de recursos?. Sin duda como pudo apreciarse
en el capitulo, estas cuestiones importantes estan presentes; se aprecia que dentro del
rubro asignacion de recursos, la prioridad son los gastos corrientes, y de manera
secundaria la importancia de las partidas para infraestructura o gastos de capital. Estos
criterios de asignacion han provocado que la economia en su conjunto crezca poco y por
tanto se distribuya poco. EI México de hoy muestra una serie de atrasos en muchos
sectores econdmicos. Si se analiza como un modelo de entrada-procesos-salida, los
insumos han sido generosos y en abundancia; los procesos, y dentro de estos los
ejercicios de planeacion (asignacion y sentido de los recursos) han resultado
insuficientes, por tanto, las salidas (productos/servicios) o estan ausentes o estas son
incompletas. La asignacion de recursos como Se menciona en la parte ultima del
capitulo, debe ser de calidad, enfatizar politicas para el mercado de trabajo y la
formacion de capital fijo. Es necesario sin embargo revisar los sectores econémicos de
manera especifica. Por la naturaleza de nuestro proyecto de investigacion, el sector
econdémico que nos interesa es estudiar el sector de energia. Sabemos que todo objeto de
estudio presenta niveles de reflexion. Estos distintos niveles de reflexion permiten
analizar distintas dimensiones de un problema, partiendo de lo general a lo particular.
Asi, en un primer momento se enfatiza la idea de localizar los ejercicios de planeacién
en la vida publica; en un segundo momento se analiza otro nivel de analisis, mas
especifico, que lo representa el analisis sectorial. En el capitulo siguiente, se pretende
establecer las especificidades del sector de energia, analizar sus rasgos constitutivos y
estar en condiciones de apreciar criticamente sus intensiones y logros.
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CAPITULO Il

CARACTERIZACION Y EVALUACION DE LA PLANEACION DEL SECTOR DE ENERGIA
3.1. Caracteristicas.

La planeacidn de desarrollo dirige su atencion a los aspectos estructurales del sistema; se trata por tanto
de una planeacién socioecondmica de largo plazo. Sus componentes pueden agruparse en dos grandes
conjuntos estrechamente vinculados: las planeaciones generales o transversales (de precios, e ingresos,
empleo y formacién de recursos humanos, financiera, comercial, tecnolégica, ambiental etcétera); y las
planeacion sectorial (minera, agropecuaria, forestal, energética). Estos tipos de planeacién estan dirigidos
a disefiar e impulsar una trayectoria de desarrollo nacional, y en tal sentido estan sometidas a condiciones
externas y deben desenvolverse en situaciones de poder compartido. En consecuencia, la construccion de
su viabilidad es una parte esencial de la estrategia para su implementacion.

La planeacion energética es un tipo de planeacion sectorial dentro de la politica socioeconémica de largo
plazo que tiende a inducir una cierta orientacion al proceso de desarrollo. Dada la importancia de la
energia como elemento determinante de la calidad de vida de la poblacidn, como insumo imprescindible
y difundido sobre todo en el aparato productivo, como destino de una considerable magnitud de las
inversiones requeridas por el sistema de abastecimiento y atendiendo a la fuerte interaccion con el medio
ambiente, tanto en el uso intensivo de los recursos naturales como por los impactos derivados de su
produccion, transporte y utilizacion; la planeacion energética desempefia un rol de especial significacion
dentro de la planeacion para el desarrollo. De este modo, las decisiones de planeacién energética, pueden
tener una influencia significativa para lograr una mayor sustentabilidad del proceso de desarrollo. Dentro
de las que se tienen:

e Una mayor eficiencia en la produccion y utilizacion de la energia contribuye al
objetivo de alcanzar un ritmo sostenido de crecimiento econémico.

e La cobertura de los requerimientos basicos de energia, en cantidad y calidad, resulta
esencial para lograr una mayor equidad social.

e La explotacion racional de los recursos naturales energéticos, la mayor eficiencia en
el uso de la energia, y el empleo de fuentes renovables y de tecnologias limpias
contribuyen de modo decisivo para atenuar el impacto ambiental negativo de las
actividades economicas, de produccion y consumo.

La responsabilidad de disefiar y poner en marcha un plan energético recae en el Estado. Algunas razones

lo justifican:

e Dado que las posibilidades de concrecion de aquellos beneficios de caracter social
global tendientes a mejorar la sustentabilidad del desarrollo y atendiendo a que la
racionalidad de las decisiones individuales de los actores no incorpora
necesariamente objetivos que tengan un caracter prominentemente global, la
intervencion del Estado es deseable y obligatoria.

e Las caracteristicas propias de los sistemas energéticos hacen necesaria la
intervencion estatal para el funcionamiento del sistema productivo y el bienestar de
la poblacion, la explotacion de los recursos naturales estratégicos, el uso de bienes
publicos, la existencia de mercados monopdlicos no disputables, entre otros.

e La intervencion subsidiaria del Estado es necesaria ya que la participacion de
empresas en el sector mejora la eficiencia productiva pero esta lejos de cumplir los
objetivos de desarrollo humano sustentable, ademas que la insuficiente cobertura de
los requerimientos basicos de energia de cantidad y calidad, es un problema
importante.

e EIl Estado tiene responsabilidad ineludible en términos de dominio de recursos
naturales como representante de la sociedad y en términos de intervencion en la
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divergencia de costos privados y sociales asociados al impacto negativo sobre el
ambiente.

Los procesos formales de disefio de politicas socioecondmicas se desarrollan en el marco juridico e
institucional que asigna ambitos y atribuciones a los poderes del Estado, en especial al ejecutivo. La
politica energética tiene que desenvolverse en ese marco fundamental.

Tomando en cuenta la importancia de las interacciones del sistema energético con la economia, la
sociedad, el ambiente natural y la politica, resulta evidente que la formulacién de una planeacion
energética que disefie el Estado debe ser sistémica. Este enfoque requiere de la participacion de los
actores que son al mismo tiempo protagonistas y destinatarios del desarrollo sustentable, tales como los
poderes del Estado (Ejecutivo, Legislativo y Judicial), en los diferentes niveles (federal, estatal y
municipal), asi como las entidades representativas, trabajadores y resto de la sociedad, ya que el
desarrollo sustentable es una responsabilidad compartida. El enfoque sistémico genera una relacion
compleja con los distintos elementos que la integran. Es sistémica en virtud de que existen vinculacion
con micro sistemas en el interior del sector publico asi como vinculacidon con macro sistemas, por los
distintos efectos que la planeacidn energética genere. Las organizaciones publicas, en sentido sistémico,
deben valorar su actuar en materia energética con sus proveedores y clientes, los cuales estan constituidos
por los distintos grupos sociales que tienen interés en la materia; reciben y generan informacion
cuantitativa y cualitativa pertinente y congruente con los grupos sociales. Las organizaciones publicas del
sector energético estan insertas en una dinamica social, la cual debe ser el principio y fina de cualquier
iniciativa en materia energética.

La siguiente figura se enfatiza la vinculacién del Estado, los sectores privados y la poblacién; cada uno
presenta un radio de accion en términos de derechos y obligaciones. Los dos primeros actores, supeditan
su actuar en las politicas publicas de un entramado legal; este limita y estimula el actuar de estos actores,
en términos de contenidos y alcances. Otro elemento importante, es el sector social, ya que en todo disefio
de politica sectorial, la poblacion constituye la razon de ser de esa accidn publica; sin duda la poblacién
debe ejercer un rol de fiscalizador de las acciones de politicas publicas, esta accion no esta determinada
institucionalmente, sino debe estar contenida dentro de un radio de derechos minimos por los cuales es
menester luchar y exigir, para ganar los espacios correspondientes; el andlisis, las propuestas, los
constantes seguimientos, monitoreos y los emplazamientos publicos constituyen las distintas actividades
gue socialmente es necesario desempefiar.

FIGURA 19. ACTORES Y FUNCIONES DEL SECTOR ENERGIA.

ACTORES INSTRUMENTOS TIPO DE FUNCIONES
INSTITUCIONALES
Politica Energética

Poder Ejecutivo Leyes Marco

Decretos reglamentarios
Poder Legislativo Concesiones

Estado . Otras acciones de
Poder Judicial politica energética

Fiscalizacion
o Control
Instituciones de
regulacion Cumplimiento normas
regulatorias y contratos

Resolucién
Funciones
o Empresariales
o Empresa Pablica --Actividades de
Inversionistas Empresa Mixta produccién
Empresa privada --Expansion de

Organismos de o
Sociedad Civil defensa del Fiscalizacion y
consumidor control
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De acuerdo con la CEPAL (2000), en Latinoamérica las transformaciones introducidas en la estructura
productiva e institucional y en las modalidades de funcionamiento de los sistemas energéticos denotan un
profundo cambio en las condiciones de formulacién e implementacion de la politica energética. De
acuerdo con la Comision Econdmica para América Latina, se observa un transito en el sector energético
de la modalidad de control central, con predominio absoluto de empresas de caracter pablico hacia una
diversidad de situaciones caracterizadas por un mayor rol de los mecanismos de mercado y la presencia
creciente de actores privados; con el cambio de modalidades, el Estado tiende a abandonar funciones
empresariales, manteniendo las tareas de politica y asume una nueva responsabilidad de regulacién y
fiscalizacidn. Incluso, considera la CEPAL, en los casos en que le control predominante de las actividades
energéticas se ha mantenido en manos de empresas publicas, se ha promovido una mayor autonomia de
gestion y una orientacién mas comercial.

En la modalidad de control central, la politica energética se concretaba por medio de decisiones directas
del Estado sobre los precios y la asignacion de los recursos, en la medida en que las empresas publicas
constituian una prolongacion del aparato administrativo central. En tal situacion, el accionar de las
empresas se enmarcaba dentro de las finalidades generales de la politica socioeconémica y la
planificacién energética, que tenia el caracter claramente normativo y constituia el instrumento
privilegiado para definir una asignacion de recursos acorde con los objetivos propios de la politica
sectorial.

La interrelacion Estado-empresas publicas en el plano energético, genera conflictos y contradicciones en
términos de la formulacion e implementacién de la politica energética. Asi, se entiende que el Estado no
es un actor Unico, internamente homogéneo, sino como un conjunto de actores que muchas veces
defienden visiones o intereses parcialmente divergentes o contradictorios. Normalmente, en la definicion
de politicas, a estas diferencias en el seno del aparato del Estado se agregan presiones de los partidos de
oposicion y de los diferentes grupos sociales. Los 6rganos de conduccién de las grandes empresas
publicas del sector, se involucran en la politica energética al usar su poder econémico.

La descentralizacidn de las decisiones relativas a la asignacion de los recursos en el &mbito sectorial da
lugar a nuevos desafios para lograr una compatibilidad entre la racionalidad macroeconémica y las
finalidades globales y subsectoriales de politicas energéticas. Es claro que una orientacion comercial en el
manejo de las unidades empresariales del sector no habréa de ser siempre coincidente con los intereses y
aspiraciones del conjunto de la sociedad.

De acuerdo con la Comisién Econémica para América Latina (2000) existen elementos internacionales
que influyen en el disefio de politicas energéticas:

e En el marco de la globalizacion de los mercados, los paises deben competir entre si
para atraer inversiones. La necesidad de atraer inversiones ha implicado la
desregulacién casi total del movimiento de capitales.

e Los mercados locales de capitales, cuya expansion estuvo en parte vinculada a la
reforma a los sectores de infraestructura, presentan un desarrollo muy incipiente y
resultan fuertemente vulnerables a la inestabilidad de los flujos financieros
internacionales.

e La redefinicion de la mision de los organismos internacionales y multilaterales ha
conducido a otorgar menor prioridad al financiamiento de proyectos energéticos del
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area publica y a presionar por las transferencias de las actividades del sector a los
actores privados.

e El fortalecimiento de los bloques econdmicos regionales puede constituir un
escenario verosimil frente a los riesgos que plantea la profundizacion de la
globalizacion de los mercados.

e Los temas energéticos han perdido prioridad dentro de la agenda de los paises
industrializados y las organizaciones multilaterales. El interés se centra actualmente
en las consideraciones ambientales vinculadas al sector, especialmente en lo que se
refiere a las emisiones de gases de efecto invernadero.

e Las cuestiones vinculadas al desarrollo sustentable, con tendencia hacia los aspectos
ambientales, han pasado a formar parte de los objetivos que impulsan el accionar de
los organismos internacionales y de las agencias de cooperacion.

e En el manejo de los recursos naturales energéticos predomina una vision que
cuestiona el control por parte del Estado y que propone la eliminacion de politicas
intervencionistas a favor de la accion de los mecanismos del mercado y de la
apertura a nuevos actores privados que permitan la incorporacion de los avances
tecnoldgicos.

e Las condiciones que pueden derivarse de organizaciones supranacionales, a las que
los paises se adhieren de modo voluntario (OPEP, OCDE, APEC).

La orientacion que se ha dado a los procesos de reforma hacia las modalidades de coordinacion por el
mercado ha dado lugar al predominio de visiones muy centradas en el corto plazo y a un cierto
menoscabo de la necesidad de contar con estrategias de largo plazo desde la perspectiva publica. Siendo
el sector energético un sector importante en la vida econémica y social, el Estado no debe desentenderse
de trazar estrategias dirigidas a mejorar la sustentabilidad del desarrollo y de formular politicas que
orienten el sistema en esta direccidn. En este sentido se han redefinido nuevos papeles al Estado, que se
condensan en el concepto de regulacion que incluye tres tipos de funciones: funciones de caracter politico
normativo, funciones de fiscalizacion y control y funciones de coordinacion operativa. Todas estas
funciones estan cruzadas por dimensiones politicas, juridico-institucionales, econémicas y técnicas, lo
que les otorga una alta complejidad.

La dimensidn politica se concentra especialmente en el primer grupo de funciones. En este nivel el poder
politico establece los principios regulatorios fundamentales (generalmente por medio de leyes) de acuerdo
con las orientaciones de las politicas socioecondémicas y energética y, las normas reglamentarias (por
medio de decretos y resoluciones). Este tipo de funciones permanece dentro de los 6rganos especializados
del poder ejecutivo, que redacta los proyectos de ley y los decretos reglamentarios y dicta las resoluciones
vinculadas a una mayor especificacion de los marcos regulatorios. También suele mantenerse, dentro de
este ambito, la facultad de otorgar concesiones para realizar actividades en ciertos eslabones de las
cadenas productivas energéticas (exploracion, explotacion de hidrocarburos, transporte y distribucion,
etcétera).

Las funciones de fiscalizacion estan dirigidas principalmente a la vigilancia y el control sobre el
cumplimiento de las normas regulatorias y de la disposiciones contenidas dentro de los contratos de
concesion por parte de los actores del sistema. Debera aplicar sanciones, de acuerdo con la normativa
establecida, en los casos donde se produzcan infracciones a la norma.

Existe una relaciéon de la planeacion energética con la sustentabilidad la cual conceptualmente se ha
enriquecido con los aportes de varias corrientes de pensamiento;

En un primer momento sustentabilidad se define como: un desarrollo que satisface las necesidades del
presente sin menoscabar la capacidad de las futuras generaciones de satisfacer sus propias necesidades
(CMMAD, 1987). El pensamiento del medio ambiente econémico (considera a los recursos humanos,
naturales y producidos como diferentes formas de capital), considera que la sustentabilidad quedaria
garantizada si el capital total que se transfiera a las generaciones futuras no es inferior al disponible en el
presente; la corriente de la economia ecolégica (argumentan que los elementos del medio ambiente no
pueden ser concebidos como mercancias) enfatiza que la busqueda de la sustentabilidad del desarrollo
deberia suponer un equilibrio arménico en el manejo de los elementos componentes del capital fisico y
del acervo natural, respetando ciertos criterios de equidad y la diversidad cultural de la sociedad.

La CEPAL (2000) sostiene que la sustentabilidad del desarrollo requiere un equilibrio dindmico entre
todas las formas de capital o acervos que participan en el esfuerzo del desarrollo econémico y social de
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los paises, de tal modo que la tasa de uso resultante de cada forma de capital no exceda su propia tasa de
reproduccion, considerando las relaciones de sustitucion o complementariedad existentes entre ellas.

CUADRO 22. SISTEMA ENERGETICO- SUSTENTABILIDAD DEL DESARROLLO

Dimensiones Objetivo y contribucion

Politica Espacio de maniobra para la politica

Mantenimiento de peso/influencia internacional

Desconcentracion del poder politico econémico

Seguridad de instalaciones ante conflicto

Econdémica Autarquia energética

Captacion de rentas energéticas

Flujo estable de ingresos fiscales

Eficiencia energética

Eficiencia productiva en el sector

Menor peso e ingresos variables en el presupuesto

Desarrollo sustentable Financiamiento al sector

Valor agregado cadenas energéticas

Calidad del suministro energético

Confiabilidad de abastecimiento

Social Satisfaccion de necesidades basicas

Acceso a energéticos modernos

Abastecimiento de servicios sociales

Ambiental Reduccion impactos locales y globales por emisiones

Conservacion del suelo

No contaminacién de aguas

Manejo equilibrado de recursos fésiles

Manejo equilibrado de cuencas hidrdulicas

Utilizacién de recursos renovables

Programas sustentables de recursos fosiles

Fuente: OLADE/CEPAL

3.2. Aspectos normativos de la planeacién energética nacional.

La planeacion energética ha estado presente como una &rea importante en las distintas administraciones
publicas; los distintos planes en sentido estricto son un proceso de aprendizaje ya que han dejado
ensefianzas y aportes; han permitido la interpretacion de problemas sectoriales y su relacion con los
problemas nacionales; ha permitido enfatizar la promocion de mejoras organizacionales; han permitido
plantear la necesidad de una eficiente coordinacion del aparato publico; sin embargo, en términos
funcionales, la planeacion sectorial sus resultados no son positivos, existen rezagos y falta de
autosuficiencia en el sector; no han podido ser un factor decisivo en el desarrollo y crecimiento
economico.

La planeacién energética en México presenta caracteristicas particulares en cada momento histérico. La
planeacion sectorial energética en México tiene una larga historia. Si se adapta una interpretacién amplia,
es posible remontarse al porfiriato o incluso a los inicios de la vida independiente. Sin embargo no fue
sino hasta fines de los setenta y principios de los ochenta, cuando México adopt6 una planeacién sectorial
integral e institucional; si bien, antes de estos decenios se promulgan diversas leyes, medidas y
programas, la planeacion fue un tanto informal, parcial, desarticulada e incluso discontinua. En el sector
energético, el petroleo es un actor importante en el desarrollo del pais.

Una visién retrospectiva de la historia del petrdleo y de la electricidad en México
permite detectar etapas bien definidas marcadas por formas de intervencion del Estado
en el sector, en su gestion y tipo de propiedad de la riqueza petrolera del pais. Tales
etapas suelen coincidir con las fases de desarrollo historico del sistema capitalista en el
pais, como respuesta a las transformaciones estructurales de dicho sistema a nivel

internacional.

En México la historia de la explotacién comercial del petréleo se inicio en 1869 cuando
se iniciaron los primeros intentos en la hacienda Cougas: la Compafiia Explotadora del
Golfo inicio sus exploraciones en la hacienda Cougas al realizar una perforacion hasta
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37 metros; como no encontraron petroleo se retiraron, considerando un fracaso su
empresa. Afios después este pozo seria uno de los mas ricos de la época (Colmenares,
1982).

Al inicio la explotacion comercial del petroleo es esporadica y practicamente no existe
una intervencion del Estado par alentar el desarrollo de la industria petrolera. La
legislacion vigente en esos afios estipulaba que la nacién era la propietaria del petréleo,
0 bitmenes o jugos de la tierra, como se le denomind en las Reales Ordenanzas para la
mineria de la Nueva Espafia del afio de 1783, cuyo articulo primero referia:

Las minas son propias de Mi real Corona por su naturaleza y origen.... Esta legislacion
estaba vigente al consumarse la independencia y cuando el 22 de diciembre de 1836, fue
firmado el Tratado de Paz y Amistad entre México y Espafia, los derechos de la Colonia
espafola fueron traspasados a la Nacion Méxicana (Meyer, 1990).

El 6 de julio de 1865, como se establecen en los documentos se contintia considerando
al petroleo en propiedad de la nacion:

El emperador reafirmé el estatuto legal del petréleo y promulgd un reglamento que
impedia la explotacion de ese y otros minerales, sin que se hubiera obtenido una
concesién expresa de las autoridades. La caida del imperio no introdujo ningin cambio
legal y el petréleo siguid considerandose propiedad de la nacion (Meyer y Morales,
1990).

Se puede establecer que en esta etapa inicial, el interés de los empresarios extranjeros
fue vender sus productos refinados del petroleo en México, mas que la extraccion de
crudo.

Durante el ultimo tercio del siglo XIX y hasta la primera década del siglo XX,
correspondio al gobierno de Porfirio Diaz impulsar el desarrollo de la naciente actividad
petrolera dentro de una forma de desarrollo econémico del pais, denominado modelo
primario exportador, el cual consiste en hacer descansar el crecimiento de la economia
en la exportacion o venta al exterior de productos agricolas, minerales, silvicolas y otros
productos primarios. El desarrollo del pais estaba sujeto a una dependencia total del
exterior. Para poder exportar dichos productos se tuvo que construir y mejorar la
infraestructura se tuvo que construir y mejorar la infraestructura como puertos y
tendido de vias y desarrollar medios de transporte como el ferrocarril. Estas ramas que
eran las actividades méas dinamicas de la economia, estaban en su mayor parte
controladas por extranjeros.

En torno a este tipo de insercion de México al mercado mundial, como exportador de
productos primarios, gird el desenvolvimiento de la actividad econémica interna, la
utilizacion de la mano de obra, la ideologia y demas ambitos de la formacién social
mexicana. En materia petrolera, las principales formas de intervencion del Estado
fueron la extraccion de capitales del exterior, facilitindole su libre operacion y
apropiacion de terrenos petroleros, muchos de los cuales se descubrieron a partir del
tendido de los ferrocarriles. Este fue un medio de intensa acumulacion para las
compaiiias deslindadotas que al estilo clasico de la acumulacion originaria, se
apropiaron de grandes extensiones de tierras a partir del despojo a sus propietarios.
Otras formas de intervencion del Estado, fueron la exencidn de impuestos, politicas de
bajos salarios, control de la mano de obra y formas de trabajo parecidas a la esclavitud.
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En 1868 Adolph P. J. Autrey fund6 la Compafiia Explotadora del Golfo Mexicano en
Papantla Veracruz instalé un alambique y para 1870 esta planta podia refinar 4000
galones de kerosina, empero dejé de operar en 1887. Para entonces dos ingenieros
estadounidenses habian terminado la instalacion de otra pequefia refineria en el Puerto
de Veracruz a la que denominaron El aguila. En realidad la primera organizacion
petrolera que logro tener el éxito economico en México fue la Water Pierce Oil Co.,
encabezada por Henry Clay Pierce quien la afilio a la Standard Oil de New Jersey,
conservando para si 35% de las acciones. La Water Pierce importaba el crudo de
Pensilvania para abastecer sus refinerias de Veracruz, Tamaulipas y Ciudad de México
que surtian al mercado mexicano de Kerosina, gasolina, parafina, lubricantes, grasas,
combustoleo, manteniendo temporalmente una posicién monopdlica (Meyer y Morales,
1990).

Los primeros intereses britanicos en la industria petrolera llegaron en esta época,
cuando el consorcio inglés de Cecil Rhodes, London Qil Trust, adquiri6 varias empresas
ya establecidas en la region de Papantla y con ellas formd la Mexican Qil Corporation
(Meyer y Morales, 1990).

Pearson lleg6 a México a finales del siglo XIX como contratista del gobierno de
Porfirio Diaz. Entre las obras que realiz6 estd la reconstruccion del ferrocarril de
Tehauantepec y la fundacion el Aguila, la compafiia petrolera mas importante. En 1901
durante el tendido de la nueva linea de ese ferrocarril, los ingenieros a su servicio le
informaron que habia petréleo en aquellazona. Después de una breve reflexion les
ordend adquirir, por renta o por compra, terrenos con posibilidades petroleras en el
Istmo. La buena relacion con el presidente Diaz le permitié a Pearson obtener mas tarde
concesiones para explotar petroleo en terrenos nacionales de Veracruz, Tabasco,
Chiapas, Campeche, San Luis Potosi y Tamaulipas. Fundo6 la empresa S. Pearson and
Son Ltd, y a principios del siglo XX llegd a construir “el Aguila” (Meyer y Morales,
1990).

En 1884 el gobierno de Manuel Gonzalez, modificé por primera vez la legislacion
heredada de la época colonial. Emitio el Codigo de Minas de los Estados Unidos
Mexicanos el 22 de Noviembre de 1884, mediante el cual derogd las Ordenanzas de
Mineria de 1783 y demas leyes y decretos y disposiciones de la época colonial, de la
federacion o de los estados sobre el ramo de la mineria, aln en la parte en que no fueran
contrarias. EI Codigo entro en vigor el 10 de Enero de 1885, el articulo 10 indicaba que:
son de la exclusiva propiedad del duefio del suelo, quien por lo mismo, sin necesidad de
denuncio ni de adjudicacion especial, podra explotar y aprovechar las sales que existen
en la superficie, las aguas puras y saladas, superficiales o subterraneas, el petroleo y los
manantiales gaseosos o de aguas termales y medicinales.

El articulo 42 estipulaba que: la propiedad de las minas, haciendas de beneficio, sitios
para establecer éstas y aguas a que se refiere este articulo, se adquiere originariamente
por adjudicacion y en virtud de denuncio.

El cambio en la legislacion que introdujo el gobierno del General Manuel Gonzalez y
las legislaciones que se promulgaron durante la dictadura de Porfirio Diaz, otorgaron
privilegios inusitados a los poseedores de terrenos petroleros. Dichos terrenos acabaron
por ser acaparados por compafiias inglesas y estadounidenses.
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El Codigo Civil para el Distrito Federal de 1884 aplicable en toda la republica, sefialaba
en su articulo 731 que: el propietario del terreno, es duefio de su superficie y de lo que
estd debajo de ella. Por lo mismo podra usarlo y hacer de él todas las obras,
plantaciones y excavaciones que quiera. Salvo las restricciones establecidas en el titulo
de las servidumbres, y con sujecién a lo dispuesto en la legislacidn especial de minas, y
en los reglamentos de policias.

El articulo 161 declar6 bienes muebles a las acciones de las compafiias mineras y
posibilité que el capital de las empresas se viera representado por acciones al portador,
o0 bien a la orden, transferibles por endoso, lo cual propicio el ocultamiento y anonimia
de los socios y tantas otras simulaciones (Meyer y Morales, 1990).

La Ley Minera del 4 de Junio de 1892, Promulgada por Porfirio Diaz derog6 el Cédigo
de Minas de 1884, circulares y disposiciones relativas. La nueva Ley declard libre de
explotacion los combustibles minerales, los aceites y aguas y en general todas las no
especificadas en la ley. Se consider6 la propiedad minera como irrevocable y perpetua.
Excluyé a la actividad petrolera el régimen de concesiones necesarias para la
explotacion de las sustancias minerales. En su articulo 22, de la citada ley, se sefiala que
la Unica causa de caducidad de las propiedades mineras seria la falta de pago del
impuesto predial.

La Ley del Petréleo del 24 de Diciembre de 1901, promulgada por Porfirio Diaz,
dividio las autorizaciones relacionadas con el petréleo, en permisos y patentes, ambos
serian expedidos por el Ejecutivo Federal. De acuerdo con esta Ley, los permisos
autorizarian la exploracion del subsuelo, de los terrenos baldios o nacionales y de los
lagos, lagunas y albuferas que fueran jurisdiccion federal, con el objeto de descubrir las
fuentes o depdsitos de petroleo o carburos gaseosos de hidrogeno que en tales terrenos
pudieran existir, y se otorgarian a particulares o a compafiias debidamente organizadas.

Las patentes de explotacion, por virtud de las cuales hayan de hacerse las explotaciones
de las fuentes o depositos de petroleo o carburos gaseosos de hidrégeno durarian diez
afios, y darian a sus titulares una amplisima gama de privilegios fiscales para la
exportacion del producto (sin impuestos) y por la importacion libre de derechos de las
maquinas de refinacion, tuberias, barriles, gasémetros y todos los materiales necesarios
para el funcionamiento de la actividad industrial.

A los titulares de las patentes, llamados también concesionarios, les dio la facilidad de
comprar terrenos nacionales al precio de la tarifa vigente en el momento de la
publicacién de la patente. Otorgo a los concesionarios el derecho de expropiar terrenos
de los particulares para el establecimiento de maquinas y oficinas. La referida ley en su
articulo seis refiere: declarar libre por diez afios de todo impuesto federal, excepto el del
timbre, al capital invertido en la explotacion del petréleo o carburos gaseosos de
hidrogeno. Las empresas quedarian obligadas a rendir un informe a la propia secretaria
de Fomento, sobre los ramos de explotacion, estadistica de los productos, gastos de le
negociacion, balance, y los fijados por dicha dependencia.

Los concesionarios debian pagar en la Tesoreria General de la Federacion un siete por
ciento y en la del Estado un tres por ciento de las utilidades liquidas. Sin embargo las
empresas petroleras se empefiaron en defraudar al fisco. Asi, las triquifiuelas de que se
valié la Sociedad Pearson and Son Limited para arreglar las cosas en forma tal, que
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pudiera disfrutar de la exencién de impuestos y de todas las franquicias que se le
concedian, sin tener que pagar un solo centavo, como en efecto, jamas lo pago, ni al
gobierno federal ni al estatal por concepto de utilidades (Meyer, 1990).

Seria hasta principios del siglo cuando empiezan los descubrimientos de los grandes
pozos petroleros en la franja terrestre que rodea el Golfo de México, particularmente en
el norte y el en el sur. Los principales empresarios fueron el estadounidense Doheny y
Pearson de origen inglés, quienes tuvieron el control de la industria petrolera en el pais
y acabarian vendiendo sus empresas a las corporaciones petroleras internacionales mas
poderosas del mundo: Standard Oil de Estados Unidos y la Royal Dutch Shell de
Inglaterra.

El 3 de abril de 1904 Doheny perforo el pozo La pez en la hacienda “El Tulillo” situada
en “El Ebano” San Luis Potosi. El pozo “La Pez” hizo historia no solo por su elevada
productividad, sino porque demostré que Meéxico tenia grandes riquezas de
hidrocarburos. Con estos descubrimientos petroleros de principios del siglo XX se
iniciaria la etapa propiamente exportadora, caracteristica del patron de acumulacion
primario exportador.

Doheny constituyd un grupo de empresas que se inicié con la Mexican Petroleum
Company of California posteriormente fundo la Huasteca Petroleum Corporation, poco
después, todo el grupo fue incorporado como filial de la Mexican Petroleum Company
Ltd. Of Delaware, y al final la Pan American Petroleum and Transport Co. , controlaba
todos sus negocios. En 1925 la Standard Oil of New Jersey adquirié todas las empresas
de Doheny. Empero fue Pearson quien acumulo las mayores propiedades. Asi, se dice
que:

En 1905 decidié construir la Refineria de Minatitlan y en 1908 fund6 la Compafiia
Mexicana de Petroleo “El Aguila” que registré un valor en libros de 23.2 millones de
pesos, doce afios después su valor ascendia a 200 millones de pesos. En 1912 cred la
Tagle Oil Transport Co. que registro fuera de México y sirvio para transportar el
combustible a los mercados externos, ademas fundo6 otra compaifiia, la Anglo-Mexican
Petroleum Products Ltd. que se encargd de vender el combustible exportado (Meyer y
Morales, 1990).

Doheny y Pearson libraron una lucha intensa por el dominio petrolero de México.
....dominaron lo que después se delimitdé perfectamente como una extensa faja que
comprendia los estados de San Luis Potosi, Tamaulipas y Veracruz. Pearson inici6 sus
actividades en la parte sur de la faja, desde la costa del Golfo hasta la llanura
chiapaneca. Doheny centrd su actividad en la region formada por las fronteras de San
Luis Potosi, Tamaulipas y Veracruz, conformando la zona de la Huasteca (Colmenares,
1989).

Al iniciarse la revolucion mexicana las empresas creadas por Doheny y Pearson
controlaban unos 2 millones de acres (un millon de hectareas) de terrenos petroleros, ya
fuese por compra o por renta. En promedio, las empresas de Pearson tenian una
produccion diaria de 100000 barriles y las de Doheny de 60000 barriles (Meyer y
Morales, 1990).

En 1919 Pearson vendio sus empresas petroleras a la Royal Dutch Shell. En 19011 la
produccion de petréleo en México fue de 10 345 barriles, para 1908 fue de 3 932 000
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barriles. En los dos afios siguientes la produccion de crudo tuvo una ligera caida pero a
partir de 1910, en plena revolucién, retoma su crecimiento acelerado; pasa de 3 364 000
barriles a 12 554 000 barriles en 1911, practicamente se cuatriplica.

En su afan por legalizar el acaparamiento de los terrenos petroleros, las compafiias
presentaron una iniciativa de reformas a la Ley del Petr6leo con el propoésito principal
de que el petréleo y las demas sustancias bituminosas se declararan denunciables, se
sustrajeran de la propiedad privada y se le considerase de utilidad publica. Con ello se
pretendia vencer la resistencia de algunos particulares para vender sus tierras en cuyo
subsuelo habia petroleo.

Durante el gobierno de Porfirio Diaz, se expide ademas la ley minera de 1909 y que
empez0 a regir en enero de 1910, el articulo mas importante de esta ley con respecto al
petréleo fue el segundo que declard propiedad exclusiva de los duefios del suelo, los
criaderos o depdsitos de combustibles minerales bajo todas sus formas y variedades, no
obstante, en los reglamentos de esta ley, se estipulé que si la empresa o persona que
buscaba petroleo no podia obtener permiso del propietario, entonces podria dirigirse al
agente de mineria apropiado, quien después de ciertos tramites lo podia otorgar (Meyer
y Morales, 1990). De acuerdo con esa ley, el gobierno decidi6 sin mayor consideracion,
exceptuar a las empresas petroleras del pago de impuestos por su comercio exterior
(importacion de magquinaria. Tuberia y otros insumos, exportacion de petroleo y
refinado) y su actividad interna Gnicamente se gravé con el pago de modesto impuesto
del timbre (Meyer y Morales,1990).

La legislacion promulgada en el réegimen porfirista puso en manos de las empresas
extranjeras la riqueza petrolera del pais. Les otorg6 terrenos nacionales o baldios en
practicamente toda la costa del Golfo de México; les autorizo para que exploraran en el
subsuelo de los lagos, lagunas, albuferas, etcétera. Les dio todas las facilidades par que
explotaran los recursos petroleros del pais destinados prioritariamente hacia el mercado
exterior y los apoyé con diversas extensiones de impuestos. Ante el apoyo desmedido
del gobierno, las empresas recurrieron al despojo de las tierras de los campesinos, en la
mayoria de los casos en forma violenta, obligandolos a emigrar a otros lugares o a
trabajar en las compaiiias, sometiéndolos a una brutal represion durante las jornadas de
trabajo (Colmenares, 1982). Se sabe que en la explotacion de los pozos de las empresas
extranjeras se actuaba con torpeza y lo unico que interesaba era la ganancia lo que mas
pronto posible; no cementaban los pozos, muchos de ello se incendiaron hasta el
agotamiento total del yacimiento de gas que se quemaba, Pozos como el de Potrero del
Llano ardi6 durante ocho meses. Las ganancias extraordinarias que obtuvieron las
empresas por el pago de bajos salarios, despojo de tierras, defraudacion al fisco, alza en
el precio de venta de sus productos fue descomunal.

Durante el periodo de 1910 a 1924 se llevaron a cabo cambios sustantivos en materia
petrolera; se elabora una legislacion constitucional para que la nacion rescatara su
riqueza petrolera, y lograra una ley reglamentaria para hacer efectivo ese rescate,
enfrentando la hostilidad y agresion de dichas compafiias estadounidenses e inglesas,
apoyadas por sus gobiernos. En esta etapa tres presidentes fueron asesinados: Madero,
Carranza y Obregon, y México fue invadido por los Estados Unidos.

Durante el gobierno de Francisco |. Madero se impuso un gravamen de 20 centavos por
tonelada de petroleo extraido, para apoyar financieramente al erario y sostener el
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funcionamiento de su gobierno. La politica impositiva petrolera causé una enérgica
condena tanto de las empresas petroleras como del gobierno estadounidense, llevando al
embajador Henry Lane Wilson a enviar una airada protesta. Apoyados por el embajador,
los porfiristas, encabezados por Félix Diaz y Victoriano Huerta, fraguaron el
derrocamiento y asesinato de Madero en Febrero de 1913. Dicho plan se ejecutaria
mediante un golpe militar encabezado por Huerta, quien asumiria la presidencia (Meyer,
1990).

Durante el gobierno de Victoriano Huerta, se decreta aumentar a 65 centavos el
impuesto establecido por Madero; el aumento de impuestos decretado por Huerta enojé
a las empresas petroleras y a los gobiernos de sus respectivos paises, Estados Unidos
amenazd con la invasion. El presidente Woodrow Wilson empezd a ejercer presiones
contra Huerta para obligarle a dejar el poder, convencido de que los intereses de Estados
Unidos en el largo plazo, estarian mejor servidos con gobiernos constitucionales que
con tiranias militares. Las empresas petroleras dejaron de pagar impuestos al gobierno
de Huerta, a la vez que otorgaron un préstamo de 100,000 ddlares en efectivo a los
constitucionalistas de Carranza y les abrieron una linea de crédito para el combustible
de sus ferrocarriles. A partir de la rendicion de Huerta, ocurrida en agosto de 1914,
Carranza asume la presidencia, en este periodo se acenttan las luchas de fracciones
carrrancistas, villistas y zapatistas (Meyer, 1990).

El gobierno de Venustiano Carranza supo mantener la necesidad de las potencias
extranjeras por el petroleo mexicano durante la primera guerra mundial, ello permitio
ejercer una politica petrolera que logré elevar la participacion del gobierno mexicano en
las ganancias de las empresas petroleras, aumentar el control sobre las operaciones de
estas y promulgar una legislacion que rescatara la riqueza petrolera para México. Su
gobierno tuvo una intervencion clara en el impulso al régimen de acumulacion petrolero
como parte del patron de acumulacion primario exportador. Durante su gobierno, se
cred0 dentro de la Secretaria de Fomento, Colonizacion e Industria un aparato
administrativo para aumentar el control del gobierno sobre las actividades petroleras por
medio de cambios en los reglamentos y leyes que la regian. En las adiciones al Plan de
Guadalupe, el 12 de diciembre de 1914, Carranza incluy6 la iniciativa de revision de la
legislacion petrolera. EI 19 de Marzo de 1915 se crea la Comision Técnica del Petrdleo
integrada por un grupo de abogados e ingenieros que disefiaria un diagndstico petrolero;
el 7 de abril de 1916, dicha comision presenta un informe cuya conclusion fue: por
todas la razones expuestas creemos justo restituir a la nacion lo que es suyo, la riqueza
del subsuelo, el carbon de piedray el petroleo (Meyer, 1990).

La Comision Técnica del Petroleo puso en manos del gobierno federal toda la
informacién concerniente al petréleo, asi el gobierno intervino en la regulacion de la
industria, establecio normas, circulares, sobre aspectos tales como las caracteristicas que
debian tener los tanques de almacenamiento, las distancias entre estos y la casas
contiguas, las medidas para evitar incendios.

El gobierno de Carranza convoco a un Congreso Constituyente en 1916 para formular
una nueva Carta Magna acorde con el régimen surgido de la revolucion. Se propuso el
parrafo cuarto del articulo 27 que estipulaba la restitucion a la nacion de los derechos
sobre el petroleo en el subsuelo; facultaba también al presidente de la republica, si asi lo
requeria el interés publico, a revisar y declarar nulas todas las concesiones y contratos
petroleros celebrados a partir de 1876. La Constitucion fue promulgada el 5 de febrero
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de 1917. El parrafo cuarto del articulo 27 constitucional estipulaba lo siguiente:
corresponde a la nacién el dominio directo de todos los recursos naturales de la
plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas; de todos los minerales o
sustancias que en vetas, mantos, masas 0 yacimientos, constituyan depdsitos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales de
los que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de
piedras preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas
marinas; los productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su
explotacion necesite trabajos subterraneos; los yacimientos minerales u organicos de
materiales susceptibles de ser utilizados como fertilizantes; los combustibles minerales
solidos; el petrdleo y todos los carburos de hidrdgenos sélidos, licuados y gaseosos; y el
espacio situado sobre el territorio nacional, en la extension y términos que fije el
derecho internacional.

El gobierno de Venustiano Carranza emitio diversos decretos con base en sus facultades
extraordinarias concedidas en materia de hacienda, en ellos se intentd aplicar lo
estipulado en la Carta Magna en materia petrolera. La Secretaria de Fomento emitio una
circular en la que se disponia: que las empresas petroleras deberian presentar al
gobierno un informe detallado sobre todas las obras que se propusieran emprender o de
lo contrario no se les permitiria realizarlas (Meyer, 1990).

El 13 de abril de 1917 se decretaba que se gravaba la produccion petrolera y derivados
como el desperdicio de los mismos; el impuesto debe pagarse en timbres fiscales. En
mayo de 1918 por medio de otro decreto se reafirmé la necesidad de obtener titulos de
denuncio para las propiedades petroleras adquiridas con posteridad a mayo de 1917, las
cuales deberian pagar como regalia 5% del valor de la produccion. La reaccion de
empresas petroleras extranjeras ante estos ordenamientos fue siempre de disgusto y
oposicion. Constituyeron la Asociacion de Productores de Petroleo de México como un
medio de defensa colectiva, ademas de recurrir a sus respectivos paises para su
respaldo. La caida del gobierno de Carranza ocurre en mayo de 1920 por la rebelion
encabezada por Adolfo de la Huerta (detrés de él estaban Obregon y Calles) (Meyer,
1990).

Durante el gobierno de Alvaro Obregén, el departamento de los Estados Unidos,
presenta el proyecto de Tratado de Amistad y Comercio, como una condicion para
reconocer su gobierno; el Tratado de Amistad otorgaba un reconocimiento pleno de los
derechos petroleros de compafiias petroleras estadounidenses y la no aplicacion
retroactiva a las legislaciones de 1884, 1892 y 1909; Obregdn no firma el tratado pero
en la practica opta por satisfacer las demandas de Washington. La politica de reduccién
de los impuestos petroleros a menos de la mitad, a las compafiias extranjeras le
permitian un manejo sucesorio tranquilo.

Durante el gobierno de Plutarco Elias Calles se elabora la ley reglamentaria del parrafo
cuarto del articulo 27 la cual confirmaba los derechos adquiridos por quienes hubieran
realizado un acto positivo antes de 1917 y solo por un tiempo limitado de 50 afios no a
perpetuidad; aquellos terrenos petroleros donde los propietarios o arrendatarios no
pudieran demostrar que habian intentado extraer petroleo antes de 1917, porque los
tuvieren de reservas, deberian sujetarse a los nuevos términos constitucionales. A pesar
de la protesta de los estadounidenses, el gobierno de Calles hizo aprobar la ley en 1925.
Las empresas petroleras tenian un afio para presentar ante las oficinas correspondientes
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sus viejos titulos de propiedad o arrendamiento; dar prueba de haber llevado a cabo un
acto positivo y solicitar sus concesiones confirmatorias.

El 21 de julio de 1926 se promulgé el reglamento de la ley reglamentaria del petroleo.
El gobierno de Calles elabor6 también la ley reglamentaria del parrafo primero del
articulo 27 o ley de extranjeria que estipulaba: se exige a los extranjeros que participan
en una sociedad mexicana dedicada a actividades como la explotacion del petrdleo a
renunciar a invocar la proteccion de su gobierno en asuntos de su propiedad. (Meyer,
1990).

El gobierno de Calles también crea la ley para el control de administracion del petréleo
nacional, la cual establecia el 6rganos que se debe encargar de las perforaciones que
levaba a cabo el gobierno en las zonas federales en beneficio de los ferrocarriles
nacionales, que eran punto de irritacion constante de las empresas petroleras, las cuales
consideraban que este era un recurso ilegitimo del gobierno para extraer petréleo de
depdsitos que no habia descubierto (Meyer, 1990).

El gobierno de Calles envié reformas a los articulos 14 y 15 de la ley del petrdleo en el
que se suprimian la limitacién temporal de los derechos confirmatorios a todas las
empresas que hubieran iniciado trabajos de explotacion petrolera antes de mayo de
1917. El 3 de enero de 1928 se establece que se confirma de manera permanente los
derechos adquiridos.

A Lazaro Cardenas le tocaria presidir el pais en un momento de grave crisis economica.
La depresion mundial de 1929-1932 provocd el derrumbe de las exportaciones de
México al exterior; haciendo crisis en toda la economia del pais. Cardenas buscaria
sacar la economia mexicana de la crisis del viejo modelo primario exportador.
Emprende un nuevo modelo de desarrollo fincado en una industrializacion hacia dentro,
denominado sustitucion de importaciones. En materia petrolera, sus propuestas estan
contenidas en el Plan Sexenal (Meyer, 1990):

Articulo 97. La efectiva nacionalizacion del subsuelo. Combate al acaparamiento de
esta riqueza y aumento de zonas consideradas como reserva nacional.

Articulo 98. El aumento en la participacion del Estado en las utilidades de esta
industria.

Articulo 103. Favorecer el fortalecimiento y creacion de empresas petroleras nacionales.
Articulo 104. Mantener un ritmo de produccién acorde con el monto de reservas
probadas y las necesidades nacionales.

Articulo 106. La conveniencia de desalentar la exportacién de productos no refinados.

Al iniciarse 1936 el Congreso aprobd una ley que autorizaba al gobierno a expropiar
cualquier propiedad privada por causa de utilidad publica, pagandola a su valor fiscal y
en un plazo de 10 afios. De manera paralela el Sindicato de Trabajadores Petroleros de
la Replblica Mexicana solicito a las empresas petroleras un contrato colectivo y
aumento salarial, y ante la negativa permanente de las empresas para atender las
demandas sindicales, estalla la huelga petrolera; con ella una intervencién trascendente
del gobierno cardenista en materia petrolera: la expropiacion. El 18 de marzo de 1938 el
presidente Lazaro Cardenas expresa: decreto la expropiacion petrolera por causa de
utilidad publica, de todos los bienes muebles e inmuebles de las 16 empresas petroleras
que se habian negado a acatar el fallo de las cortes mexicanas; era una medida necesaria
para evitar que las decisiones de los mas altos tribunales mexicanos fueran anuladas por
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la sola voluntad de una de las partes mediante el simple expediente de declararse
insolvente. De no haberse tomado la decision expropiatoria, la soberania nacional
hubiera quedado a merced de las maniobras del exterior. (Meyer, 1990).

En el sector energético, a finales de los afios treinta existian cerca de 90 empresas de
energia, siendo las mas importantes Impulsora de Empresas Eléctricas, filial de Bond
and Share norteamericana, y Mexicana de Luz y Fuerza, empresa canadiense. En 1950
existian 1 531 EE en el pais, con casi 17 000 trabajadores agrupados en 50 sindicatos, 1
273 MW instalados y generacion de 4 548 MWh, para una poblacién de 25.75 millones
y un consumo per cépita de 162.6 Kwh.

En abril de 1926 fue expedido el Codigo Nacional Eléctrico, presumiblemente copia del
National Electric Code de Estados Unidos, para iniciar la normalizacion técnica. A
mitad del siglo las centrales generadoras en el pais operaban a diferentes frecuencias de
generacion, nueve, la mayoria eran de 50 ciclos por segundo en la ciudad de México —
usada actualmente en Europa— Yy en el resto de 60 ciclos por segundo, que es de uso
general en Estados Unidos; estas diferencias impedian interconexiones entre centrales
generadoras, sistemas de transmision y distribucion.

En enero de 1934 se autorizo al Ejecutivo Federal a constituir la Comision Federal de
Electricidad, la cual fue creada el 14 de agosto de 1937. La planeacién en el desarrollo
eléctrico, la mejor explotacién y ubicacion de los recursos, la sintonia con los
programas de desarrollo econdémico y la formacion de técnicos fue la gran tarea de la
CFE. El 11 de febrero de 1939 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién la
primera Ley de la Industria Eléctrica, en la que se definié a la electricidad como un
servicio publico que puede ser prestado por el Estado o por los particulares mediante
concesiones.

Corresponde al gobierno de Cardenas reorganizar la industria petrolera, centralizar su
operacion en manos de una gran empresa publica. Desempefiando prioritariamente la
funcion acumulacion: apoyar el proceso de industrializacion interno y el desarrollo
econdmico del pais en general; atendiendo los requerimientos externos derivados de la
forma de insercion de Mexico al mercado mundial. Al inicio de la segunda guerra
mundial dicha insercion consistié en atender la demanda de petréleo de los paises
aliados, pero sobre todo de Estados Unidos.

Internamente la tarea inmediata del gobierno fue mantener la produccion para abastecer
el mercado interno y hacer frene al boicot mundial impuesto por las empresas
extranjeras expropiadas para que ningun pais comprara el petréleo mexicano, no le
vendiera equipo ni le prestara capital, todo esto para que la industria petrolera mexicana
se derrumbara. El 7 de junio de 1938 Cérdenas funda la empresa Petroleos Mexicanos
que se encargaria de la produccion y distribucion del petréleo. Se mantenia ademas la
Administracion General del Petroleo Nacional, que tenia un representante en cada uno
de los consejos de directores de las dos empresas. EI consejo de directores lo integraban
varios secretarios de Estado y tres representantes del Sindicato petrolero (STPRM).

El 30 de diciembre de 1939, el congreso aprobd una ley que declaraba inalienable e
imprescriptible el derecho del Estado Mexicano sobre los hidrocarburos. La industria
petrolera fue declarada de utilidad puablica, por lo cual PEMEX obtuvo preferencia
sobre el uso del suelo con relacion a cualquier otra previa indemnizacion a los
superficiarios. La ley también sefialaba que podian explotar el petréleo dependencias o
empresas gubernamentales o particulares pero siempre que fueran mexicanas o el
gobierno tuviera interés mayoritario en ellas. EI 8 de agosto de 1940 una orden
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presidencial centralizo la responsabilidad del manejo de la industria petrolera en manos
de PEMEX.

En materia de politica laboral, el gobierno cardenista control6 a los trabajadores que se
habian distinguido por su capacidad de lucha; se les otorgd prestaciones por encima de
las concedidas a otros sectores y se aprobd el control politico e ideoldgico del sindicato,
el cual quedé incorporado a la Confederacion de Trabajadores de México (CTM).

A partir de la nacionalizacion del petroleo éste fue la base energética del modelo de
acumulacién basado en la sustitucion de importaciones y fuente de energia para la
actividad econdmica general e industrial. La industria se fue diversificando en la
produccion de derivados como gasolinas, diesel, querosenos, combustoleo y residuales,
etcétera; posteriormente en la produccion de materias primas para la industria
petroquimica que tuvo un desarrollo muy dindmico a partir de los afios sesenta. Aunado
a esto PEMEX aportaria recursos al Estado mediante el pago de impuestos y seria
proveedor de divisas que obtenia de la exportacién. Asimismo PEMEX contribuyd
directamente a la construccion de infraestructura como carreteras, caminos, puertos. En
este periodo la intervencion del Estado logro la consolidacion de la empresa que pasa de
un dominio privado-extranjero a un régimen de publica-nacional; de desintegrada y
dividida en varias empresas a una sola empresa que inici6 la integracion de las
actividades desde la explotacion, perforacion y extraccion hasta la refinacion,
petroquimica, distribucion y comercializacion.

Durante el gobierno de Avila Camacho, se decreta la modificacion de la ley
reglamentaria del articulo 27 aprobada en junio de 1941, que reabrid la posibilidad
implicita de que PEMEX firmara contratos de exploracion y explotacién con empresas
particulares en donde hubiera capital externo con participacion minoritaria (Meyer,
1990). Durante este periodo la anemia financiera de PEMEX se fue agudizando al
tiempo que México paso a ser un creciente importador de petroliferos provenientes de
Estados Unidos. Ante la necesidad de este pais de contar con todos los recursos durante
la guerra mundial, buscaba que México no fuera una carga para sus reservas de gasolina
y se transformara en un aliado con capacidad de surtirle combustible refinado y mayor
cantidad de petréleo crudo; en 1994 el gobierno norteamericano le otorga un préstamo a
México para ampliar la refineria de azcapotzalco y producir gasolina de 100 octanos
gue necesitaba la aviacion, el préstamo fue de 10, 000,000 millones de ddlares. (Meyer
y Morales, 1990).

Durante el gobierno de Miguel Aleméan se firman los primeros contratos riesgos entre
PEMEX y pequefias empresas estadounidenses que explorarian y perforarian pozos en
zonas previamente acordadas, y si estas eran productivas. PEMEX se encargaria de su
explotacion, pero otorgaria a las empresas una participaciéon equivalente a 15 o 18 por
ciento del valor del combustible. Se firmaron contratos con 16 empresas pero solo se
llevaron a la préactica cuatro (Meyer y Morales, 1990). Durante el gobierno de Miguel
Aleman y de Ruiz Cortinez, se mantuvo la misma politica petrolera, ya que esta estuvo
a cargo de Antonio J. Bermldez, su programa petrolero tenia como metas:

1. El desarrollo de la industria en todas sus ramas. Con el propésito de mantenerla
siempre delante de la creciente demanda y de contar con mayores excedentes para la
exportacion.

2. Su cambio de estructura. A fin de ajustar a la industria petrolera, sus instituciones y
servicios, a las nuevas funciones que la nacionalizacion les impuso.
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3. Su modernizacion. Para utilizar con mayor eficacia y economia, las técnicas y el
equipo mas recientes, aprovechando el progreso universal de la tecnologia del petrdleo
(Bermudez, 1970).

Durante el gobierno de Adolfo Lopez Mateos se lleva a cabo la nacionalizacion de la
industria eléctrica. Durante su gobierno (1958-1964) el pais experimenta altas tasas de
crecimiento economico, sin embargo en el sector petrolero se empiezan a observar
problemas originados por la falta de inversion en exploracion. La produccién del
petréleo tuvo un crecimiento acumulado de 48% en el sexenio, mientras que las
reservas probadas se redujeron de 27 a 24 afios.

Durante el gobierno de Gustavo Diaz Ordaz se presentan problemas estructurales de la
economia en su conjunto; en el sector petrolero se tiene un menor crecimiento en la
extraccion y refinacion del petréleo y productos de carbon. La produccion del petroleo
tuvo un crecimiento acumulado de 37 por ciento mientras que el de las reservas de
crudo fue de apenas 6.5 por ciento. El radio de reservas produccion de crudo bajo de 24
a 18 afos en el sexenio. Las exportaciones de crudo cesaron después de 1965, lo Unico
que se exporto fue asfalto, combustéleo y gas natural. Las importaciones de gasolina, de
gas licuado y otros petroliferos tuvieron un incremento considerable. Durante el
gobierno de Diaz Ordaz se crea el Instituto Mexicano del Petr6leo como brazo
tecnoldgico de PEMEX.

Se aprecia una crisis del sistema y de la politica energética durante el gobierno de Luis
Echeverria. Dentro de las politicas contenidas en la planeacion de largo plazo, para salir
de la crisis, estaba el impulso a la industria petroguimica bésica; el apoyo a otras
industrias como la siderdrgica, fertilizantes y del turismo, con destino a al exportacion
para hacer frente al desequilibrio externo creado por la industrializacion sustitutiva de
importaciones. La politica petrolera, en los dos primeros afios del sexenio fue hasta
cierto punto continuacién de la seguida por los dos gobiernos anteriores; mantuvo los
precios fijos de las gasolinas y de otros petroliferos, como un subsidio a la industria, en
particular la automotriz. La produccion de petrdleo después de una ligera caida en 1971
a causa de la recesion de la economia en los afios subsecuentes tuvo un crecimiento
continuo. De 1970 a 1975 la relacidn reservas produccion paso de 18 a 14 afios, el ratio
mas bajo desde la expropiacion. Se recurre a las importaciones elevadas de petréleo de
1971 a 1974, asi como de gasolinas, diesel, gas licuado, combustoleo.

Durante el gobierno de Luis Echeverria se inserta a México en una estrategia elaborada
por la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo (OCDE) y encabezada por
Estados Unidos para quitarle a la OPEP el control del mercado mundial del petroleo; asi
se crea en 1974 la Agencia Internacional de Energia. Una de las politicas de este
organismo fue la de incentivar la produccién y exportacion de petroleo, especialmente
en los paises que estaban fuera de la OPEP, ofreciéndoles elevados empréstitos. El
gobierno de Echeverria increment6 notablemente la inversion. A partir de 1974 México
exportaria 5 804 000 millones de barriles de petrleo, monto que crece casi siete veces
al ano siguiente; el pais experimentaria una reconversion como exportador de petrdleo
con empréstitos externos en un contexto de desarrollo de la crisis financiera y
econdmica internacional. Al finalizar el gobierno de Echeverria, la economia entré en
una grave crisis financiera derivada al elevado endeudamiento externo mas de 19 000
millones de dolares. El gobierno de Echeverria devalud el peso, con lo cual puso fin a
una larga etapa de estabilidad cambiaria que durd 22 afios, uno de los pilares de la
industrializacion sustitutiva de importaciones.
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Durante el gobierno de José Lopez Portillo se presenta un cuadro de la economia
mexicana muy grave; continua la presion de Estados Unidos para elevar las
exportaciones de petréleo. Durante este periodo se aplica un ajuste riguroso de la
economia y se recurre con mayor intensidad del crédito externo. Las reservas petroleras
pasan de 11000 millones a méas de 72000 millones de barriles durante el sexenio, el pais
pas6 a ser el cuarto exportador mundial del petrdleo a consta de petrolizar el
funcionamiento y financiamiento de la economia mexicana sumiéndola en la Ilamada
“enfermedad holandesa”. La deuda externa ascendid a 88 000 millones de dolares, casi
60 000 millones mas que el gobierno anterior; el servicio de la deuda se volvié una gran
carga. El gobierno de Lépez Portillo acelerd el descenso del precio de petrdleo al vender
montos considerables de petrdleo para la reserva estratégica de Estados Unidos, con el
fin de obtener un crédito de 1 000 millones de dolares y la importacion de bienes de
consumo que la poblacion demandaba (Meyer, 1990).

En 1983 se emite una nueva Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica. Se crea la
figura de autoabastecimiento, que autoriza a los grandes consumidores a instalar plantas
de generacion para surtir su consumo; la definicidn de las tarifas sera responsabilidad de
la Secretaria de Hacienda y la supervision de la Secretaria de Energia y Minas.

Desde 1982 se inicia una reorientacion econdémica en México basada en el
neoliberalismo, que impulsa en el mundo el capital transnacional predominante sobre
todo de Estados Unidos. Un aspecto de la politica economica neoliberal ha sido el
desmantelamiento del Estado Empresario decretando la privatizacién de las empresas
estatales, y la apertura de espacios de produccion al capital transnacional. Ante el
colapso financiero del pais en 1982 el gobierno de Miguel de la Madrid, se renegocia la
deuda externa y se pacta con el Fondo Monetario Internacional un programa ortodoxo
para corregir los desequilibrios financieros. Se introduce la apertura de México al
comercio e inversion externa, la realineacion de los precios internos con los
internacionales, la reorientacion del eje dindmico de la economia hacia la exportacion
de productos industrializados intensivos en mano de obra poco calificada y baratas, asi
como productos primarios y servicios turisticos (Calva, 1990). Algunas caracteristicas,
en el sector energetico, se aprecian durante la vigencia del modelo neoliberal:

--Estados Unidos ha jugado un papel importante, en el control de la riqueza energética
de México.

--PEMEX vy la riqueza energética ha sido utilizado como aval de los compromisos
financieros de las administraciones de gobierno en turno.

--Los ingresos de las exportaciones petroleras han sido hipotecadas al pago del servicio
de la deuda externa.

--Existe una relacion opuesta de disminucion de reservas petroleras y aumento de deuda
externa.

--PEMEX ha sido expuesto a una reorganizacion administrativa con criterios de
mercado, lo que ha ocasiona una progresivo abandono de sus sectores mas rentables.
--Contratacion de consultorias externas para actividades tecno- administrativas.
--Vinculacion del sector energético a tratados y acuerdos multilaterales.

Durante el gobierno de Miguel de la Madrid, se acude al desmantelamiento de la
industria petrolera. Empezd el proceso de privatizacion de la industria petroquimica
basica estatal, la subraya de PEMEX que agrega mayor valor a los productos derivados
del petréleo. Estados Unidos monta un programa para México que tuvo como una de
sus metas principales: limitar el papel de PEMEX como Uunico productor de
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petroquimicos bésicos a través de la participacion del sector privado nacional y
extranjero en la petroquimica basica (Fernandez, 1995).

Las principales medidas del gobierno de Miguel de la Madrid en materia energética son:
Permitir la importacion de productos petroquimico en 1986 a empresas privadas.
Decreta la primera reclasificacion de productos petroguimicos béasicos reservados a
PEMEX, como secundarios. El 8 de octubre de 1986 se decreta la reclasificacion de 36
productos petroquimicos basicos como secundarios; se otorga la produccion de esos
bésicos a empresas petroquimicas extranjeras y grupos privados, contradiciendo el
decreto de 1958 que daba a PEMEX la exclusividad en la produccion de petroquimicos
bésicos. Se privatiza le empresa Hules Mexicanos, filial de PEMEX, que participaba
con el 60 por ciento del capital social y Polysar LTD (empresa canadiense) con el resto.
Se ceden las funciones de comercializacion externa del petr6leo a un grupo de empresas
que constituyeron Petroleos Mexicanos Internacional (PMI) con un régimen auténomo.
Se cambia la politica de comercializacion internacional del petréleo (Fernandez, 1995).

Durante el gobierno de Salinas de Gortari se lleva a cabo otra etapa de la apertura de
PEMEX a la inversion privada en practicamente en todas las ramas de la industria
petrolera. Es una etapa de profundizacién de la reestructuracion privatizadora. Durante
su gobierno se inicia una reestructuracion laboral de PEMEX, dentro de las medidas
emprendidas se tienen: encarcelamiento del lider petrolero Joaquin Ramirez Galicia; se
impone una dirigencia sindical funcional a la reestructuracion. Se modifica el Contrato
Colectivo que entraria en vigencia el 1 de agosto de 1989; se flexibiliza la contratacion
de la fuerza de trabajo; se crean las condiciones para elevar la productividad; se reducen
los salarios y prestaciones; empieza el despido masivo y se quitan al sindicato
importantes derechos. El cambio de profesionistas, médicos y técnicos —alrededor de
9896- de su categoria de sindicalizados a personal de confianza; se la introduce la
clausula 94 que establece que la empresa podrda mover libremente al personal
especializado y a otros trabajadores; se reducen hasta 50% el poder adquisitivo de los
distintos trabajos; se quitan privilegios del sindicato en relacion con el manejo de bolsa
de trabajo en lo referente a profesionista; se excluye al sindicato de la seleccién de
personal utilizado por los contratistas; se reduce de manera drastica al personal de 178
745 trabajadores en 1987 a 106 676 en 1993; el mayor despido de trabajadores se dio en
e sector de transitorios que alcanzo la cifra de 71 000 (Fernandez, 1995).

Se consolida el traspaso de la industria petroquimica estatal al sector privado. EI Banco
Mundial refiere que el gobierno de Salinas e Gortari acordd en 1989 aplicar un
programa de accién a este sector, que incluyd las siguientes medidas: 1. limitar el
derecho exclusivo de PEMEX a producir mas de 25 petroquimicos basicos y definir una
lista inicial de petroquimicos secundarios abiertos a la participacion del sector privado;
2. Alentar un programa de acuerdos cooperativos entre el sector privado y PEMEX
decir, impulsar una privatizacion de esa industria. Los préstamos par la reforma del
sector publico (Public Enterprise Reform Loans, se orientaron a facilitar y flexibilidad
al sector... significd el desmembramiento de PEMEX para la eventual privatizacion de
la misma en pedazos (Fernandez, 1995).

En 1989 Salinas de Gortari decreta una nueva reclasificacion de 16 productos
petroquimicos basicos reservados a PEMEX como secundarios; con esta reclasificacion,
Unicamente quedaron 20 productos petroquimicos basicos reservados a PEMEX.
Adicionalmente, se establecié que solo 66 productos petroquimicos secundarios
requerian de permiso para producirlos en el sector privado. Se liberaron del permiso
previo 540 productos petroquimicos especializados o terciarios, en cuya produccion los
capitales extranjeros podran participar hasta con el 100 por ciento. En 1992 Salinas de
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Gortari decretd una nueva reclasificacion de los productos petroquimicos basicos,
dejando solamente ocho productos para ser producidos por PEMEX: etano, propeno,
butano, hexano, heptano, materia prima para negro de humo y naftas. Con esta
reclasificacion de hecho desaparecié la industria petroquimica bésica encomendada al
Estado; ya que en opinibn de expertos, estos productos, no requieren una
transformacion quimica para su obtencion.

Se reducen también los petroquimicos secundarios que requieren permiso para Su
elaboracion a s6lo 13 de los 66 que dejo la reclasificacion de 1989: acetileno, amoniaco,
benceno, butadieno, butileno, etileno, metanol, parafinas, ortoxileno, propileno, tolueno
y xilenos. Las solicitudes para producirlos seran resueltas por la Comision Petroquimica
Mexicana en 30 dias habiles, en caso de que no se resuelva en ese lapso se consideraran
autorizadas automaticamente (Diario Oficial de la Federacion, 17 agosto de 1992).
Durante la administracion de Salinas de Gortari, se modifica la Ley Organica de
Petréleos Mexicanos, abrogando la Ley de 1971 y publicando una nueva con el nombre
de Ley Organica de Petroleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios; la nueva ley
establece la descentralizacion de Pemex en cuatro empresas y un corporativo: el articulo
3 indica que se crean los siguientes organismos descentralizados de caracter técnico con
personalidad juridica y patrimonios propios: Pemex Exploracion y Produccién; Pemex
Refinacién; Pemex Gas y Petroquimica Bésica; Pemex Petroquimica.

Se crea el corporativo Pemex, al que se le atribuyen algunos lineamientos: quedan
reservados al drgano de gobierno de Pemex las facultades que requiera la conduccion
central y la direccion estratégicas de todas las actividades que abarca la industria
petrolera (...) se reserva al propio 6rgano de gobierno el establecimiento de las politicas
y lineamientos necesarios para lograr un sano equilibrio econdémico y financiero entre
los organismos, asi como para permitir el adecuado manejo y administracion de los
bienes del gobierno federal que destina a la industria petrolera; Pemex establecera un
organo central de la industria petrolera estatal que coordinara las actividades de los
organos internos de control de los organismos subsidiarios que podran realizar la
fiscalizacion directa de los mismos, conforme a las disposiciones legales procedentes
(Diario Oficial de la Federacion, 16 de julio de 1992).

En algunos articulos, de este ordenamiento, se estipulan las caracteristicas y facultades
de cada empresa u organismo. El articulo 4 indica que Pemex y sus organismos
descentralizados podran celebrar con personas fisicas o morales toda clase de actos,
convenios y contratos y suscribir titulos de crédito; manteniendo en exclusiva la
propiedad y el control del Estado mexicano sobre los hidrocarburos con sujecion a las
disposiciones legales. El articulo 6 indica que Pemex sera dirigido y administrado por
un Consejo de Administracion que serd el 6rgano supremo de gobierno de la industria
petrolera, sin perjuicio de su autonomia de gestion de los organismos subsidiarios. El
director general de Pemex serd nombrado por el ejecutivo federal. EI Consejo de
Administracion estara constituido por 11 miembros: 6 nombrados por el ejecutivo y 5
pertenecientes al Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Industria Mexicana que
deben ser miembros activos y trabajadores de planta.

Podemos establecer que a partir de estos momentos México queda subsumido en la
estrategia neoecondmica y politica internacional de Estados Unidos, en particular en el
ambito energeético.

Durante el gobierno de Ernesto Zedillo, se presenta una crisis financiera que derivo en
una devaluacion del peso frente al dolar a escasos meses de tomar posesion, para hacer
frente a esa crisis, el gobierno de Ernesto Zedillo firma un acuerdo marco sobre el
esquema de ingresos petroleros, en el cual adquiere una serie de compromisos con
Estados Unidos, como el de poner a disposicion de este pais toda la informacion
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estrategica de Pemex. Como se refiere en el acuerdo marco: se regird por y sera
interpretado de conformidad con las leyes del estado de Nueva Cork, en la medida en
que ello no sea inconsistente con la leyes federales de Estados Unidos de América. En
este acto irrevocable, México y el Banco de México se someten, para todos los
propoésitos de este acuerdo a la jurisdiccion exclusiva de la corte de distrito de
N.York....... Pemex debera instruir irrevocablemente a todos los clientes actuales de
cada entidad de Pemex a que envien todos sus pagos por la entrega o compra de
petroleo crudo o derivados a una cuenta en Swiss Bank Corporation, sucursal de Nueva
York para ser trasladados a una cuenta de fondos especiales en el Banco de la Reserva
Federal de Estados Unidos, en donde quedaran como garantias de crédito de 20 000
millones de dolares otorgados por Estados Unidos. Este compromiso regird también
para los nuevos clientes.

El Banco de México actuando por cuenta propia y como agente fiscal del gobierno,
autoriza e instruye irrevocablemente al Banco de la Reserva Federal de Estados Unidos
a usar los fondos depositados en la cuenta de Fondos Especiales para repagar cualquier
cantidad que se adeude de los acuerdos financieros.

Pemex debe entregar al tesoro y a la Reserva Federal de Estados Unidos toda la
informacion contable y financiera de la empresa, comprobada y auditada al cien por
ciento.....le entregara también la confirmacion por parte de los auditores externos, sobre
los estados financieros de la empresa.... Pemex enviara al Tesoro dentro de 180 dias los
estados financieros anuales auditados de la empresa y sus subsidiarias en forma
consolidada para dicho afio fiscal..... ademas en ese plazo Pemex debera presentar la
informacidn contable de los rubros de utilidades y patrimonio (Acuerdo sobre Esquemas
de Ingresos Petroleros).

Durante la administracion de Ernesto Zedillo, se firmd una carta de intencion con el
Fondo Monetario Internacional, solicitando un crédito contingente, en cuyo memorando
se comprometidé a seguir un programa en 1995 con medidas de politica econdémica
general y se incluyé el compromiso de privatizar la infraestructura del pais, incluyendo
la industria eléctrica. Esta intencion de privatizar la industria eléctrica se reafirma en la
Carta de Intencion enviada al Fondo Monetario Internacional por el secretario de
hacienda, el 15 de junio de 1999.

Durante este periodo se han profundizado los cambios en la legislacion y el
fortalecimiento institucional del nuevo modelo petrolero. En octubre de 1995 se
promulga la Ley de la Comision Reguladora de Energia, encargada de la regulacion,
concesiones y elaboracion de directrices de la Industria Eléctrica y del gas natural.
Asimismo se emite un decreto para fortalecer a la Comision Nacional de Ahorro
Energético.

En febrero de 1999 el presidente Zedillo envié al Congreso de la Unidn una iniciativa
de ley para reestructurar a la industria eléctrica. La aplicacion del proceso de reforma se
proyecto en tres etapas:

I. CFE y LFC se transformarian de empresas verticalmente integradas a varias empresas
de generacion y distribucién y en una de transmision. Se definiria el marco basico
regulatorio, el disefio del nuevo mercado eléctrico y se formaria un organismo publico
descentralizado para operar la gran red de transmision y el mercado o despacho
eléctrico, Centro de Operacion del Sistema eléctrico Nacional (Cosen). El despacho o la
asignacion de la carga (potencia que generen) a los diferentes generadores se daria con
base en precios de generacion.

I1. En la segunda etapa operaria un mercado al mayoreo en generacion. Se abriria a la
inversion privada nacional y extranjera. La asignacion de las cargas se da en funcion de
la oferta (subasta). La compra de electricidad en el mercado se da en funcion de los
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precios de subasta mas un pequefio margen para el Cosen, serd posible celebrar
contratos bilaterales entre generadores y: distribuidores, usuarios y comercializadores.
I1l. Las empresas estatales que quedaron de generacion y distribucidon serian
desincorporadas progresivamente. Este proceso sera crucial para que la transformacion
del sector eléctrico sea completa y exitosa y permitira obtener recursos para el
desarrollo social y para construir los fondos que sustenten los pasivos laborales que se
tienen con los trabajadores y con los jubilados del sector.

En diciembre de 1992 se emiti6 la Ley de la Industria Eléctrica que esta vigente hasta
hoy dia, se crearon las figuras de autoabastecimiento, cogeneracién, productor externo,
pequefio productor, importador y exportador, las cuales no constituyen servicio publico
que es responsabilidad de la CFE. Se autoriza a que las lineas de transmision puedan ser
usadas por los permisionarios autorizados para transmitir electricidad de sus centros de
generacion a sus puntos de consumo. Se establece el pago por parte de CFE al gobierno
federal de una cuota por el aprovechamiento de los activos, en la practica es del 9 por
ciento del valor. Es importante mencionar que la Ley de referencia indica en su articulo
46:

Los montos que se deriven del pago del aprovechamiento mencionado se destinaran
para complementar las aportaciones que efectla el gobierno federal a la Comision
Federal de Electricidad para inversion en nuevas obras de infraestructura eléctrica hasta
el monto asignado para tal efecto, conforme al presupuesto de egresos de la Federacion
y se aplicaran de acuerdo con los preceptos autorizados. La supervision de la operacién
e inversiones de CFE estd dada por: La Junta de Gobierno, integrada por cinco
secretarios de Estado, el director de Pemex, el propio de CFE y tres representantes del
sindicato. ElI Consejo de Vigilancia, integrado por tres miembros: un representante por
la Secodam, otro de la Secretaria de Energia y otro de la Junta de Gobierno. La
Secretaria de Energia, quien es responsable del cumplimiento de la Ley de la Industria
Eléctrica. La Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. La Contaduria
Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados. La Comision Reguladora de Energia.
En el articulo cuarto de la Ley se definen las funciones de la CFE: Planeacion del
sistema eléctrico nacional. Generacion, conduccion, transformacion, distribucién y
venta de electricidad. Realizar las obras e instalaciones que requieran la planeacion y
operacion. Los articulos quinto y sexto asignan responsabilidad a la Secretaria de
Energia, para dictar disposiciones del servicio publico y autorizar los programas de la
CFE.

A la Junta de Gobierno la obliga el articulo 12 a supervisar totalmente las actividades de
la CFE, presupuesto, programas, tarifas (propuesta), servicio, expansion y capacitacion.
La Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica y su reglamento definen que las
empresas del sector eléctrico deben ser totalmente autosuficientes. El articulo 48 del
Reglamento, expresa: La fijacion de las tarifas tendera a cubrir las necesidades
financieras y las de ampliacién del servicio publico, propiciando a su vez el consumo
racional de energia, para lo cual: Reflejaran el costo economico de lo rubros de
generacion, transmision y distribucion de la energia eléctrica suministrada, incluyendo
en tal concepto tanto la que genera el propio suministrador como la que obtenga éste de
los productores externos, y considerara los requerimientos de ampliacion de
infraestructura eléctrica, y se ajustaran de acuerdo con la evolucién de los costos
econdémicos a través del tiempo, tomando en cuenta, separadamente, los rubros de
generacion, transmision y distribucion, asi como las diferencias o variaciones relevantes
por factores regionales o estacionales, los cambios en productividad o eficiencia y los
derivados de condiciones de operacion del sistema durante los periodos de demanda
base, intermedia o pico. Adicionalmente, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico
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podra tomar en consideracion las tarifas internacionales para un servicio de calidad
similar.

En enero de 1994 se cred la Comision Reguladora de Energia (CRE), por decreto de
1993, como 6&rgano desconcentrado con funciones consultivas en materia de
electricidad. En octubre de 1995 se emiti0 una nueva Ley que asigné a la CRE
funciones de regulacion de las industrias eléctricas y de gas natural, con autonomia y
como o6rgano desconcentrado de la Secretaria de Energia. En electricidad, el objeto de la
CRE es promover el desarrollo eficiente: El suministro y venta de energia eléctrica a los
usuarios del servicio publico; La generacion, exportacion e importacion de energia
eléctrica, que realicen los particulares. La adquisicion de energia eléctrica que realicen
los particulares. Los servicios de conduccion, transformacion y entrega de energia
eléctrica, entre las entidades que tengan a su cargo la prestacion del servicio publico de
energia eléctrica y entre éstas y los titulares de permisos para la generacion, exportacion
e importacion de energia eléctrica.

Con estas nuevas disposiciones Pemex se ha visto presionado a aumentarse produccion
de gas para atender la demanda de hidrocarburos de las empresas extranjeras que han
ganado concursos de construccion de plantas eléctricas; la generacién a partir del ciclo
combinado; asi como la introduccién y ampliacion del gas natural para el consumo en
las ciudades. En este contexto se han aumentado las importaciones de gas.

Con la firma de tratados y acuerdos multilaterales, las principales potencias,
particularmente Estados Unidos y Canadé, se estan orientando las politicas energéticas
hacia el beneficio de estos paises, asi, se han impulsado la apertura a la inversion
privada en los principales sectores energéticos, se impulsa la idea de trato de nacionales
a las empresas estadounidenses y canadienses en licitaciones y obra publica, se
aumentan o disminuyen la produccion petrolera a conveniencia de los socios
comerciales.

3.3. Evaluacidn de los planes nacionales de energia.

Sin duda los procesos de planeacion del sector de energia contienen elementos propios
que le dan caracteristicas particulares en los distintos momentos histéricos, es pertinente
revisarlos y establecer ejercicios de reflexion.

3.3.1. Evaluacion del plan nacional de energia 1984-988.

Sin duda el Programa Nacional de Energéticos presentado en 1984 trata de
instrumentar de manera racional la problematica energética. Se resalta la importancia de
este sector y su impacto nacional. Asi, Miguel de la Madrid enfatiza que “los
energéticos han estado invariablemente vinculados al desarrollo de los pueblos; no es
exagerado afirmar que de ellos depende, en gran medida, el progreso de las naciones. La
disponibilidad y consumo de energia es un indicador directo del nivel econémico,
social, cientifico y tecnoldgico de toda comunidad”.

En el Programa Nacional de Energéticos se considera la importancia de la energia, su
diversificacion y su identidad nacional; asi, Miguel de la Madrid establece que “la
forma en que usemos la energia, la manera en que se integren sus fuentes primarias, la
efectividad de su vinculacion con el resto de la economia y la productividad de las
empresas del sector energético, constituyen una forma de medir no solo el desarrollo del
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pais, sino su futuro. El sector tiene un compromiso histérico, un reto que debe enfrentar
con decision y perspectiva de largo plazo™.

La consideracion del sector energético como pieza importante en el rompecabezas
nacional, es evidente ya que su impacto en los diversos sectores de la economia es
fundamental, sobre todo, considerarlo como fuente inagotable de recursos. En este
sentido, Miguel de la Madrid considera que “ el sector energético debe maximizar su
contribucion al desarrollo economico del pais mediante una oferta adecuada y
diversificada de energia; continuar con el indeclinable esfuerzo de incrementar su
productividad; hacer un uso eficiente de sus propios recursos; apoyar al desarrollo
regional equilibrado y aminorar los impactos ecoldgicos adversos; vincularse cada vez
mas con la planta industrial del pais para auspiciar mayores inversiones y empleo;
buscar una mayor autodeterminacion tecnoldgica; auspiciar una transicion energética
ordenada, y lo que es fundamental, continuar apoyando el desarrollo del pais con sus
importantes aportaciones a los ingresos de la nacion, tanto en lo interno como en la
generacion de divisas”.

Los elementos cuantitativos estan presentes en todo programa, ya que tratan de justificar
con una expresion numeérica la dimension de un proyecto y su impacto esperado. En este
sentido, De la Madrid enfatiza que “con el esfuerzo de trabajadores y técnicos de
diversas especialidades, se ha aumentado sensiblemente nuestras reservas probadas; en
produccion hemos puesto en marcha una de la mas importantes zonas marinas del
mundo, sin abandonar los campos tradicionales. Por ello México ocupa el quinto lugar
en reservas petroleras en el mundo y el cuarto en produccién. En energia eléctrica, en
solo trece afos, de 1970 a 1983, se triplico la capacidad instalada, se estructuro el
sistema interconectado nacional y se amplié la cobertura a veinte millones mas de
mexicanos”.

La referencia a la planeacién como un proceso que imprescindible, que da certidumbre
en los proyectos energéticos, que debe priorizar de largo plazo y como un proceso
incluyente y obligatorio de todos los actores sociales queda en evidencia cuando Miguel
de la Madrid sefiala que “la planeacion de los energéticos requiere, indiscutiblemente, la
consideracién de un horizonte temporal muy amplio, pues los proyectos de desarrollo de
la energia exigen largos periodos de maduracion....... La planeacion es un proceso de
participacion social; por ello, este programa involucra a todos los sectores de la
sociedad. Conforme a derecho, es obligatorio para las dependencias y entidades de la
administracion publica federal; se estableceran mecanismos de coordinacidon necesaria
con los gobiernos de estados y municipios y se induciran y concertaran acciones con los
sectores social y privado”.

En el Programa Nacional de Energéticos (1984-1988) se establece que este tipo de
programa se encuentra en congruencia con la planeacion econémica nacional, por lo
tanto los objetivos, metas y estrategias influiran en el devenir econdémico del pais. En la
justificacién del programa se enfatiza las fuertes raices institucionales sobre las que se
sustenta: exclusividad del Estado en materia energética; control y propiedad del Estado
sobre las empresas del sector; obligatoriedad del Estado en la conservacion del
patrimonio energético para las presentes y futuras generaciones. En el Programa
Nacional de Energéticos se establece que este parte de una planeacion democratica y
por tanto al recoger las grandes demandas sociales, el Plan Energético contribuira de
manera eficiente y oportuna. Se hace referencia al Foro de Consulta sobre Energéticos
que recogio Yy consolidd todas las voces y preocupaciones que en este sector fueron
expresadas.

Se hacia referencia sobre el alcance nacional (administracion publica federal, gobiernos
estatales y municipales; grupos sociales) del Programa Nacional de Energéticos y su
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caracter de integral (distintas fuentes de energia primaria y secundaria, entidades que la
conforman, actividades).

El Programa Nacional de Energéticos en su presentacion hacia referencia al contexto
mundial de energia (como fuerza que afecta las estructuras econdémicas, industrial y
tecnologicas; la diversificacion de energia; los problemas estructurales del pais).

El establecimiento de objetivos de todo plan es importante, ya que justifican de manera
racional y cuantitativa los enormes esfuerzos de los involucrados en el disefio e
implementacion del plan, podemos apreciar esta situacion cuando Miguel de la Madrid
refiere que “tres son los elementos fundamentales del gran propoésito nacional: sociedad
igualitaria, nacion independiente y economia fuerte. El objetivo de autosuficiencia
energética responde a estos tres elementos; el objetivo de coadyuvar al desarrollo al
desarrollo social, ampliando cobertura y evitando desequilibrios regionales vy
ambientales, responde al proposito de sociedad igualitaria; en tanto que el de coadyuvar
al desarrollo econémico via el aporte de divisas, ingresos fiscales y poder de compra,
apoya el propdsito de contar con una economia fuerte...... aunados a estos tres
objetivos destacan el correspondiente a mejorar los niveles de ahorro y uso eficiente de
energia, asi como aquel que busca lograr un balance energético mas racional”.

El qué hacer en el sector energético, implican necesariamente plantear el como lograr
estos objetivos. En el sector publico siempre han estado presentes las estrategias,
entendidas como las acciones a seguir para el cumplimiento de determinado proyecto de
nacion. En el Programa Nacional de Energia se define la estrategia: eliminar los
problemas estructurales para ampliar el margen de maniobra del sector en el corto y
mediano plazo que permitan el uso eficiente de energia, aumentos de productividad,
liberar recursos de inversion en el sector, lograr un balance energético mas racional.

Las estrategias planteadas en el Programa Nacional de Energéticos contiene grandes
estrategias, las cuales se proyectan en dos horizontes temporales 1983-1988 en la que se
busca la consolidacion del sector y la de 1989-2000 en la que se busca la diversificacion
y el cambio tecnoldgico.

CUADRO 23. PROGRAMA NACIONAL DE ENERGETICOS

OBJETIVO PRIMERA ETAPA: 1983-1988 | SEGUNDA ETAPA 1989-2000
CONSOLIDACION DEL SECTOR DIVERSIFICACION Y CAMBIO

TECNOLOGICO
Garantizar la | Se fortalece la capacidad de produccion de crudoy | Se amplia la capacidad instalada a

autosuficiencia
energética presente y
futura del pais.

gas. Se amplia la capacidad de refinacion para
satisfacer la demanda de petroliferos. Se consolida
la infraestructura de transporte y de distribucion.
Se amplia la capacidad eléctrica para atender el
crecimiento de la demanda, se terminan proyectos
en proceso. Se inician proyectos petroleros en
nuevas areas de petrdleo “caro”. Se amplia la
recuperacion  secundaria. Se  refuerza la
exploracion en zonas tradicionales y nuevas

mayor ritmo. Se explota petrdleo
caso y consolidan nuevos proyectos.
Se logra un conocimiento del
potencial ~ energético del pais.
Disminuye la dependencia del
petréleo como fuente energética.

Coadyuvar al
desarrollo econémico
a través de la
aportacion de divisas e
ingresos  fiscales y
mediante la
orientacién del poder
de compra del sector

Se sostiene la plataforma de exportacion de 1.5
MMBD con la flexibilidad que permita el
mercado. Se mantiene la politica interna de precios
y tarifas, eliminando gradualmente rezagos y
subsidios. Se fortalecen los encadenamientos hacia
delante y hacia atras. Se estimula la sustitucion de
importaciones y la transformacion adicional de los
productos del sector. Se refuerza la proteccion a la
planta productiva y al empleo mediante el apoyo a
proveedores nacionales y la programacion de las
compras.

Se mantiene la  contribucion
financiera del sector y la valoracion
interna de los energéticos. La
modernizacion del sector energético
permite impulsar la modernizacion
del aparato productivo, a través de
sus encadenamientos hacia atrds y
hacia delante.

Coadyuvar al
desarrollo social,

Se mantienen apoyos selectivos en las tarifas
eléctricas a favor de grupos de bajos ingresos y

Se reducen gradualmente apoyos. Se
alcanza la cobertura total en el
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ampliando la cobertura

actividades prioritarias. Se inicia el programa de

suministro de energia eléctrica. Se

y evitando | energia rural, y se promueve nuevas fuentes de | superan los desequilibrios regionales
desequilibrios energia. Se amplia la cobertura de servicio urbano | y ambientales.
regionales y | en energia eléctrica. Se mejoran combustibles y las
ambientales instalaciones  para  disminuir  su  efecto

contaminante.
Ahorrar  energia 'y | Se elimina el desperdicio y el uso irracional. Se | Se promueve el cambio tecnolégico
promover su uso | fijan precios y tarifas que induzcan al ahorro. Se | para ahorrar energéticos. Se

eficiente

aplican medidas juridicas y financieras. Se
completan programas especificos de ahorro en el
sector industrial paraestatal.

mantiene la politica de actualizacion
de precios y tarifas.

Alcanzar un balance

Se inician nuevos proyectos carboeléctricos,

Se consolidan como  fuentes

energético mas | geotérmicos e hidroeléctricos. Se concluye y | energéticas el carbén , la geotermia 'y
racional empieza a operar Laguna Verde y se inicia nuevo | la nuclear. Se extiende el uso de
proyecto. Se refuerza la exploracion y evaluacion fuentes no convencionales en el
medio rural. Se diversifican las

fuentes en usos no eléctricos.
Fortalecer la | Se consolidan los institutos de investigacién del | Se amplia la accién de los institutos

autodeterminacion y
el avance tecnolégico

sector y ser refuerzan su vinculacién con la
industria, las universidades y las firmas de
ingenierias. Se apoya tecnoldgicamente a
proveedores y a clientes. Se refuerzan los
programas de formacion de recursos humanos. Se
desarrolla el programa tecnolégico en materia
nuclear para acelerar la asimilacidn tecnoldgica,
disminuir los periodos de maduracion y aumentar
el contenido nacional de los equipos.

para apoyar la modernizacion del
aparato productivo y el cambio
tecnoldgico para ahorro de energia .
Se consolida el esfuerzo tecnolégico
para aprovechar fuentes
convencionales y se acelera el uso de
fuentes alternas y la produccion de
equipo e insumos para el desarrollo.

Lograr un  sector | Se mantiene la austeridad y racionalidad en la | Se promueve el cambio tecnolégico
energético mas | ejecucién del gasto. Se avanza significativamente | para reducir el uso y produccion de
eficiente 'y  mejor | en el saneamiento financiero de la CFE. Se | energia para aumentar la
integrado eliminan desfases y estrangulamientos. Se | productividad global del sector. Se
establecen compromisos concretos de | mantiene la politica de austeridad y
productividad. Se consolida el esfuerzo de | racionalidad del gasto. Se logra el
coordinacion intersectorial. crecimiento armoénico y ordenado del
sector.
Contribuir al | Se mantiene la plataforma de exportacion flexible | Es  importante  aprovechar las

fortalecimiento del
mercado mundial de
hidrocarburos

congruente con la estabilidad del mercado. Se
continua con la politica de fijacion de precios en
consulta y coordinacién con otros paises
exportadores e importadores del petroleo. Se
mantienen los principios de diversificacion de
mercados.

oportunidades del mercado
internacional  maximizando las
exportaciones.

Fuente: Plan nacional de energia 1984-1988. México.

Algunos logros que se pretendieron alcanzar con el Plan Nacional de Energéticos, de
acuerdo con Miguel de la Madrid eran: la plataforma de exportacion se fijé en 1.5
millones de barriles diarios; produccion nacional de energia a una tasa media anual de
2.8% y 3.8%; consumo interno de energia un crecimiento promedio anual entre 5% y
5.5% ; ahorro energético entre 7% y 9% en 1988 y 18% y 22% para el afio 2000; en
materia de diversificacion energética, se considera que las termoeléctricas a base de
hidrocarburos sera de 59% a 61% Y las hidroeléctricas convencionales sera de 50%.

En el Plan Nacional de Energéticos, se enfatiza la planeacion como un proceso medular
para darle certidumbre al proyecto de nacion y sobre todo como categoria importante
para lograr cambios.

Podemos apreciar el disefio del Plan Nacional de Energéticos (1984-1988), como un
sistema. como inputs (entradas) se localizan los elementos contenidos en un instrumento
mayor, el Plan Nacional de Desarrollo, que son las grandes demandas nacionales;
también se ubican como entradas (inputs) el marco internacional; el proceso lo
constituye el Plan Nacional de Energéticos, que busca la eficiencia energética, su




205

diversificacion y fortalecimiento aunadas a las estrategias para alcanzar estos objetivos;
el resultado final trata de tener un impacto en el horizonte temporal 1984-1988 y
trascender al afio 2000. El cuadro siguiente muestra esta situacion.

FIGURA 20. PLAN NACIONAL DE ENERGETICOS
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La determinacion del sector energético como prioritario en la vida nacional, y por tanto
la necesidad de planear su eficiencia y productividad, queda expresado también en el
periodo 1989-1994, en el cual se replantea la utilidad del sector y se desprenden
acciones institucionales para dotar al sector de una eficiente capacidad organizativa.

De conformidad con los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, el sector
energético por su importancia estratégica en lo sectorial y regional, asi como en lo
politico y social, se propuso como directrices basicas: abastecer con suficiencia y
calidad, la energia indispensable para alcanzar las metas de crecimiento; diversificar y
racionalizar el uso de energia por unidad de producto y comercializar en el exterior los
excedentes disponibles.

En el Programa Nacional de Modernizacion Energética 1990-1994 se precisaron tres
objetivos: garantizar la suficiencia energética al menor costo posible, entendida esta
como la relacion racional y equilibrada entre aspectos econdémicos y sociales y
fortalecer su vinculacion con la economia, sociedad y la proteccion ambiental,
consolidar un sector energético mas moderno y mejor integrado, para alcanzar niveles
superiores de productividad y eficiencia técnica, administrativa y operativa, asi como
una mayor coordinacion y reorganizacion estructural y territorial de las entidades del
sector. Para esto es necesario, multiplicar las inversiones en las areas de exploracion y
desarrollo de campos petroleros para ampliar reservas; la refinacion y el
almacenamiento; en materia eléctrica es necesario mejorar las instalaciones de
generacion, transmision y distribucion de electricidad, a fin de que la actividad
econdmica y social no se frenaran por limitaciones en la oferta energética.

En el documento se precisa que es necesario aplicar tecnologias de punta para
transformar los procesos de produccién y comercializacion e impulsar la investigacion y
capacidad instalada; es necesario ademas, realizar adecuaciones al marco normativo
para promover del desarrollo de mecanismos financieros que propicie la participacion
de la inversion privada. En el documento se plantea la necesidad de racionalizar el
consumo de los productos derivados del petréleo, favorecer le desarrollo y uso de
petroliferos con mayor calidad ecologica. Es importante elevar la eficacia, eficiencia de
la produccién, distribucion y comercializacion del fluido eléctrico; modernizar la
prestacion del servicio de electricidad y una mejor atencién a los clientes. En el
Programa Nacional de Modernizacion Energética se plantea impulsar programas de
ahorro y uso eficiente de energia y diversificacion energética; ampliar la utilizacion de
otras fuentes primarias y el marco de la concertacion social entre empresarios,
trabajadores y gobierno con una politica de precios y tarifas realista y responsable a fin
de mejorar la capitalizacion, suficiencia financiera y eficiencia operativa.

En este periodo se consolidan cambios organizacionales en Petrdleos Mexicanos, las
acciones realizadas pretenden reestructurar las organizaciones del sector a efecto de
convertirla en una plana productiva, mas dindmica y eficiente para obtener crecimiento
sostenido que responda a los retos de la competencia del mercado internacional. Se
menciona la presencia de PEMEX en términos de garantizar el suministro energético y
apoyo al fortalecimiento de las finanzas publicas en beneficio del gasto social. La
reestructura de PEMEX se da a partir de 1993 para dotarla de renovada estructura
organizacional y la adopcion de practicas operativas de esquemas empresariales
modernos. Las mejores tecnologias aplicadas le permitieron generar productos de mayor
calidad como las gasolinas sin plomo y el diesel con menor contenido de azufre. En la
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industria petroquimica se hace referencia a la mejora en términos de integracion de
cadenas productivas y la promocién de inversion extranjera y nacional.

La modificacion a la estructura organica de Petroleos Mexicanos, le permitio
descentralizar y agilizar sus operaciones al convertir las areas operativas en divisiones
especializadas por lineas de negocios, reconociendo y apoyando la autonomia de gestion
de cada uno de los cuatro organismos subsidiarios. El cuadro siguiente hace referencia a

esta situacion.

CUADRO 24. MARCO LEGAL DE LA INDUSTRIA PETROLERA 1989-1994

Disposicién Legal

Atribucion

Ley organica de PEMEX vy
organismos subsidiarios

--El Estado mexicano mantendrd la propiedad y el control sobre los
hidrocarburos.

--Petroleos Mexicanos conservara la conduccion central sobre cada una de las
areas de actividad de la industria petrolera

Descentralizaciéon de PEMEX
en cuatro organismos
subsidiarios

--PEMEX exploracion y produccion, encargada de la exploracion y explotacion
del petréleo y gas natural.

--PEMEX refinacion, realiza la elaboracion de productos petroliferos y derivados
del petroleo susceptibles de utilizarse como materias basicas.

--PEMEX gas y petroguimica basica, tiene a su cargo el procesamiento del gas
natural, los liquidos del mismo y materias primas basicas.
--PEMEX petroquimica, se encarga de los procesos
petroquimica secundaria.

industriales de la

Reforma al articulo 11 de la Ley
Reglamentaria del Articulo 27
constitucional en materia de
petroquimica

Permite que los productos derivados de refinacion sean elaborados
indistintamente por la nacién o por particulares. De esta forma se permite la
participacion del sector empresarial en la actividad petrolera.

Resolucion que clasifica los
productos petroquimicos dentro
de la petroguimica basica o
secundaria

En la reclasificacion de 1989 se determinaron 20 productos petroquimicos
basicos, los cuales serian elaborados exclusivamente por PEMEX, y 66 de
petroquimica secundaria. Posteriormente en 1992, se confirié el caracter de
béasicos a sdlo ocho productos, que actualmente permanecen dentro del campo de

accion exclusivo de la Nacion; ademas en junio de 1991 se emitié la resolucion
que clasifica al éter metil terbutilico como producto petroquimico secundario a fin
de impulsar la elaboracion de productos que mejoren el medio ambiente.

Fuente: Secretaria de Energia. 1994.

En este periodo PEMEX procediéo a racionalizar actividades que no resultaran
estrictamente indispensables para el cumplimiento del mandato constitucional, que
define su mision estratégica. PEMEX modificd sus esquemas de operacion impulsando
un programa de alianzas estratégicas con empresas nacionales e internacionales;
formando empresas filiales; promoviendo la desincorporacion de activos no prioritarios
donde el concurso empresarial eleve la eficiencia y aporte mayores recursos. El cuadro
siguiente hace referencia a esta situacion.

CUADRO 25. ACCIONES DE REDIMENSIONAMIENTO: PEMEX 1989-1994

Periodo Acciones
1992 PEMEX elevé hasta 5 por ciento del total su participacion en el capital social de la empresa espafiola
Repsol, S.A. convirtiéndose en segundo socio después del gobierno espafiol. Se asegura la presencia de
productos mexicanos en Europa. Se acuerdan inversiones para la construccién de empresas de parafinas.
1992 Se constituye la empresa Mexicana de Lubricantes (MEXLUB) con 51 por ciento de capital privado; con
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el objeto de elaborar, envasar y comercializar aceites y grasa lubricantes a nivel nacional e internacional
con la marca PEMEX. PEMEX continlia como Unico fabricante nacional de lubricantes basicos.

1992 Se constituye MEXGAS Internacional LTD, que se encarga de la comercializacion especializada en el
exterior de gas natural, petroguimicos basicos y azufre.

1992 Se establece el sistema de franquicias PEMEX que busca elevara la calidad del servicio de las estaciones;
aumentar la rentabilidad de la inversion de los particulares, incorporar nuevas tecnologias que contribuyan
a la preservacion del medio ambiente y a fortalecer la imagen institucional de PEMEX. Se tienen a
mediado del afio 1994 un nimero de establecimientos de 2,879 que representan 73.4 por ciento del total
de la red nacional, compuesta por 3 920 gasolineras.

1992 Se inicid el proceso de reestructuracion de la cartera de activos de PEMEX petroquimica, a través de
licitaciones publicas. Se venden la Compafiia Operadora de Estaciones de Servicio S.A; la empresa
Tetraetilo de México S.A.

1993 Se concluyo el traslado de la sede PEMEX petroquimica a Coatzacoalcos Veracruz, con lo que se fomenta
la expansion industrial y de mercado laboral.

1993 Se firma coinversion con SHELL OIL para operar conjuntamente una refineria en Houston Texas; con
una capacidad de procesamiento de 225 miles de barriles diarios(MBD) de crudo pesado maya para el
mercado interno de gasolinas; se adquiere también el 50 por ciento de las plantas de refinacion.

1994 Se inicia el cambio de PEMEX exploracion y produccién a Villahermosa Tabasco, fomentando la
expansion industrial y de mercado laboral.

1994 Se inicia la negociacion para integrar empresas filiales para la prestacion de los servicios médicos, aéreos,
de telecomunicacion y proveeduria en el extranjero.

Fuente: Petroleos Mexicanos. 1994.

En materia de exploracion y desarrollo de campos petroleros, el Programa Nacional de
Modernizacion Energética planteé como objetivo detener y revertir el paulatino proceso
de declinacion de las reservas nacionales de hidrocarburos que se observé en el pasado
reciente. Los trabajos de exploracion y perforacion de pozos se concentraron en las
regiones consideradas como de mayor potencial petrolero. En el periodo 1989-1994 se
aplicaron nuevas tecnologias para el desarrollo de campos petroleros, lo que permitid
obtener reducciones sustantivas en la duracion del proceso que va desde la primera
FACE de la actividad exploratoria hasta la aprobacién de localizaciones susceptibles de
perforacion. En seis afios se perforaron 639 pozos de los cuales 191 correspondieron a
exploracion y 448 a desarrollo que representd 30 por ciento de los pozos terminados.

Se expresa en el documento que la politica de mediano plazo plasmada en el Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994 y el Programa de Modernizacion Energética, confirid
prioridad a la satisfaccion de la demanda nacional de energia; impulsé los procesos de
generacion, transmision y comercializacion; intensificd los programas de diversificacion
de fuentes de energia y de ahorro y uso eficiente del fluido eléctrico; coadyuvé a la
proteccion del medio ambiente y avanzo en la autosuficiencia financiera y de la CFE;
asimismo se concluy6 la liquidacién de las accciones que poseia la empresa Mexican
Light and Power Company con lo cual Compafiia de Luz y Fuerza del Centro paso a ser
cien por ciento mexicana. Se crea Luz y Fuerza del Centro con personalidad juridica
orientado a cubrir los servicios que prestaba la Compariia Luz y Fuerza del Centro S.A.
y sus asociados en el Distrito Federal y algunas zonas de los estados de México,
Morelos, Hidalgo y Puebla.

En el documento se expresa que en el periodo 1989-1994 la inversion publica en el
sector eléctrico paso de 3 328 millones de nuevos pesos a una inversion autorizada de 6
225 millones de pesos en 1994. El comportamiento de la inversién publica se
complementd con el financiamiento privado, para la construccién de infraestructura de
generacion con énfasis en las hidroeléctricas.
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Se expresa en el documento que el intenso programa de obras llevado a cabo en el
sexenio permitio incorporar al sistema eléctrico nacional 8 264 megawatts adicionales
de capacidad de generacion; destaca la conclusion de 18 proyectos de generacion, de los
cuales 3 fueron hidroeléctricos; 9 termoeléctricos; 4 geotérmicos; 1 carboeléctrico y 1
nucleoeléctrico: asimismo se concluyeron 226 lineas de transmision; 353 subestaciones
de distribucion y 1158 alimentadores de electricidad.

Se expresa en el documento que para mejorar la autosuficiencia financiera de la CFE en
1989 se firmd el Convenio de Rehabilitacion Financiera para el periodo 1989-1994 el
cual establece compromisos y metas en materia de finanzas y productividad. Se expresa
en el documento que se llevaron a cabo grandes programas de obras sin afectar el
equilibrio presupuestario determinado en dicho convenio. La estructura de
financiamiento de inversion realizada en el sector eléctrico fue de 54 por ciento de
recursos propios; las transferencias del gobierno federal pasan de 45 por ciento en 1988
a cero en 1991; el endeudamiento se redujo de 49 por ciento al 15 por ciento y a partir
de 1994 se permite al capital privado financiar diversos proyectos.

Durante este periodo, se expresa en el Plan energético la generacion bruta de
electricidad crecié en 30.5 por ciento al ubicarse en 133 mil gigawatts hora. La meta
que se habia establecido s6lo se alcanzd en 91 por ciento, debido a una alta relacién con
el comportamiento de la economia en su conjunto.

Respecto a la red eléctrica se expresa que se incorporan a la red 103 mil kilometros de
lineas de transmision y distribucion, lo que equivale a una longitud de 2.5 veces la
circunferencia de la tierra y representa un incremento de 22 por ciento respecto a 1988.

Respecto al ahorro y uso eficiente de energia, se expresa que se desarrollaron programas
para el mejor aprovechamiento del recurso y se promovio acciones para racionalizar la
demanda y generar una cultura de ahorro y uso eficiente del fluido eléctrico. En agosto
de 1990 se constituye el Programa de Ahorro de Energia del Sector Eléctrico (FIDE)
organismo privado que une esfuerzos y garantiza la participacion de diversos sectores.

La investigacion cientifica y los cambios tecnoldgicos se continuaron impulsando ya
que son necesarios para apoyar la productividad y competitividad del sector.

De acuerdo con los criterios planteados en el Plan Nacional de Desarrollo y expresados
en el Programa Energético, en el periodo 1989-1994, se resaltan algunos resultados de
productividad y eficiencia operativa del sector:

--El indicador de inversion por barril descubierto pasé de 14 nuevos pesos (1984-1989)
a 4 nuevos pesos (1990-1993) debido a la formulacién rigurosa de proyectos de
inversion.

--La relacion de reservas incorporadas por pozo productor varié de 18 millones de
barriles de petroleo crudo (1984-1989) a 26 millones (1990-1994).

--El porcentaje de éxito en exploracién se incrementdé de 23 por ciento en afos
anteriores a 50 por ciento en el periodo 1990-1994.

--El indice de quema de gas a la atmosfera como proporcion de la produccion total de
gas natural pasé de 34 por ciento (1988) a 2.5 por ciento (1994).

--La capacidad instalada de refinacion, o destilacion atmosferica de crudo, pasé de 1514
miles de barriles diarios (1988) a 1520 miles de barriles en 1994.

--La capacidad instalada de produccién crecio a un ritmo anual de 2.3 por ciento; el
indice de utilizacién paso6 de 81.8 por ciento en 1988 a 87.7 en 1994,
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3.3.3. Evaluacidn del plan nacional de energia 1995-2000.

En Plan energético 1995-2000, se hace referencia al sector energético como importante
y prioritario para el desarrollo del pais. Se enfatiza en el documento a profundizar la
reestructuracion y desarrollo del sector. Las empresas publicas que operan en el ambito
energético, continuaran con su papel de promotores del desarrollo. Se expresa que ante
la participacion de agentes econdmicos privados en sus actividades no estratégicas,
PEMEX, fortalecera su capacidad de respuesta y eficiencia operativa, y se concentrard
en la exploracion y produccién primaria, que constituye el ndcleo de la actividad de
hidrocarburos. Se pretende, dice el plan de energia, lograr el desarrollo de las reservas
petroleras a ritmos mayores que los actuales y ampliar y consolidar la plataforma
petrolera.

En el subsector eléctrico, el objetivo inmediato, dice el plan energético, es desarrollar
una infraestructura de generacion, transmision y distribucion que satisfaga la demanda
de la economia durante los préximos diez afios, con un servicio oportuno, eficiente y de
calidad, para contribuir al desarrollo sustentable. Se hace referencia que la Comision
Federal de Electricidad asegurard su rentabilidad, a fin de garantizar la viabilidad
financiera de las inversiones; Luz y Fuerza del Centro avanzara en sus procesos de
saneamiento financiero y de consolidacion técnica, para mejorar el servicio en su area
de operacion. Se hace referencia que la participacion de inversionistas privados en la
generacion de electricidad es relevante y es necesario afinar el marco regulatorio a fin
de promover una operacion eficiente y establecer condiciones claras para la inversion.

En el plan energetico, se enfatiza que los programas con que participd dicho sector
permitié una recuperaciéon econdémica, asi, los precios de algunos pretroliferos, el gas,
las tarifas eléctricas, tuvieron que adecuarse a los cambios macroecondémicos,
considerando sus costos para asegurar la competitividad, el uso racional de los bienes y
servicios, la conservacion de los recursos y la atencion de las prioridades de inversion.

En el programa sectorial energético, se refiere que de acuerdo con el marco
constitucional, la politica de desarrollo y reestructuracién sectorial, debe orientarse a
promover la participacion del sector privado en el transporte, almacenamiento y
distribucion del gas natural;, la desincorporacion de la industria petroguimica
secundaria; fomentar la inversion privada en la generacion de energia eléctrica.
Asimismo, esta politica, se menciona, persigue orientar la inversion publica tanto al
mejoramiento en la transmision y distribucién de electricidad, como de las actividades
estratégicas de PEMEX y de desarrollo tecnoldgico.

Dentro del programa energético se hacen referencia a algunas acciones prioritarias para
reestructuracién del sector, principalmente se refieren a modificaciones al marco
juridico y la elaboracion de normas que unifiquen criterios a los actores en el sector. El
cuadro siguiente refiere esta situacion.

CUADRO 26. REESTRUCTURACION SECTOR ENERGETICO.

Disposicion Objetivos
juridica
--Reformas a la | Tiene como objetivo permitir a los particulares la posibilidad de construir, operar y ser
Ley propietarios de los sistemas de transporte, almacenamiento y distribucion de gas natural.
Reglamentaria del | PEMEX llevara a cabo la explotacion, elaboracion y ventas de primera mano del gas, asi como
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Articulo 27
Constitucional
ramo petrolero

el transporte y almacenamiento necesarios para interconectar su explotacion y elaboracion.
Asimismo conservara en propiedad y mantendra en condiciones de operacion los ductos y sus
equipos a instalaciones accesorias para el transporte del gas, que actualmente forma parte de su
patrimonio.

--Reglamento de
gas natural

Tiene por objetivo regular las ventas de primera mano de gas natural, asi como las actividades y
los servicios que no forman parte de la industria petrolera en materia de gas natural a efecto de
asegurar su suministro eficiente. También define las bases para que las empresas del sector
social y sociedades mercantiles interesadas puedan participar en la obtencién de los permisos
para la transportacion, almacenamiento y distribucion del hidrocarburos. Los permisos
expedidos tendran una vigencia maxima de 30 afios, contados a partir de la fecha de entrega y
podran ser renovables en los términos del articulo 53 de dicho reglamento.

--Ley de la
Comision
Reguladora de
Energia

Como drgano desconcentrado de la Secretaria de Energia, tiene las siguientes atribuciones:
Otorgar y revocar permisos Yy autorizaciones en venta, transporte y almacenamiento y
distribucion de gas.

Promover las ventas de primera mano de gas natural y gas licuado de petréleo; transporte y
almacenamiento de gas natural que no sean indispensables y necesarios para interconectar su
explotacion y elaboracion; la distribucién de gas natural y el transporte y distribucion de gas
licuado de petréleo por medio de ductos.

Fomentar el suministro y venta de energia eléctrica a los usuarios del servicio publico; la
generacion, exportacion e importacion de energia eléctrica que realicen los particulares; la
adquisicion de energia eléctrica que se destine al servicio publico; y los servicios de
conduccion, transformacion y entrega de energia eléctrica entre las entidades que tengan a su
cargo la prestaciéon del servicio publico de energia eléctrica y entre estas y los titulares de
permisos para la generacidn, exportacion e importacion de energia eléctrica.

Desincorporacion
de los complejos
petroquimicos

Se persigue fomentar el desarrollo de la industria petroquimica cuyo volumen de produccion y
de costos le permita competir a nivel mundial; promover la inversién en la industria quimica del
pais, estimulando su crecimiento y modernizacion y elevar la competitividad internacional de la
planta industrial mexicana.

Disponer de recursos financieros y tecnolégicos para superar rezagos y asegurar el crecimiento
sostenido de la industria; aprovechar las ventajas estructurales de México en el sector
petroquimico, utilizando los encadenamientos establecidos al interior del sector y de éste con el
resto de la industria manufacturera, lo cual representa una base sélida para el mercado interno.
Asignar eficientemente los recursos humanos y financieros con que cuenta PEMEX, a sus
actividades de mayor rentabilidad que son las reservadas a esta empresa publica.

-- Alentar la participacion privada en la generacion de electricidad; fortalecer la inversion privada
Reestructuracion | en transmision y distribucion. Reestructuracion y reorganizacion de CFE y de la compafiia Luz
energética y Fuerza del Centro para establecer esquemas de participacion mas eficientes en la satisfaccion
de la demanda de energia eléctrica. Se busca delimitar las responsabilidades de cada organismo
y hacer mas transparentes sus interrelaciones.

Fuente: Secretaria de Energia. 1995; PEMEX 1995.

En dicho plan energético se presentan algunos indicadores de productividad de la
industria:

--El porcentaje de éxito en terminacién de pozos en desarrollo fue de 97 por ciento, que
supera el 95 por ciento de éxito en el periodo 1994.

--El indice de quema de gas en la atmdsfera en relacion a la produccion total de gas
natural fue de 5.2 por ciento, dos puntos porcentuales arriba que el generado en 1994.

-- El indice de utilizacion de la capacidad instalada de refinacion disminuyd cinco
puntos porcentuales que el logrado en 1994, este se situé en 83 por ciento, como
resultado de la contraccion de la demanda de productos petroleros. La capacidad
instalada de refinacion se mantuvo en los mismos niveles al registrar 1 520 MBD.

--El indice de utilizacion de la capacidad instalada de la industria petroquimica
disminuyé dos puntos porcentuales al situarse en 88.5 por ciento. La capacidad
instalada petroquimica aumentd un punto porcentual que en periodos anteriores, al
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registrar 22 342 miles de toneladas anuales (entra en operacion planta de propileno en el
complejo petroquimico Morelos).

3.3.4. Evaluacidn del plan nacional de energia 2001-2006.

El plan energético 2001-2006 enfatiza la importancia de este sector en la vida
econdmica del pais, se presentan distintos elementos para su justificacion, asi, las
razones economicas, politicas y sociales, se conjugan en la conformacion del plan
energético. En el documento se enfatiza la categoria planeacion como un elemento
importante a considerar en la vida publica, en este sentido, Vicente Fox Quezada
expresa que “como parte esencial del proceso de planeacion, nos hemos preocupado por
plantear una estrategia de largo plazo, sustentada en una vision compartida del México
del afio 2025. Expresa ademas que con el fin de cumplir con los objetivos, es necesario
un proyecto de planeacion estratégica de largo plazo, en el cual contemos con un
proceso de toma de decisiones orientado hacia el futuro; para contar con una politica de
estado innovadora y dindmica, basada en una vision de largo plazo compartida por las
mexicanas y los mexicanos, que dé certidumbre a los participantes del sector para
alentar la inversion, que permita la modernizacion, que aproveche mejor los recursos
nacionales y las oportunidades del mercado internacional, y que establezca los
lineamientos para consolidar un marco juridico y regulatorio que permita una
instrumentacion eficiente y transparente del plan estratégico”.

La idea de generacion energética competitiva se enfatiza cuando Vicente Fox Quezada
refiere que “es indispensable una transformacion del sector energético que asegure su
modernizacion, garantice su viabilidad en el corto y el largo plazo, que permita
mantener y ampliar el suministro de energia. Se debe incluir una nueva politica en la
gestion de empresas del sector, una participaciébn mas amplia de los sectores social y
privado; un programa integral de desarrollo sustentable de los recursos energéticos
nacionales, un mayor impulso a la presencia en los mercados internacionales”.

En el plan energético 2001-2006 se enfatiza la importancia de la eficiencia de las
organizaciones del sector publico y la idea de no privatizar algunas actividades de estas,
asi se sefiala que “M¢éxico debe contar con empresas publicas de clase mundial, que
pasen a ser empresas al servicio del Estado a empresas que puedan competir
exitosamente en el mercado que generen beneficios socialmente rentables, se impulse la
participacion de los sectores social y privado, se coadyuve un desarrollo regional
equilibrado y una mejor calidad de vida del pueblo mexicano. Mas adelante en el
documento se sefiala que PEMEX no seré privatizado; PEMEX no es el problema, sino
la solucion. PEMEX debe convertirse en una empresa con mayor capacidad de decision,
maés autofinanciable, menos sujetas a restricciones burocraticas y plenamente adaptada
al contexto competitivo actual, y con un acceso irrestricto a insumos, tecnologia y
mercados. En el documento también se sefiala que la Comision Federal de Electricidad
y Luz y Fuerza del Centro tampoco seran privatizadas, la privatizacion no es el camino
para la modernizacion del sector energético del pais.... Se disefiaran esquemas de
financiamiento alternativos, transformando a la CFE y a LFC en proveedores
confiables, eficientes, oportunos, econdmicamente viables y de alta calidad,
comparables con los mejores del mundo”.
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El plan energético 2001-2006 estd constituido por tres grandes apartados: retos y
oportunidades del sector (se presenta la situacion energética internacional y nacional de
los sectores exploracion y produccion, refinacion, gas natural, gas LP petroquimica,
electricidad, energias renovables; su uso pacifico, impacto con el medio ambiente,
cooperacion internacional); vision de largo plazo del sector (contiene la vision del sector
y diez objetivos y metas respectivas); estrategias y lineas de accién (presenta las
distintas estrategias y lineas de accién del sector).

En el plan energético se establece que en un entorno internacional cambiante y de
incertidumbre con respecto a la estabilidad, extensién y continuidad del progreso
econdémico y social, la viabilidad de las naciones depende principalmente de su
capacidad para asegurar un abasto seguro y confiables de energéticos, de la
incorporacion oportuna de las transformaciones tecnologicas, de la globalizacion de los
mercados, de la equidad en la distribucion de sus beneficios entre la poblacion.

Los mercados energeticos internacionales estan inmersos en un proceso de aceleracion
del desarrollo tecnolégico y de la globalizacién econdémica, se expresa en el plan
energético, se agrega ademas que estos fendmenos conllevan un incremento de la
competencia, la eliminacidn gradual de barreras, la integracion de empresas energéticas
en distintos paises.

En el plan energético 2001-2006 se expresa que a nivel internacional se estan llevando
procesos de reforma para permitir una mayor participacion del sector privado a los
sectores econémicos de hidrocarburos y electricidad. Muchos paises de la OPEP y fuera
de la OPEP, incluso Cuba, fomentan de una u otra manera la inversion privada nacional
0 extranjera en los procesos de exploracion y explotacion de petréleo.

El documento refiere que a nivel internacional se han dado mega fusiones y alianzas
estratégicas como las llevadas a cabo por BP- Movil; BP-Arco-Amoco; Exxon-Mabil-
Royal Duch Shell; que han llevado a convertirse en proveedores de servicios
energéticos integrales con aumento significativo en su productividad y eficiencia.

En general nos refiere el plan estratégico 2001-1006, existe una tendencia hacia los
mercados energeticos regionales derivados de los acuerdos econdmicos y comerciales
entre paises. Se expresa en el documento que actualmente el petroleo satisface la mayor
parte del consumo mundial de energia primaria y se espera continuard haciéndolo en un
cuarenta por ciento en el periodo 1999-2020; se expresa ademas que se dard un cambio
hacia el consumo de gas natural y otros combustibles particularmente en la generacion
de electricidad.

El consumo anual mundial de petroleo se estima serd de 2.3% en los proximos veinte
afos, al pasar de 75 millones de barriles diarios en 1999 a 120 millones de barriles
diarios en el 2020, el incremento en el consumo petrolero sera en el sector transporte, se
expresa en el documento.

En el plan sectorial, se establece que se tiene una vision compartida del sector que
contempla una poblacion con acceso pleno a los recursos energéticos; empresas
publicas y privadas de clase mundial que garanticen el abasto de energéticos en
condiciones de calidad y precio, operando dentro de un marco legal y regulatorio
adecuado, con altos indices de seguridad respecto al medio ambiente; firme impulso
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tanto al uso eficiente de la energia como a la investigacion y desarrollo tecnologico y
una amplia promocion de fuentes alternas de energia.

En el plan sectorial energético se establece que este sector esta en el umbral de
importantes transformaciones que garanticen el abasto y la viabilidad del sector en el
largo plazo. La vision de largo plazo del sector energético se fundamenta en principios
solidos y claros acordes con las condiciones internacionales de modernizacion y
competitividad en energia. En el documento se expresan los principios que guian al
sector:

--Soberania energética. Se enfatiza la idea de mantener el caracter publico de PEMEX,
CFE, LFC y la soberania de los recursos energeticos.

--Seguridad de abasto. Se pondera la idea de seguridad de abasto en calidad y precio.
--Compromiso social. Se enfatiza la idea de igualdad de oportunidad a todos los
sectores.

--Modernizacion del sector. Se pondera la idea de transformacion de la industria
mediante nuevas tecnologias, fusiones, procesos de desregulacion.

--Mayor participacion privada. Se enfatiza la idea de participacion de capital privado
en el sector con transparencia y certidumbre para los actores.

--Orientacion al desarrollo sustentable. Se prioriza la idea de ahorro de energia,
energia renovable, desarrollo sustentable en el largo plazo.

--Compromiso con las generaciones futuras. Se refiere a la idea de explotar
eficientemente la energia considerando el abasto de energia para las generaciones
futuras.

En el plan sectorial 2001-2006 se establecen diez objetivos y sus metas respectivas asi
como el rumbo a seguir para poder alcanzarlas. Los objetivos estratégicos son:

1. Asegurar el abasto suficiente de energia, con estandares internacionales de
calidad y precios competitivos, contando para ello con empresas energéticas
publicas y privadas de clase mundial.

En el documento se expresan las metas para el subsector hidrocarburos: Instrumentar
politicas y programas de modernizacion. Reforma Fiscal para PEMEX. Incrementar
oferta interna y sustitucién de importaciones. Alcanzar una produccion de 3,875
millones de barriles diarios. Alcanzar una plataforma de exportacion de 1850 millones
de barriles diarios. Alcanzar una produccion de gas natural de 7,700 millones de pies
cubicos diarios.

Para el subsector eléctrico, el documento expresa sus metas: Incorporar mejores
practicas internacionales. Separacion vertical de las actividades del sector. Apertura de
la inversion privada y social. Establecimiento de un mercado eléctrico en condiciones
competitivas. Creacion de un organismo nacional de transmisién. Creacion de una
empresa nacional de transmisién. Nuevos contratos de compraventa energética.
Expedicion de marco legal y transparente. Instituir a SENER como organismo de
planeacion energética. Politicas de subsidios a sectores necesitados. Diversificacion de
fuentes alternativas de energia. Separacion de presupuestos de CFE y LFC del
presupuesto de egresos. Cambio de régimen fiscal de CFE y LFC. Garantizar abasto



215

energético minimo de 10854 MW. Programa de electrificacion con cobertura de 97 por
ciento poblacional.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas son:

1. Impulsar la transformacién de los complejos industriales y de las cadenas productivas
que conforman a Petroleos Mexicanos, para convertirla en una empresa petrolera de
clase mundial. Que contiene lineas de accion: Modificar el marco normativo para el
ejercicio presupuestal, de supervision y auditoria de Pemex. Desarrollar politicas
publicas para la administracion eficiente de los hidrocarburos del pais. Promover la
eficiencia y la productividad para garantizar el abasto eficiente de hidrocarburos.

2. Incrementar las reservas de hidrocarburos del pais y establecer los ritmos de
extraccion, asegurando la proteccion ambiental y el uso eficiente. La linea de accion es:
Lograr mantener los niveles de reserva de hidrocarburos.

3. Fortalecer la capacidad de refinacion. La linea de accion es: Elevar la capacidad de
refinacion.

4. Asegurar la oferta suficiente de gas natural con precios competitivos. Las lineas de
accion son: Incrementar la produccion doméstica de gas natural. Instalar una o varias
terminales de gas natural licuado en México.

5. Promover el cambio estructural en el mercado de gas licuado de petréleo. Las lineas
de accion son: Revisar y actualizar las normas de seguridad en la distribucion de gas
LP, con la adopcién de las mejores préacticas internacionales. Actualizar el reglamento
de gas LP precisando las responsabilidades y obligaciones en la distribucion.

6. Disefiar e instrumentar politicas para fortalecer la planta petroquimica de PEMEX.
La linea de accion es: Reactivar la industria petroquimica de PEMEX.

7. Disefar, instrumentar y evaluar la politica petrolera internacional de México y las
estrategias de negociacion que maximicen los ingresos provenientes de la exportacion
de hidrocarburos. Las acciones son: Establecer una plataforma éptima de exportacion de
hidrocarburos. Desarrollar esquemas responsables, eficientes y diversificados de
comercializacion que aseguren la colocacion de petrdleo crudo a precios competitivos
en el mercado internacional. Aprovechar la ventaja competitiva que tiene Meéxico en
materia de recursos energéticos y asi mejorar la situacion estratégica del pais en el
mercado internacional del mercado de petréleo crudo.

8. Desarrollar una cultura de excelencia y de mejora continua dentro de las empresas
paraestatales. Las acciones son: Capacitar al personal. Optimizar el uso de los recursos
econdémicos, materiales y financieros dentro de las empresas del sector publico. Otorgar
pleno respeto de las relaciones laborales de los trabajadores petroleros.

Dentro de la industria eléctrica el documento expresa las estrategias y acciones:

1. Fomentar la apertura del sector eléctrico. Las acciones son: Promover una separacion
vertical de sus actividades para permitir una operacion transparente y un intercambio
justo de energia eléctrica. Alentar la introduccion de competencia en el proceso de
generacion. Garantizar el acceso abierto a terceros al Sistema Nacional de Transmision.
2. Participar en una politica de Estado que defina y dirija los subsidios a los usuarios
que mas lo necesitan, el apoyo del sector publico a los generadores que respeten el
ambiente y a los proyectos que llevan la electricidad las regiones mas marginadas. Las
acciones son: Aplicar una politica de tarifas eléctricas que garantice la sustentabilidad
del sector y un programa de subsidios transparente y eficaz.

3. Adoptar las mejores practicas en materia laboral para lograr la mejor coordinacion
entre trabajadores electricistas, administradores, inversionistas y usuarios del sector. Las
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acciones son: Dar congruencia a las politicas de la empresa y las aspiraciones de los
trabajadores. Otorgar pleno respeto a las condiciones laborales de los trabajadores
electricistas.

4. Ampliar el suministro de energia eléctrica a zonas marginadas. La linea de accion es:
--Desarrollar una politica nacional de electrificacion rural.

2. Hacer del ordenamiento juridico un instrumento de desarrollo del sector
energético, otorgando seguridad y certeza juridica a los agentes y asegurando
soberania energética y rectoria del Estado.

Las metas expresadas en el documento son: Creacion de un marco juridico solido y
confiable a través de SENER.

Las estrategias y lineas de accion estan expresadas en el documento, y son:

1. Disefiar un nuevo régimen fiscal de PEMEX, para generar utilidades, realizar las
inversiones necesarias, asi como garantizar anualmente un ingreso al fisco. Las lineas a
trabajar son: Definir los esquemas de cuantificacién y retencién de la renta petrolera asi
como la tributacién especial de PEMEX y organismos subsidiarios. Analizar los
esquemas tributarios de las empresas petroleras internacionales, en particular aquellas
que tienen regimenes similares a los de PEMEX. Evaluar los impactos de las diferentes
alternativas de nuevos esquemas fiscales para PEMEX y para las finanzas publicas.

2. Perfeccionar los instrumentos de regulacion que mejoren y complementen el marco
regulador existente, de manera que estos reflejen las necesidades cambiantes de la
industria del gas natural y LP derivadas de las experiencias de los permisionarios. Las
acciones son: Disefiar nuevos instrumentos en aquellas areas que requieran ser
reguladas a fin de contribuir al desarrollo eficiente de la industria del gas natural.
Promover un suministro mas eficiente del gas licuado del petroleo.

3. Promover la participacion de los sectores social y privado en la industria de la
refinacion para complementar la oferta de petroliferos en el mediano y largo plazos. Las
lineas de accion son: Consensuar con los distintos actores sociales y agentes
econdémicos la modificacion a la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el
ramo petrolero para permitir la participacion de los sectores social y privado en la
industria de la refinacion.

4. Promover la implantacion de un marco legal y regulatorio que brinde certidumbre a
las inversiones publicas y privadas para garantizar la expansion del sector eléctrico
acorde con las necesidades del pais. Las acciones son: Desarrollar un marco juridico e
institucional que facilite la implementacion del cambio  estructural propuesto.
Fortalecer a la Comision Reguladora de Energia.

5. Promover un cambio en el régimen fiscal de las empresas eléctricas. Las acciones
son: Impulsar un cambio en el régimen fiscal de las empresas eléctricas.

6. Otorgar seguridad juridica a los participantes en el sector y contribuir a asegurar la
soberania energética y la rectoria del Estado. Las acciones son: Fortalecer un marco
juridico que de certidumbre a los participantes.

3. Impulsar la participacibn de empresas mexicanas en los proyectos de
infraestructura energética.

Las metas expresadas en el documento sectorial 2001-2006 son: Fomentar la
participacion privada en gas natural licuado. Incrementar la interconexién de gas natural
con Estados Unidos alcanzando como minimo 500 millones de pies cubicos diarios.
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Fomentar la participacion privada en sistema de transporte de gas natural. Incrementar
la participacién de PEMEX en actividades de procesamiento y venta. Apertura total de
la industria de gas LP. Incremento de permisos para generacion de energia pasar de
15799 MW a 16200 MW.

--Incremento de cogeneracion con PEMEX de 3800 MW. Fomentar la participacion de
proyectos de tecnologia solar y edlica. Creacion de nueva infraestructura de transmision
interfronteriza.

Las estrategias y lineas de accidn estan expresadas en el documento, y son:

1. Promover la complementariedad del gasto publico y la inversion privada, en
actividades permitidas por la legislacion presente y futura, a traves de las cuales se
garantice el crecimiento armonico y sustentable de la economia nacional en su conjunto.
Las acciones son: Desarrollar un catdlogo de proyectos del sector de energia,
susceptibles de ser desarrollados y financiados por los sectores privados y publicos.
Establecer una estrategia de promocion en los circulos financieros internacionales para
presentar las ventajas de inversion en el sector energético mexicano. Analizar y estudiar
esquemas de inversion para proyectos de infraestructura con la participacion de otros
sectores.

2. Promover en los sectores privados y sociales el desarrollo de proyectos de
autoconsumo de energia eléctrica y térmica. Las lineas de accion propuestas son:
Promover la generacion de electricidad para autoabastecimiento. Realizar estudios sobre
requerimientos de inversion en infraestructura. Fomentar el incremento de la
infraestructura de generacion eléctrica.

3. Promover los cambios legales y regulatorios que fomenten una mayor participacion
de los sectores social y privado en el sector energético nacional. Propiciar condiciones
de certidumbre, claridad y transparencia de todos los participantes, garantizando la
soberania y rectoria del Estado. Las acciones son: Estimular la inversion privada.
Facilitar la relacion mercantil entre las entidades paraestatales y los privados.

4. Incrementar la utilizacion de fuentes renovables de energia y promover el uso
eficiente de energia.

El documento expresa que para alcanzar este objetivo estratégico, se debe: Establecer
precios de energia y su relacién con impacto ambiental. Establecer un programa
nacional y regional de ahorro de energia. Promocién de la cogeneracion de energia y
energia renovable. Establecer una base normativa al sector publico en materia de
compras. Formacion y certificacion de recurso humano especializado. Establecer un
sistema nacional de evaluacion, registro, difusion de los recursos energéticos.
Investigacion bésica en energia y renovables. Establecer mecanismos financieros para
ahorro de energia. Vinculacion de instituciones mexicanas con instituciones
internacionales. Ahorro energético de 2.5 por ciento respecto del consumo final.
Instalacion de 1,000 MW a programa de expansion de CFE.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:
1. Desarrollar programa y proyectos para el aprovechamiento de energia renovable. Las

acciones son: Disefiar e implantar programas de aprovechamiento de energia renovable.
Promover la generacion de energia eléctrica a partir de energia renovable. Intensificar la
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investigacion y desarrollo tecnoldgico en energia renovable. Impulsar la educacion para
el aprovechamiento de energia renovable.

2. Desarrollar programas y proyectos para el ahorro de energia. Las acciones son:
Fortalecer la normalizacion de eficiencia energética. Disefiar e implementar programas
de eficiencia energética. Intensificar la investigacion y desarrollo tecnoldgico en
eficiencia energetica. Promover el ahorro de energia. Impulsar la educacion para la
eficiencia energética.

5. Utilizar de manera segura y confiable las fuentes nucleares de energia y sus
aplicaciones para usos pacificos, manteniendo los mas altos estandares
internacionales.

El documento expresa que para alcanzar el objetivo se debe: Manejar las dos unidades
de laguna verde con altos estandares de seguridad. Crear una nueva central nuclear de
cuarta generacion. Promover el uso de la energia nuclear en irradiadores comerciales,
aceleradores y aplicacién no energética. Fortalecer el licenciamiento y evaluacién de
sitios de deshechos radioactivos. Fortalecer el marco juridico para instalaciones
radioactivas y nucleares a efecto de operar con maxima seguridad.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:
1. Mantener y fortalecer la capacidad técnica de los recursos humanos y materiales,
buscando la seguridad de las instalaciones nucleares y radioactivas. Las acciones son:
Implementar programas de capacitacién integral para el personal que labora en
instalaciones nucleares. Fortalecer los programas de entrenamiento en el sector nuclear.
Fortalecer la capacidad técnica, la asimilacion de nuevas metodologias, y el desarrollo
de altas capacidades en areas prioritarias, con acuerdos de cooperacién nacional e
internacional.

2. Incluir soluciones legales y tecnologicas viables al problema de deshechos
radioactivos. Las lineas de accion son: Definir una politica nacional para la gestion de
combustible gastado y deshechos radioactivos. Seleccionar y evaluar distintos sitios
para deshechos radioactivos de nivel bajo y medio.

3. Adecuar el marco juridico de la industria nuclear. Las acciones definidas son:
Participar en los comités consultivos nacionales de normalizacion, en la materia de sus
atribuciones, y en grupos de trabajos respectivos. Adecuar el marco regulatorio.

4. Mantener y fortalecer el plan de emergencia radioldgica de la central nucleoeléctrica
de la Laguna Verde. Las acciones son: Verificar la capacidad de respuesta de los
distintos actores en el plan. Actualizacién del Plan.

6. Ser un sector lider en la operacion productiva.

El documento sefiala que para alcanzar el objetivo se debe: Incrementar recursos para
programas de mantenimiento, instalacion de ductos y transportes. Dotar de un enfoque
integral a seguridad industrial, salud ocupacional y proteccion al medio ambiente.
Fortalecer el Sistema Integral de Seguridad y proteccion Ambiental de PEMEX.
Realizacion de 21 auditorias en actividades de supervision e inspeccion. Fortalecer el
sistema de capacitacion de la CFE que beneficie a 390 especialistas por afio.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:
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1. Fortalecer los procesos de seguridad, calidad y salvaguardas en las instalaciones
energéticas. Las acciones son: Desarrollar programas de prevencion de riesgo de trabajo
y programas internos de proteccion civil, con actividades de capacitacion,
adiestramiento, y desarrollo profesional, asi como la seguridad fisica de las
instalaciones.

2. Fortalecer el marco normativo que brinda seguridad industrial del sector. Las lineas
de accidn propuestas son: Formulacion de la normatividad de seguridad industrial del
sector.

7. Ser un sector lider en la proteccion del medio ambiente.

El documento sefiala que para alcanzar el objetivo se debe: Institucionalizar una politica
ambiental que incluya las actividades de planeacion, estudios de la energia y afectacion
al medio ambiente. La politica energética debe considerar la sustentabilidad social,
econdémica y ambiental. Se debe homogenizar la vision y las estrategias en materia
energética y ambiental. Homogenizar indicadores de desarrollo sustentable. Fortalecer
el sistema de proteccion ambiental de las organizaciones del sector. Fortalecer
programas de CFE, PEMEX, LFC en materia de ahorro energético y eficiencia
energética. Certificar a las empresas del sector con la norma 1SO 14001. Fortalecer el
mercado de intercambio de carbono de PEMEX. Introduccion en el mercado de la
gasolina magna con un maximo de 300 ppm de azufre y la gasolina Premium con un
maximo de 50 ppm de azufre. Disminuir tasa de crecimiento de emisiones. Validar
proyectos de reduccion de emisiones.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:
1. Desarrollar una politica energética ambiental. La linea de accidon es: Desarrollo de un
programa energeético ambiental.

2. Fortalecer la politica de combustibles mas limpios. La accion es: Lograr y mantener
estandares internacionales en la calidad de los combustibles.

3. Impulsar el mejoramiento de los niveles de cumplimiento de la normatividad
ambiental y de proteccion al ambiente de las empresas del sector. Las acciones son:
Certificacion de industria limpia del sector. Promover la prevencién de riesgo ambiental
y la atencion de emergencias ambientales en coordinacion con las instituciones del
sector. Constituir empresas con conciencia ambiental.

4. Impulsar proyectos energéticos socialmente sustentables. Respetar el entorno
nacional.

5. Mitigar las emisiones de gas con efecto invernadero. Desarrollar instrumentos que
permitan disminuir los gases de efecto invernadero.

8. Ser lideres en la generacion, desarrollo y aplicacion, del conocimiento cientifico
y tecnoldgico, asi como la formacion de recursos humanos altamente calificados
para apoyar el desarrollo sustentable del sector energético.

El documento sefiala que para alcanzar el objetivo se debe: Establecer una politica de
ciencia y tecnologia. Canalizar recursos suficientes para investigacion y tecnologia.
Recuperacion al tercer afio la inversion en proyectos de ciencia y tecnologia. Vincular el
20 por ciento de los investigadores al sistema nacional de investigadores. Destinar el 4.5
por ciento del gasto programables de los institutos para la capacitacion de su recurso
humano. Elaboracion del programa de investigacion y desarrollo tecnolégico del sector
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2002-2006. Creacion de un Centro Nacional de Informacion y Estudios Energéticos.
Fortalecer el programa de desarrollo de proveedores de PEMEX, CFE, LFC.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:
1. Aumentar las inversiones en investigacion y desarrollo tecnoldgico en el sector
energético. Las acciones son: Establecer un sistema integral de administracion de
tecnologia. Establecer un comité sectorial de investigacion y desarrollo tecnoldgico.
Alinear proyectos de investigacion y desarrollo tecnoldgico al sector industrial.
Promover las alianzas estratégicas. Establecer instrumentos para la financiacion a la
investigacion y desarrollo tecnoldgico.

2. Alentar la investigacion y desarrollo tecnoldgico en areas prioritarias. Las acciones
son: Optimizar los procesos de produccion. Incrementar la inversion en energias
renovables. Fortalecer la seguridad industrial y la investigacion tecnoldgica. Consolidar
el uso eficiente y ahorro energético. Favorecer las tecnologias de uso final. Instituir un
centro de informacion y estudios energéticos.

9. Ampliar y fortalecer la cooperacién energética internacional y participar en el
ordenamiento de la oferta y demanda en los mercados mundiales de energia.

El documento sefiala que para alcanzar el objetivo se debe: Con Estados Unidos:
fortalecer estudios sobre asuntos regulatorios, cooperacion y eficiencia energética;
fortalecer el intercambio de informacion y proyectos en el grupo de trabajo de energia
de América del Norte; Incremento bilateral energético. Con Centroamérica: dentro del
marco del Plan Puebla Canada, fortalecer la cooperacion cientifica —técnica con los
paises de la region; definir marcos legales y regulatorios; fortalecer los acuerdos de San
José. Con América Latina: fortalecer las negociaciones del programa energético
bilateral con algunos paises; Fortalecer los estudios y acuerdos en el marco de la
Organizacién Latinoamericana de Energia; Fortalecer las iniciativas energéticas;
Fortalecer los acuerdos del grupo de los tres. Con Asia-Pacifico y Europa: fortalecer
trabajos en el marco de la APEC; fortalecer los acuerdos bilaterales energéticos con
paises europeos; desarrollo de proyectos de reduccion de emisiones propuestos en el
marco del protocolo de Kyoto.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:
1. Participar y adoptar posiciones de liderazgo en foros internacionales y promover
alianzas estratégicas con paises considerados prioritarios. Las acciones son: Reforzar la
participacion y el didlogo con los principales actores del mercado petrolero
internacional.

2. Planear y disefiar proyectos conjuntos bilaterales y trilaterales establecidos con
América del Norte. Las acciones son: Impulsar las actividades del grupo de trabajo de
energia para America del Norte. Impulsar las actividades con Estados Unidos en materia
de comercio e interconexiones de electricidad y gas. Reforzar las presencia en reuniones
tripartitas en materia energética. Fortalecer los trabajos en materia energética de la
Secretaria de Energia de México y el Departamento de energia de Estados Unidos.
Promover la realizacion de proyectos de interconexion, de energias renovables, de
eficiencia energética, de desarrollo sustentable con los paises de América del Norte.

3. Fortalecer los acuerdos con los paises centroamericanos en el marco de los acuerdos
de Tuxtla y el Plan Puebla Panama. Las acciones son: Cumplir los compromisos
asumidos en dichos acuerdos. Fomentar la realizacion de proyectos integrales con paises
del &rea. Dar continuidad a los Acuerdos de San José.
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4. Fomento a la participacion de las entidades del sector energético mexicano en
esquemas de cooperacion econdémica, técnica, cientifica y tecnoldgica. Las acciones
son: Fortalecer los trabajos con el grupo de los tres. Fortalecer los trabajos con la
iniciativa energética hemisférica. Fortalecer los trabajos con la Organizacion
Latinoamericana de Energia.

5. Fortalecer los trabajos de investigacion, intercambio tecnoldgico con los paises del
sureste asiatico y Europa. Las acciones son: Fortalecer los trabajos con la Asociacion
econdmica Asia-Pacifico. Negociar y suscribir acuerdos en materia energética con
paises europeos. Fortalecer los acuerdos y trabajos con la Agencia Internacional de
Energia de la OCDE. Fortalecer los acuerdos y trabajos con la Agencia de Energia
nuclear de la OCDE y de la energia atomica. Fortalecer los acuerdos y trabajos con la
Organizacion para la prohibicion de armas quimicas y con la organizacion del tratado
para la prohibicion completa de ensayos nucleares. Fortalecer los acuerdos y trabajos
con los organismos sobre cambio climatico de las Naciones Unidas.

10. Contar con un sistema de administracion con calidad e innovacion orientado a
satisfacer las necesidades del sector y a los ciudadanos con los servicios prestados.

El documento sefiala que para alcanzar este objetivo se debe: Certificar con las normas
ISO 9000, 14000 y 14002 y fortalecer la cultura de la calidad total en todas las empresas
del sector. Establecimiento de estandares de servicio a nivel internacional. Establecer en
el sector energético altos indices de productividad. Impulsar programas de
profesionalizacion que fortalezcan al servicio civil de carrera en el sector publico.
Manejo de las organizaciones del sector con enfoque gerencial y de resultados.
Establecimiento de Comités de planeacion y programacion sectorial; desarrollo y
tecnologia; estadistica y de informacién geografica. Transparentar los estados
financieros de las organizaciones del sector. Divulgacion de informacion
gubernamental, de labores, de ejecucion y de hacienda publica federal. Creacion de un
sistema de indicadores de las organizaciones del sector.

Las estrategias para alcanzar los objetivos y las metas expresadas en el documento son:

1. implantar un modelo de innovacion y calidad que transforme al sector energético en
un sector competitivo que promueva el desarrollo econémico de México, el bienestar
poblacional y la eficiencia gubernamental. Las acciones encaminadas son: Fortalecer el
liderazgo y compromiso para la calidad. Definir instrumentos para el cambio en la
administracion. Vincular los proyectos con el cumplimiento de los indicadores
estratégicos nacionales. Promover la profesionalizacion y el desarrollo del capital
humano. Promover la gestion de calidad. Desarrollar una politica de satisfaccion al
cliente. Vincular informacién con la mejora de calidad y desempefio organizacional.

2. Mejorar la transparencia y rendicion de cuentas a la sociedad sobre el uso y destino
de los recursos publicos en el sector energetico. Las acciones son: Promover el acceso
oportuno a la informacion. Garantizar flujos de informacion y comunicacion
permanente. Desarrollar sistemas de evaluacion y de desempefio. Elaborar y facilitar el
acceso a los reportes institucionales y sectoriales.

Finalmente en el documento se resaltan algunos resultados de productividad y eficiencia
operativa el sector durante este sexenio:
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--Las reservas totales de hidrocarburos ascendieron a 46, 417 millones de barriles de
petréleo, de las cuales 16, 449 millones son probadas; 15,788 millones son probables y
14,159 millones son posibles.

--Se terminaron 33 pozos de exploracion, de los cuales 14 resultaron productores (seis
de aceite y ocho de gas), el éxito alcanzado en esta actividad fue de 42.4%.

--Pozos de desarrollo 314 de los cuales son productores 78 de crudo, 210 de gas y
condensado. El porcentaje de éxito de esta actividad fue de 91%.

--Reconfiguracion de refineria Minatitlan, que le permitira tener una capacidad de
procesamiento de 260 mil barriles diarios de petréleo crudo; se incrementard la
produccion de gasolinas en 59 mil barriles diarios; de diesel y turbosina de 36 mil
barriles diarios.

--Capacidad instalada de electricidad de 46,245 MW, que permitié atender a 23.8
millones de usuarios.

-- Generacion bruta total de electricidad de 221,312 gwh.
--Lineas de transmision instaladas y en operacion ascendieron a 46, 608 km.
--Lineas de subtramision y distribucion 650,450 km.

-- Acciones de uso eficiente de energia fue de 1510 mw en demanda y de 4150 gwh en
consumo

Podemos establecer las distintas visiones y preocupaciones que dentro del sector
energético tienen las distintas administraciones. Buscan ante todo justificar
suficientemente los distintos proyectos politicos ya que detras de cada ejercicio de
planeacion energética subyace una ideologia. Los planificadores publicos no son
técnicos neutros desprovistos de preferencias, valores. Las distintas administraciones,
como grandes actores que planean, constituye una fuerza social que lucha por mantener
vigente o imponer un proyecto politico que van desde una vision nacionalista hasta una
vision neoliberal. Es posible detectar proyectos de nacion que ven en el sector
energético un &rea de oportunidad para alcanzar bienestar social, atender rezagos
sociales y proyectos de nacion en donde el sector energético es fuente inagotable de
recursos para cumplir obligaciones contraidas con otros paises bajo los argumentos de
eficiencia y competitividad.

Podemos apreciar que los planes del sector energético se caracterizan mayormente por
un gran voluntarismo que se concretan con un catalogo de lo que se debe hacer y de la
direccion del cambio. Podemos apreciar que en algunos planes se establecen
compromisos concretos (administraciones de Lopez Portillo, Miguel de la Madrid),
mientras que en otros se elimina las metas y los compromisos (administraciones de
Salinas de Gortari, Ernesto Zedillo, Vicente Fox). Podemos apreciar que las variables
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claves, especialmente los costos (las externalidades ambientales no se contabilizan
dentro de los costos), repartos de beneficios, casi nunca se explicitan. En algunos planes
no existe una claridad conceptual, es decir, no se definen de manera puntual el que se va
hacer y cdmo se va hacer. Generalmente el que se hace es muy extenso, con un nivel de
detalle importante, pero al no existir procesos para evaluar la forma en que estos
lineamientos se van cumpliendo, entonces queda en simple recursos discursivo.

Podemos apreciar en los planes sectoriales de energia, que no se encuentran
suficientemente desarrollados algunas etapas, tres principalmente: diagndsticos,
estrategias, cuantificacion. Estas etapas en todo plan son importantes; saber donde
estamos parados, de que se parte, cuales son los elementos que inciden en esta situacion,
son lineas reflexivas primarias para cualquier ejercicio de planeacion.

Establecer claramente los comos, es también relevante; debe existir una guia general de
accion en el mediado plazo, pero ademas planes en el corto plazo que posibiliten la
obtencion de lo expresado en ese lineamiento general. Estas a su vez deben contener
acciones puntuales para el accionar en el corto plazo. Si no se cuenta con un plan
maestro en un horizonte temporal, las acciones en el corto tiempo no tienen direccion y
presentan fragmentacion de actividades.

Toda linea estratégica que no se cuantifique, corre el riesgo de desvanecerse en el
horizonte de necesidades nacionales. Es importante referir los montos que se van a
destinar a cada una de las acciones, el total de recursos de que dispone, los responsables
y los tiempos en que se pretende alcanzar el objetivo. El cuadro siguiente presenta
algunos rubros de estos planes nacionales.

CUADRO 27. COMPARATIVO PLANES ENERGETICOS

ITEM 1984 1990 1995 2000

Del modelo:

-claridad conceptual XX XX XX XX

-claridad pragmética No No completo No completo No completo
completo

De sus fases, detalla:

-Prediagndstico XX No completo XX XX

-Diagnéstico No No completo No completo XX
completo

--Variables XX No completo No completo XX

--Objetivos XX XX XX XX

--Acciones No XX No completo No completo
completo

--Cuantifica escenarios XX No completo No completo No completo

Fuente: elaboracién propia, con datos de informes de gobierno. Varios afios.

La revision de los distintos planes energéticos permite apreciar el caracter normativo
de la planeacion, sin embargo no se apegan estrictamente a ella, ya que no se
desarrollan a un nivel de detalle satisfactorio algunas etapas, como por ejemplo la
vinculacion de las grandes preocupaciones sectoriales con las acciones requeridas; la
canalizacién de recursos con su verdadera aplicacion y evaluacion. En este sentido, la
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mayoria de los planes del sector energético, carecen de una metodologia con un cierto
grado de rigor, lo que permite apreciar poca congruencia entre los problemas y su
confrontacidn; ausencia parcial o total de los diagndsticos, los objetivos, las estrategias,
las acciones, las metas, las estimaciones presupuestales, la instrumentacion, el control y
la evaluacion.

No es posible apreciar la situacion actual del sector (¢de qué se parte?), la estrategia
(¢como actuar? acciones, programas, recursos), la situacion deseada ( a que se aspira?
Establecimiento de indicadores), cambios en el ambito internacional y cambios en el
ambito nacional (¢,coOmo nos afecta?); estos cinco elementos constituyen las bases
medulares de la planeacion.

El entendimiento real de la planeacion energética es incompleta en virtud de que solo
consideran la historicidad (entramado legal basada en los articulos 27 y 28
constitucional) y la complejidad en términos de abasto y consumo energético; quedan
ausentes, o poco trabajadas las variables incertidumbre (el proceso productivo
energético no considera rupturas, crisis, choques, ni dentro ni fuera del sector, es decir,
la planeacidn energética es un proceso continuo y predecible) y la variable conflicto (la
planeacion como herramienta de poder genera apreciaciones distintas entre los
principales circulos de decisién y entre grupos sociales que aprecian en el sector
energético acciones desfavorables que pueden obstaculizar cualquier proceso de
planeacion; ubicar los distintos obstaculos y valorar su sensibilizacion es importante).

El proceso de planeacion es vertical y de arriba hacia abajo; quienes planean se
encuentran en espacios privilegiados que no permiten situaciones de discusiéon vy
reflexion; quienes planean estan rodeados de especialistas y/o asesores que poseen
habilidades y conocimientos profesionales sobresalientes sobre el sector; no se justifica
como planeacion incluyente el mayor nimero de encuestas, cuestionarios 0 ponencias,
sino, el incorporar las distintas apreciaciones del sector en el disefio de la planeacion
energética. Debe tomarse en cuenta para el ejercicio de planeacion un enfoque holistico,
integral; la planeacion integral de los recursos (Integrated Energy Planning) vy los
métodos de gestion de la demanda (Demand Side Management) son cominmente
usados en los paises industrializados, en nuestro pais estos ejercicios de planeacion
estan ausentes.

Podemos establecer que México es un pais que dispone de cuantiosas reservas
energéticas en su territorio, como recurso importante en el desarrollo econémico genera
un conjunto de justificaciones para su propiedad, aprovechamiento y uso.

Dichas explicaciones se ubican en dos vertientes: justificaciones nacionalistas en su
extraccion, produccién y comercializacion hasta justificaciones pragmaticas y
racionalistas. En este sentido los tipos de planeacion energética desde la constitucion de
1917 no han sido consistentes, ni homogéneas en lo fundamental. Se han variado en
forma ciclica diagndsticos, objetivos y lineas de accion. Los aspectos definitorios de la
planeacion energética los podemos ubicar en cuatro grandes ejes:

1. la importancia que se le atribuye a los recursos energéticos
--Valor econémico productivo
--Valor econémico-financiero en el mercado

2. El problema de la propiedad del recurso energético
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--Propiedad de particulares
--Propiedad estatal y/o social

3. Los criterios y métodos de aprovechamiento del recurso energético
--Criterios y métodos de aprovechamiento social
--Criterios y metodos de rentabilidad comercial

4. La politica de informacion relativa al recurso energético
--Ocultamiento y manipulacion
--Disposicion de involucrar a la poblacion de la importancia del sector.

Respecto al primer eje, podemos decir que en algunos periodos de nuestra historia ha
predominado la valoracion econémica financiera de los recursos energéticos por encima
de criterios econdmicos productivos, en otros afios sucede a la inversa, siendo entonces
predominante el intento de conservar el recurso. En momentos se argumenta que los
recursos energeéticos, a pesar de ser muy utiles, carecen de poco valor para el desarrollo
del pais, por tratarse de un bien primario o porque los mexicanos carecemos de las
capacidades necesarias para aprovechar su potencial comercial, capacidad que las
empresas multinacionales si poseen. Se hace énfasis en la importancia de la liquidez
financiera, sobre todo en términos de divisas, que refuerza la idea de que todo recurso
energético no explorado y no explotado es desventajoso, mientras que todo recurso
energético cedido a manos que si puedan explorarlo y explotarlo representa una gran
ventaja, que representa para el pais capacidad de compra. Este tipo de posturas los
podemos encontrar en los periodos de los afios setenta; finales de los noventa y
principios de la actual década. Aunque también se pueden destacar en los periodos de
Porfirio Diaz y de Miguel Aleméan Velasco en la década de los cincuenta.

En otros periodos historicos tiende a dominar la idea de que la utilidad de los recursos
energéticos es tanta, que pierde sentido el convertir dicho recurso no renovable en
dinero liquido; las oportunidades financieras del momento serian engafiosas y el
verdadero beneficio de los recursos energéticos seria en términos de bienestar social;
aun si este no se pudiera traducir en beneficios monetarios- por lo menos no en el corto
plazo- pues a la larga, se esperaria que el bienestar social se traduciria en una mayor
productividad y capacidad de competir en la economia mundial. En este sentido, cabe
mencionarse las acciones de Venustiano Carranza de acotar las actividades de las
empresas petroleras extranjeras; la administracion de Lazaro Cardenas cuyas acciones
representaron altos costos econémicos Yy sociales a costa de la nacionalizacion
energética; la administracion de Adolfo Lopez Mateos con posturas nacionalistas en el
sector; La administracion de Diaz Ordaz promueve la constitucion del Instituto
Mexicano del Petroleo y canceld los “contratos-riesgos” que el gobierno de Miguel
Aleman Valdés otorgd a las compafiias petroleras para que participaran del producto
extraido.

Respecto a la propiedad del recurso energético, este problema esta vigente pero se ve
limitado por la presion que ejerce la sociedad civil. El criterio original con el que
operaron las empresas petroleras extranjeras en México durante las primeras décadas
del siglo XX es el mismo con el que operan hoy en dia en otros paises y que enfatizan
hacerlo en México. En general las empresas multinacionales consideran que la
estabilidad y certidumbre juridica son necesarias para que el capital extranjero libre de
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cualquier obstaculo juridico, derrame los beneficios en la sociedad; asi, estas empresas
multinacionales demandan la posesion de la superficie territorial en que se hallan los
yacimientos y también derechos o incluso la propiedad sobre los recursos localizados en
el subsuelo correspondiente.

Respecto al tercer eje, criterios y métodos de aprovechamiento de los recursos
energéticos, esta referido a la idea de la apreciacion del mayor o menor valor practico y
beneficio para la sociedad no se traduce de inmediato en criterios que lleven a producir
y comercializar los recursos energéticos en su totalidad o en parte, en un horizonte
corto o largo de tiempo, y en términos de impacto ambiental. En este sentido, se
reflexiona sobre cuales deben ser las prioridades para la sociedad, decidir entre
canalizar recursos para la produccion y comercializacion energética o canalizar recursos
para educacion y/o salud para la poblacion. Ambas cuestiones pueden ser benéficas, aun
sin referir la prioridad con los criterios de rentabilidad financiera. Una vez decididas las
prioridades, es importante decidir posteriormente, cuales serian los métodos de
aprovechamiento mas convenientes. Si se enfatiza el criterio de rentabilidad financiera
la decision final se hace compleja. En este sentido, ¢es mejor destruir el entorno natural
y ahorrar e incluso ganar en lo financiero en el corto y mediano plazo, bajo el supuesto
de que dicha opcién permite mas adelante reparar el dafio ecoldgico y generar
excedentes que favorezcan el desarrollo social?.

Respecto a la informacion sobre el sector energético, es importante contar con
informacion real, oportuna y consistente que evite un manejo sesgado, discrecional y
publicitario del sector, que justifique ideas catastrofistas, politicas y decisiones
gubernamentales. El uso y difusion de indicadores reales, la depuracion de los
indicadores actuales y la generacién complementaria de otros indicadores, permitiran a
diversos sectores formarse criterios objetivos sobre el estado que guarda el sector.

Sin duda México, no surgidé con los recursos energéticos y no desaparecera cuando se
agoten los mismos, ello no justifica que la politica energética implementada sea muy
acelerada y depredadora; los criterios de “maximo beneficio” (Salinas de Gortari),
“maxima recuperacion” (Vicente Fox) requieren ser revisados seriamente.

Las politicas contraccionistas y de adelgazamiento del Estado, caracteristicas de la
estrategia econdmica aplicada en México durante el dltimo cuarto del siglo, han
afectado adversamente la expansion y modernizacion de la industria energética; se
requiere la reformulacion a fondo de la politica energética, en la industria petrolera y
eléctrica es necesario retomar el objetivo de generar tecnologias propias, realizar
inversiones en ciencia y tecnologia, reestructurar la politica fiscal energética; replantear
la figura de los pidiregas y su impacto productivo; es necesario formular un plan
energético con vision de largo plazo, orientado a la racionalidad energética, que incluya
mayor uso de fuentes renovables especialmente de las energias edlicas, geotérmica y
solar (Calva, 2007).
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CAPITULO IV

CARACTERIZACION DE LA PLANEACION Y DEL DESEMPENO EN EL
ESTUDIO DE CASO: INSTITUTO MEXICANO DEL PETROLEO.

4.1. Historia organizacional.

La organizacion en sus diferentes dimensiones, componentes y niveles tienen historia,
movilidad y significancia. El sistema y sus componentes tienen movilidad e
historicidad. La historia de la organizacion es rica si engloba el pasado y el presente,
ademas de estar imbricada en el tiempo, espacio y la sociedad. Mediante la historia se
pretende aprehender las dindmicas recurrentes y las dinamicas transformadoras que se
dan en el seno de la organizacion. Langlois (1950).

Es importante observar como evoluciona y se consolida un aspecto organizacional
importante, las metas organizacionales. De su determinacion e importancia implicara la
utilidad, la razon de ser de la organizacion. Generalmente las metas de organizaciones
grandes se encuentran bajo la esfera de control de grupos de administradores, que
generalmente incluye a un director y grupo selecto de asesores 0 cuerpos ejecutivos.

El la evolucion del juego y los resultados finales de los distintos argumentos de utilidad
de la organizacion debe ser aceptado por los individuos que son responsables de
implementar las politicas organizacionales. En la formulacion de metas
organizacionales la relacion entre estas y la de los miembros participantes y de las
subunidades deben ser consideradas.

La creacion de organizaciones publicas generadoras de conocimientos cientificos en el
area energética empieza en la década de los cincuenta y encuentran su auge en la década
de los setenta y ochenta. En el caso del IMP la organizacion, decisiones y desempefio
han tenido una vinculacion fuerte con Petrdleos Mexicanos. Los elementos contextuales
que estaban presentes en su creacion eran: la economia mexicana presentaba problemas
de agotamiento del patron de desarrollo seguido desde la década de los cuarenta; la
balanza comercial evidenciaba el incremento de la importacion de bienes de capital y
nulo movimiento de productos industriales; en el ambito petrolero el descubrimiento de
nuevos yacimientos exigian mayores capacidades y tecnologia suficientes para
explotarlos en condiciones adversas y aguas profundas; la importancia que debia
otorgarsele a la generacion de conocimiento cientifico asi como su intervencion y
planificacion. Fungiendo como director de Pemex, Jesis Reyes Heroles, propone al
presidente Diaz Ordaz (1964-1970) crear un organismo para solucionar problemas
técnicos y humanos del petréleo. El 23 de agosto de 1965, se expide el decreto para
crear al IMP como un organismo descentralizado, de interés puablico, con caracter
preponderantemente técnico para ampliar la base de explotacion y perforacion. La idea
central era lograr independencia tecnoldgica en la exploracion, explotacion e ingenieria
de proyectos; adquirir flexibilidad en la planeacion de la produccion; orientar sus
desarrollos tecnoldgicos para enfrentar el incremento de la demanda interna; la
exploracion costa afuera; emprender un programa de recuperacion y reparacion de
pozos (Morales y Escalante, 1988).
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En el decreto fundacional se establecen sus principales lineas de accion se establecian:
1). Investigacion bésica aplicada; 2). Desarrollo de disciplinas de investigacion bésica y
aplicada; 3). Formacion de investigadores; 4). Difusion de los desarrollos cientificos y
su aplicacion en la técnica petrolera; 5). Capacitacion del personal obrero para
desempefiar labores en el nivel subprofesional en las industrias petrolera y
petroquimica. El desarrollo de estas actividades no debian perseguir ningun fin de lucro,
por su cercania y vinculo con PEMEX. Asi Reyes Heroles expresa ante el Consejo
Directivo “dada la naturaleza del IMP como institucidon no lucrativa que cuenta con el
respaldo de Pemex, la prueba contable de liquidez que resulté en 1968 es menos
favorable que el afio anterior, pero en realidad no tiene importancia”.

La inauguracion de las instalaciones se realiz6 el 18 de marzo de 1966, para lo cual
PEMEX le transfirié trabajos como los de geologia a la vez que se solicitaron
soluciones sobre recuperacion secundaria a fin de cubrir el incremento de la demanda
interna; estudios para valorizar los crudos y procedimientos para lograr mayores
rendimientos. En el &mbito de sustitucion de importaciones, el IMP debia desarrollar
catalizadores para refinacion y petroquimica; llevar a cabo el estudio de ciertos
materiales como sustancias para lodos, metales, y otros; establecer sistemas completos
de control de calidad y eslabonamientos productivos con la industria de bienes de
capital, buscando la maxima incorporacion en las plantas industriales de materiales,
equipos e instrumentos producidos o susceptibles de fabricarse en México.

En el informe de labores de 1967 se establecia que el IMP proporcionaria servicios
técnicos de ingenieria de proyectos, pero sus servicios deberian ser inferiores a los
cobrados por las firmas extranjeras que era del 15%.

Las actividades encomendadas se van diversificando, asi, en el afio 1968, se le
encomendd la actividad de establecer y sistematizar la informacion basica sobre la
actividad petrolera y los costos de explotacion. La Subdireccion de estudios econémicos
y planificacion industrial del IMP presentd un panorama cuantitativo de los puntos de
produccion y la estadistica del nUmero de pozos perforados de exploracion durante el
periodo 1938-1967. Colect6 estadisticas sobre el consumo de tuberias de revestimiento
y produccion, barreras y materiales para lodo por zona y afio, con lo que se obtuvo los
costos de perforacion por pozo. Con esta actividad realizada se permiti6 diferenciar los
costos tanto de descubrimiento como de extraccion de gas natural y aceite crudo que
entonces se producian en gran proporcion en forma conjunta. EI IMP propuso, como se
detalla en su informe de labores de ese periodo, una metodologia para obtener costos
mas apegados a la realidad, de acuerdo con las caracteristicas fisicas y econdmicas
propias de la industria, planteando la necesaria revision de los sistemas de costos de los
productos primarios y sus derivados a fin de establecer una base mas firme en la
aplicacion de las politicas de precios e inversiones. Las actividades realizadas por el
IMP contenian una fuerte dosis de complejidad y diversificacion en estos periodos lo
que se reflejo satisfactoriamente en sus resultados de operacion; para Reyes Heroles la
clave “fue que el IMP cont6 desde un principio con los fondos necesarios y que aceptd
que se acometieran tareas que pudieran tomar plazos mas o menos largos para
fructificar”.

Durante este periodo el IMP recibe de PEMEX los primeros recursos por el uso de
regalias por la aplicacion de sus productos de patente como el proceso para eliminar
compuestos organometalicos aplicado en 1970 en la refineria de Azcapotzalco. Para el
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afio de 1972, se instala el centro de procesamiento digital de datos geograficos que
permitia hacer estudios geoldgicos de comportamiento primario de algunos yacimientos
de la zona sur, desarrollando modelos matematicos aplicables a programas de ingenieria
petrolera, lo cual permiti6 a PEMEX ahorros considerables, ya que ese tipo de estudios
se realizaban en el extranjero. De acuerdo con el informe de labores de ese afio, en 1972
se incrementd a 42 el acervo de patentes en solicitud y otorgadas al instituto, también se
extendieron los servicios tecnolégicos hacia el sector empresarial, firmandose por
primera vez un convenio de licencia para elaborar aceites empleados en la industria
hulera mexicana.

Las diversas actividades realizadas permitieron flexibilizar el esquema con el que en el
afio 1965 naci6 el instituto, en este sentido se establecié que en los proyectos de
investigacion tecnologica se incrementara la coordinacion entre sus dependencias como
parte de la modificacion de su estructura general.

En 1974 se cred la Subdireccién de Promocion Industrial y Asistencia Técnica y el
personal aumentd en 15% en 1974 con 2250 empleados. Para el afio de 1973,
considerando la fuerte vinculacion con PEMEX, integr6 la produccion nacional de
fibras poliéster e incrementd las escalas y complejidad de las plantas, como la refineria
de Salamanca, Guanajuato, que duplico la capacidad de proceso de crudo, siendo asi la
mayor paraestatal y una de las mas grandes del mundo construida con ingenieria
desarrollada por la gerencia de refinacion de PEMEX y el IMP; con ello se incrementd
en 20 por ciento la capacidad de proceso de crudos del pais.

Durante el periodo 1977-1981 con el incremento de la exploracion y explotacion en el
mar, el instituto enriquecio su acervo, y beneficio al pais en términos de ser ubicado en
un lugar importante tanto en reservas como en produccion, dominando la secuencia de
desarrollo tecnoldgico desde el estudio basico, la experimentacién en escala de vidrio,
en planta piloto, hasta la elaboracion de ingenieria de proceso y disefio final.

La ingenieria de procesos es un servicio importante para Pemex, durante la década de
los setenta, el instituto le suministra este servicio aunque una parte importante se la
suministraban contratistas asignados. Esta situacion cambia, ya que a finales de este
periodo, el 90% de la ingenieria de detalle se desarrollaba en México y s6lo se
importaba el 10% restante, los cuales se contrataban por asignacion directa con el
instituto o con firmas de ingenieria nacionales; PEMEX como el instituto desarrollan en
este periodo una red de contratistas para las necesidades petroleras.

Con el inicio de la explotacion en gran escala de la sonda de Campeche, se instalo en el
instituto el laboratorio de geofisica para evaluar el potencial petrolifero de las nuevas
cuencas, se desarrollan ademés productos y servicios para la sonda asi como estudios
sobre quimica oceanogréafica para establecer el impacto ambiental ocasionados por los
accidentes y derrames en el mar.

La realizacion de productos y servicios del instituto junto con otros organismos
ocasiona problemas, asi, se pierde una oportunidad de trabajo conjunto con el Centro de
Investigacion y de Estudios Avanzados (Cinvestav) ya que los criterios de la academia y
los requerimientos de la industria petrolera en el area de biotecnologia y bioingenieria
no son compatibles, como lo expresa el Doctor Casas Campillo responsable de ese
departamento “el planteamiento econémico del IMP era inadecuado, ya que nosotros
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tenemos la idea de que le trabajo técnico cientifico no debe evaluarse en base a horas
hombre”.

Durante la década de los ochenta, en la que existe un auge de la exploracion en un
ambiente de crisis economica, se alteran las relaciones PEMEX-IMP. Cambio
significativo fue la facturacion de sus actividades como servicios a la paraestatal. En
1984 el director del instituto, el ingeniero Garcia Luna, aclaré que por disposiciones de
Mario Ramoén Beteta, director general de Pemex, muchos de los proyectos relacionados
con investigacion basica serian financiados como si fueran un servicio.

Desde 1986 en lugar de pagar una cantidad fija mensual al instituto se establecio un
sistema de pago con base en facturas aprobadas por las &reas del instituto y de
conformidad con el area de Pemex que recibia el servicio. El director de Pemex afirmé
que “exigia al IMP primero rindiera sus servicios para después pagarselos, no se
admiten anticipos a priori; este sistema es bueno para las finanzas del instituto y de
Pemex, ya que es la introduccion a un sistema ordenado”. En este sentido se cuestiona
fuertemente la relacion establecida con Pemex y la situacion del IMP como organismo
sin fines de lucro.

En 1987 el comisario del Consejo, el ingeniero Felipe Ramén y Castafieda, cuestiond
que los servicios que el IMP presto en 1986 a Pemex, practicamente no habia dejado
utilidad no asi los servicios a terceros que representaban un 35%, en tanto que el 65%
restante era generado por rendimientos financieros. Ante este comentario, el director del
instituto, el ingeniero Garcia Luna, comentd que como institucion no lucrativa no
pretendia obtener utilidades para repartirlas entre los accionistas, porque no habia tales;
expresa que el instituto necesitaba recursos para aplicarlos a investigacion y adquirir
nuevos equipos y laboratorios. Una parte de los recursos excedentes era usada para
apoyar proyectos de investigacion de tipo institucional, que generaban tecnologias o
servicios importantes para la industria petrolera y otras industrias.

Ante la necesidad de busqueda de recursos financieros y ante el trato gubernamental de
considerar al instituto como un simple proveedor mas; el instituto dirige sus esfuerzos
organizacionales en la comercializacion de sus tecnologias. Sin embargo el marco legal,
politico y de decisiones no estaba preparado para este despliegue empresarial. En este
sentido, el consejo directivo acordd comercializar la fabricacion de catalizadores pero
era necesario que la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP) y
Pemex autorizaran la localizacion de la planta y acordaran el procedimiento para
adquirir el equipo. El terreno autorizado estaba en el parque industrial Xicoténcatl,
Tlaxcala, contaba con una extension de 30 hectareas, pero la SEMIP solo autorizo el
50% de su superficie total; la SEMIP enfatizé que el IMP no deberia ser el poseedor de
la empresa de catalizadores, “ya que caeria en actividades tipicamente fabriles, lo que
desvirtuaria los objetivos para los cuales fue creado, es decir, los de investigacion,
desarrollo y servicios; lo que podria convertir al instituto en una simple empresa”.

A mediados de la década de los ochenta el instituto enfrenta una crisis que afecta su
desempefio organizacional, ve reducida su plantilla laboral y la cancelacion de
proyectos de Pemex se agudiza; en el primer caso, se cancelan 100 plazas para areas
administrativas, pero por otra parte, se contratan a 209 personas para atender peticiones
de trabajo de Pemex consistentes en el examen de seguridad de las embarcaciones de la
flota petrolera, la formacién y la capacitacion de especialistas en el manejo de gas,
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analisis de terminales y trabajos de ingenieria para actualizar las especificaciones de
seguridad en las instalaciones. El area afectada que reciente la reduccion de personal fue
la Subdireccidn de planeacion econdmica.

En el segundo caso, cancelacion de proyectos, estos cubrian diversas areas de Pemex:
exploracion, explotacion, investigacion de procesos, proyectos de ingenieria, metalurgia
y electrdnica, servicios a refinerias, plantas quimicas y catalizadores.

Los problemas de obtencion de recursos y definicion de la relacién con Pemex fueron
importantes temas tratados por el Consejo Directivo a finales de la década de los
ochenta, en este sentido, existian dos posturas divergentes: que el instituto fuera un
productor y comercializador de sus propios desarrollos; la segunda postura enfatiza que
el instituto debe ser un centro de investigacion tecnoldgica y cientifica sin incursionar
en el ambito empresarial. EI Doctor Mariano Bauer, representante de la UNAM ante el
Consejo Directivo del IMP, opind6 que era indispensable contar con ingresos
complementarios a los de Pemex para aplicarlos a la investigacion y desarrollo
tecnoldgico, sugiriendo reconsiderar la politica petrolera para que el instituto contara
con fondos destinados a areas cientificas mas especulativas o de riesgo. Al respecto
Francisco Rojas, Director General de Pemex, respondio que el IMP habia logrado una
capacidad tecnoldgica que debia ser aprovechada a plenitud, ofreciendo tecnologias y
servicios fuera de Pemex, sin descuidar la produccion, transformacion industrial y
distribucion.

Para el director de Pemex, el instituto formaba junto con Pemex un solo equipo, en
donde el instituto asumia “la parte pensante en materia de tecnologia petrolera”; el
director de Pemex estaba de acuerdo en que el instituto debia procurarse recursos
adicionales para la investigacion vinculada a las necesidades de Pemex. Enfatizd que la
idea de crear un holding empresarial vendria en su momento, cuando ya se tuvieran
efectivamente las necesidades de administracion de varios sistemas productivos; por lo
que:

“en un esquema como el que vivimos ahora, de recursos escasos, en donde la tecnologia
extranjera estd avanzando rapidamente y la competencia internacional es feroz, es
indispensable brindar apoyo al IMP de tal manera que pueda mantenerse a la vanguardia
en la identificacion de alternativas de alta tecnologia con capacidad de concursar; al
tiempo que permita también a Pemex estar incorporado en la competencia internacional
que cada dia se torna mas conflictiva sobre todo ahora que se esta pensando en dar muy
en firme los primeros pasos para la internacionalizacion de Pemex”

La verdadera mision organizacional del IMP a finales de la década de los ochenta se
evidenciaba por la falta de unidad de criterios, la falta de informaciéon de algunos
directivos y la necesidad de satisfacer las necesidades inmediatas de Pemex. En la
agenda directiva se examind la posibilidad de que el instituto desarrollara investigacion
sobre superconductividad. En este sentido, el doctor José Yacaman, miembro del
Consejo Directivo del IMP, llamo la atencion sobre la calidad de trabajo que el instituto
habia efectuado en superconductividad en un tiempo muy corto, y la posibilidad de
consolidar estas investigaciones; a lo que el ingeniero Estelio Baltasar Cadena, opino
que dicha area no era exclusivo del instituto, sino interés de otros instituto como el de
Investigaciones Eléctricas o del Instituto de Investigaciones Nucleares o de la Comisién
Federal de Electricidad.
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A su juicio era mejor que el IMP dedicara sus esfuerzos a la potabilizacion de agua de
mar, la integracion en la cuenca del pacifico o la tecnologia de materiales, temas
Importantes para Pemex. Ante estos comentarios, el director general del IMP, ingeniero
Luis Garcia Luna, expresd que el instituto no tenia ningln proyecto institucional sobre
superconductividad, ni por encargo de Pemex ni por alguna otra institucién y que los
desarrollos de algunos fisicos e investigadores de la Subdireccion de Investigacion
Bésica de Procesos, resultaron como valor agregado o iniciativa personal. Los avances
del IMP en alta tecnologia estaban menos desarrollados porque durante los ultimos tres
afios los trabajos demandados por Pemex se concentraron mas bien en los servicios. Por
su parte el director de Pemex, Francisco Rojas, expresd que en lo que llevaba de
director general de Pemex no habia percibido o no se le habia presentado una idea clara
sobre los objetivos de investigacion del IMP, aunque ya conocia la importancia de sus
servicios técnicos de apoyo y capacitacion, en las labores propias de la industria
petrolera y crecimiento de sus instalaciones. Francisco Rojas expresé que el IMP debia
tener una tésis sobre la investigacion que definiera con claridad a que temas debia
dedicarse especial atencion, que tecnologias se debian poseer, que tipos de tecnologias
debian ser estrictamente propias y en cuales se podria depender del exterior. Por ello
solicitdé que se le presentara al Consejo Directivo una propuesta sobre los temas de
investigacion del instituto para que junto con los subdirectores y altos funcionarios de
Pemex opinaran y seleccionaran los temas prioritarios de investigacion.

En febrero de 1988, el director del IMP, el ingeniero Garcia Luna, presentd algunos
lineamientos para la investigacion enfocados a las necesidades inmediatas de la
paraestatal y no a la investigacion pura. Ante esta propuesta, el director de Pemex,
Francisco Rojas, afirmé que se deberia avanzar en el area de la productividad de Pemex
y en desarrollo tecnoldgico e investigacion cientifica para tomar la delantera en
proyectos convenientes o estratégicos para Pemex ya que “ todos sabemos que es
necesario y conveniente que le pais avance lo méas posible en investigacion pura, pero
Pemex tiene la responsabilidad de dar abastecimiento seguro y eficiente de energia a
este pais y, ademas, generar divisas”. La opinion de otro miembro del Consejo
Directivo, el representante de la UNAM, sefiald la falta de una politica que determinara
el monto o porcentaje de los ingresos de Pemex debia destinar a la investigacion, ya que
Pemex “muestra un gran retraso con respecto a la magnitud de los montos que destinan
a la investigacion otras empresas petroleras equivalentes, por lo que seria importante
que tanto Pemex como el IMP emprendieran una accién para utilizar la capacidad que
hay en las universidades”. Meses mas tarde en ese mismo afio, se llevaria a cabo la idea
de vincular el trabajo del instituto con otras universidades. Se realiza la reunién en el
que participan el director del IMP, el coordinador de investigacion cientifica de la
UNAM, doctor José Sarukhan, el director del Centro de Investigaciones y Estudios
Avanzados del IPN, el doctor Nava Jaimes, con el objetivo de revisar algunos
proyectos de interés comun que tengan impacto en el ambito de Pemex.
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Para la UNAM los proyectos de interés fueron: los estudios sobre superconductividad y
la integracion de un centro de simulacion de yacimientos en el instituto de geofisica con
la participacion de la Subdireccion de Produccién primaria de Pemex y el IMP. Para el
Instituto Politécnico Nacional, los proyectos de investigacion fueron el de los sistemas
electronicos y el de control de procesos. Ademas se concertaron apoyos para que
realizaran su doctorado en quimica 20 profesionales del IMP en el Cinvestav.

Ante la necesidad de incorporar opinion experta de las universidades puablicas a los
problemas petroleros nacionales, en 1989, se crea el Consejo Consultivo de
Investigacion del instituto (CCI), el cual lo integraron el director del instituto, el
ingeniero Fernando Manzanilla Sevilla y por investigadores y académicos. Para acercar
al instituto con los industriales y empresarios se abrieron siete representaciones en los
estados de Jalisco, Nuevo Leon, Tamaulipas, Veracruz, Tabasco, Campeche e Hidalgo.

El CCI del instituto se constituyd como el oOrgano de consulta en materia de
investigacion cientifica y de desarrollo tecnoldgico para la industria petrolera, mediante
una estrecha relacion entre la ensefianza, la investigacion y los procesos de produccion,
en donde los recursos se canalizarian hacia las areas de aplicacion prioritarias en
materia de investigacion para las industrias petroleras, petroguimicas, quimicas y
energéticas. El doctor José Saruhan, como parte del CCI indicd que el instituto debia
llevar a cabo en forma programada la investigacion fundamental para solucionar de
manera auténoma los problemas constantes en la industria petrolera; aprovechar la
experiencia existente en las numerosas instituciones de investigacion del pais, atender
las areas no cubiertas por ellas y apoyar la formacion de nuevos grupos de
investigacion. Sin embargo, el director del IMP, el ingeniero, Fernando Manzanilla
aclaro que el CClI tendria como marco de operacion las politicas generales sobre ciencia
y tecnologia del gobierno federal a través del Conacyt y que un representante de este
concejo formaria parte del CCI. Para el director de Pemex, Francisco Rojas, el CCI
tendria un doble objetivo: continuar la lucha por la autonomia en la investigacion y
hacer una seleccion cuidadosa de los proyectos de investigacion. Recomendd la
seleccion de proyectos de investigacion para determinar su continuacion o Su
terminacion. Se enfatiza en esta propuesta el énfasis la utilidad econdémica para la
paraestatal.

A finales de la década de los ochenta y principios de los noventa, se presenta una
reorganizacion en Pemex que derivd en una adecuacion a la forma de operar del
instituto. Asi lo sefialaba el director del IMP: “ en la reestructuracion interna de Pemex
se esta delegando a cada una de sus regiones mucha autoridad, esto hace que los jefes de
cada region sientan que tienen autoridad, dinero, independencia y que necesitan a un
instituto a su escala, ahi mismo, para que los atiendan oportunamente; esto hace mas
dificil la forma de trabajar con ellos. Cabe mencionarse que en esos momentos el IMP
estudiaba la posibilidad de descentralizacion, pero la descentralizacion de Pemex era
mas efectiva ya que contaba con todos los recursos; la descentralizacion de Pemex
implicaba para el instituto una reorientacion de sus proyectos ya que tendria que atender
actividades mas cercana a la costa y no a la petroquimica y exploracion desde la ciudad
de México.
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En una reunion de funcionarios celebrada en 1992 se comentaba que el IMP ya no tenia
presupuesto de investigacién autébnomo, y debido a la creaciéon de cuatro organismos
subsidiarios de Pemex, el corporativo no estaba haciendo los pagos correspondientes a
las operaciones de cada uno de dichos organismos subsidiarios, credndose un problema
grave para el instituto porque hasta ese entonces se habia financiado mediante un
mecanismo de anticipos de Pemex. El anticipo se debilita cuando se crearon los
organismos subsidiarios, no siendo posible manejarlo en un solo instrumento, debiendo
el IMP negociar y cobrar sus facturas en cincos organismos distintos. Cada una de las
subsidiarias contrataba obras bajo la modalidad “llave en mano” con un contratista
general que subcontrataba el equipo cuando avanzaba la ingenieria de detalle, tarea que
antes hacia el instituto para Pemex, pero el contratista que ganaba el concurso
contrataba libremente en el mercado. Si bien en algunas subsidiarias el instituto tenia
una participacion importante, ya no era un mercado cautivo ni seguro para el instituto.
En este sentido, en 1993 el director de Pemex, Francisco Rojas, sefiald que “el instituto
sin perder su calidad de brazo tecnoldgico debia adaptarse a fin de no quedarse rezagado
con los nuevos sistemas de trabajo de Pemex”.

En la década de los noventa, el instituto poseia fortalezas organizacionales ya que cred
equipos de trabajos multidisciplinarios para proyectos complejos de investigacion y
desarrollo tecnoldgico con precios competitivos a nivel internacional. En 1995 se
establecieron las areas de mayor potencial para proyectos de investigacion y desarrollo
tecnoldgicos; el coordinador de investigacion del instituto, el doctor Héctor Nava
Jaimes expresd que dentro de las areas se encontraban las investigaciones relacionadas
con la exploracion de yacimientos, produccion, hidrocarburos, ingenieria de procesos,
catalizadores, especialidades quimicas, proteccion ambiental, ingenieria de proyecto y
seguridad ambiental. Ademas expreso la importancia de reforzar ventajas competitivas
en aplicaciones avanzadas para la industria petrolera de tecnologias emergentes como la
informatica, la inteligencia artificial, la tecnologia de materiales y la biotecnologia
ambiental. Ademéas se establecen los lineamientos para consolidar la carrera de
investigador y especialista, robusteciendo sus calificaciones y habilidades en el sector.

Finalmente para satisfacer los requerimientos de Pemex y de otras industrias, el IMP se
traz6 como base estratégica impulsar la investigacion y el desarrollo tecnoldgico, a fin
de obtener una cartera de productos y servicios que satisfaga las necesidades del cliente.
La innovacion es la via para profundizar sus capacidades tecnoldgicas, es decir, el
proceso que transforma una idea en una solucion industrial con la que se impacta la
industria petrolera. En la nueva centuria, el instituto reorganiza sus estructuras de
operacion y focaliza sus esfuerzos organizacionales en el area de investigacion y
desarrollo tecnologico en ocho areas: biotecnologia del petroleo, tratamiento de crudo
maya, ductos, ingenieria molecular, medio ambiente y seguridad, yacimientos
naturalmente fracturados, matematicas aplicadas y computacion, investigacion integral
en gas. La reorganizacion del instituto implica ademas la propuesta de trabajar por
plataformas, asi, son cuatro plataformas que le permitiran contar con una administracion
de negocios integral, eficiente y flexible; estas son: investigacion y desarrollo
tecnoldgico; soluciones; competencias institucionales; atencién a clientes.
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Quehaceres organizacionales

El Instituto Mexicano del Petroleo es un organismo creado hace mas de 39 afios, que ha
sufrido multiples transformaciones importantes. Unas de estas transformaciones las
podemos ubicar en el enriquecimiento que ha sufrido su objetivo organizacional. Los
objetivos inicialmente contemplados en el decreto presidencial de 1965 han tenido que
replantearse a efecto de no perder vigencia y recuperar la verdadera esencia
institucional, la investigacion cientifica, su desarrollo, difusion y vinculacion efectiva a
dar soluciones oportunas al sector es un pilar institucional indiscutible. Podemos
apreciar en este sentido, de que ha medida que la organizacion va desarrollandose y
madurando, en este mismo sentido se van desarrollando la importancia de sus mandatos
organizacionales. En el afio 2001 se incorpora una actividad que aunque no estaba
explicita en sumision, era una practica comun en su desarrollo cotidiano, es decir, la
comercializacion de sus productos. En ese mismo afio se le faculta para poder otorgar
grados académicos en el terreno tecnolégico petrolero. El cuadro siguiente nos muestra
esta situacion.

Objeto del IMP 1965 1968* 1974 2001

Investigacion Cientifica basica y aplicada

Desarrollo de disciplinas de investigacion y aplicadas

Formacién de investigadores

Difusién de desarrollos cientificos

X< |x|x|=|8
XXX %[=[9

Capacitacion de personal obrero para labores
subprofesionales

Desarrollo de nuevas tecnologias y procesos

Realizacion de estudios técnicos y econdmicos

XXX

Ejecucion de proyectos y de nuevas instalaciones
industriales

Prestacién de servicios de caracteristicas tecnoldgicas X

Actividades necesarias para desarrollos tecnolégicos X
hasta nivel de industrializacion en experimentacion y
perfeccionamiento de procesos y productos

Asistencia técnica a usuarios de procesos, equipos o X
productos resultantes de su tecnologia

Establecimiento de relaciones informales y colaboracion X
cientifica y tecnolégica con entidades nacionales y del
extranjero

Realizar programas de practicas estudiantiles vy X
profesionales en la industria petrolera nacional

Planes de perfeccionamiento y capacitacion superior de X
los profesionales

Comercializaciéon de productos y servicios resultantes de X
actividades de investigacion y desarrollo tecnolégico

Otorgar diplomas de especialidad y grados académicos X
de maestria y doctorado en las areas relacionadas con
su campo de actividad solo en colaboracion con
instituciones de educacion superior ademas de expedir
constancias de trabajo y de investigaciones.

Fuente: Diarios Oficiales de la Federaciéon. Varios Nameros. * Las modificaciones se refieren a aporte
patrimonial
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Su quehacer organizacional se encuentra en la investigacion cientifica y tecnologica,
podemos decir que el IMP realiza:

Investigacion

- Investigacién Bésica

Es el trabajo tedrico y/o experimental, sistemético y ordenado, cuya finalidad es la
adquisicion de nuevos conocimientos sin considerar alguna aplicacion en particular.
Realizado fundamentalmente a través de convenios con instituciones de educacion
superior del programa FIES (Fondo a las Instituciones de Educacion Superior).

- Investigacion Aplicada

Es el “trabajo tedrico y/o experimental, sistematico y ordenado, cuya finalidad es la
adquisiciéon de nuevos conocimientos para la solucién de problemas especificos que,
normalmente, se presentan en las fronteras de la tecnologia, a la que dan soporte y
conformacioén.

- Desarrollo Tecnoldgico

Es el conjunto de actividades que integran los conocimientos cientificos, empiricos y de
destreza técnica que se convierten en conceptos practicos que permiten su aplicacion
industrial, tales como procesos, equipos, sistemas y productos.

- Asimilacion y Adaptacion tecnologica
Es la obtencion de conocimientos basicos y practicos necesarios para incorporar
eficientemente un desarrollo tecnoldgico de terceros a las actividades del Instituto.

Servicios

- Servicio Tecnologico

Es el conjunto de actividades destinadas a la aplicacion no sistematica, selectiva y
alternada de la experiencia y el conocimiento cientifico y tecnologico con lo que, de
manera indirecta, se infieren soluciones a necesidades técnicas asociadas a problemas
operativos o para la mejora de las operaciones.

- Servicio Técnico
Es el conjunto de actividades destinadas a la aplicacion de metodologias o habilidades

técnicas e ingenieriles maduras, y probadas, para la solucion sistematica y normalmente
estandarizada de problemas relacionados con instalaciones productivas.

Ingenieria

- Ingenieria Bésica

Es el conjunto de actividades orientadas al “disefio conceptual de instalaciones
industriales, aplicando los conocimientos relacionados con el saber como de las
tecnologias desarrolladas a la generacion de los documentos necesarios para la
ejecucion de la ingenieria de detalle o para la licitacion de proyectos Ilave en mano.
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- Ingenieria de Detalle Conceptual (“Front End”)

Es el conjunto de actividades que parten de la informacion de la ingenieria basica y
complementan el disefio conceptual con participacion multidisciplinaria, para conformar
una mejor definicion de los elementos clave que tienen mayor incidencia en la calidad y
costo de una instalacion industrial.

- Ingenieria de Detalle

Es el conjunto de actividades de disefio multidisciplinario que parten de la informacion
de la ingenieria basica y/o de la ingenieria de detalle conceptual, orientadas a la
generacion de planos, especificaciones, normas, estandares y documentos con
informacién suficiente para la construccion de una instalacion industrial.

- Administracion de Proyectos

Es la planeacion, programacion, presupuestacion, seguimiento, evaluacion y control del
conjunto de las actividades necesarias para la ejecucion de una obra, que abarcan, en
forma integral o parcial, las etapas de concepcion, implantacion, puesta en marcha y
operacion.

Capacitacion

- Capacitacion
Es la ensefianza de conocimientos de caracter general y/o particular, asi como desarrollo
de habilidades para mejorar el desempefio del personal obrero, técnico y administrativo.

- Desarrollo Profesional
Es la transferencia de conocimientos sobre los fundamentos y principios del
funcionamiento que soportan las practicas operativas, para facilitar y promover la
aplicacion eficiente de las tecnologias, y contribuir a la consolidacion y actualizacién
del personal profesional.

De esta agrupacion se genera la clasificacion de los productos y servicios que ofrece
actualmente a sus clientes, principalmente con Petr6leos Mexicanos. La siguiente
clasificacion se realiza en 13 categorias que a su vez se integran por diversos productos
especificos:

Categoria A: Analisis de Laboratorio y Servicios de Metrologia

e Andlisis de Laboratorio
e Servicios de Metrologia

Categoria B: Capacitacion
e Capacitacion

e Consultoria.

e Desarrollo Profesional.
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C: Catalizadores

Actualizacion tecnoldgica de las principales lineas de catalizadores IMP.
Caracterizacion y evaluacion de catalizadores.

Servicios Tecnoldgicos a unidades de proceso catalitico.

Servicios y logistica de catalizadores.

Categoria D: Computacion Aplicada

Ingenieria Informatica.

Categoria E: Exploracion y Produccion

Base de datos de anélisis de cuencas

Base de datos de sistemas petroleros

Bases de datos geofisicos de exploracion

Disefio de instrumentos y sistemas para manejo superficial de produccién
Equipos, sistemas y servicios para diagnostico de pozos

Evaluacioén de yacimientos

Implantacion de sistemas de calidad

Inspeccion y mantenimiento de ductos en operacién

Mapas, modelos y perfiles de métodos potenciales

Marco geoldgico petrolero

Marco tectonico estratigrafico

Marco tectdnico estructural

Metodologias para apoyar la cartera de localizacion y delimitacion de yacimientos
Migracion y sincronia

Modelos y servicios de administracion petrolera

Perforacion, terminacion y mantenimiento de pozos

Productividad de pozos

Recuperacién secundaria y mejorada de hidrocarburos

Rocas almacenadoras

Rocas generadoras

Rocas sellos y probables trampas

Sistemas e instalaciones de produccion

Sistemas sismicos de reflexion

Sistemas y servicios de salvaguardia de informacion petrolera

Talleres y asesorias de analisis de cuencas

Talleres y asesorias de sistemas petroleros

Tecnologia de ultrasonido

Técnicas de modelado, interpretacion y procesamiento de registros de pozo

Categoria F: Informaciéon Cientifica y Tecnoldgica

Servicios de Informacion y gestion documental.
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Categoria G: Ingenieria Basica

Asistencia Técnica en campo
Estudios de proceso

Ingenieria de detalle conceptual
Instrumentacion y control
Paquetes de ingenieria basica

Categoria H: Ingenieria de Proyectos

Andlisis de riesgo, confiabilidad, inspeccion y mantenimiento de instalaciones
petroleras

Apoyo técnica en ingenieria

Desarrollos tecnoldgicos en ingenieria

Ductos

Ingenieria de Proyecto de Instalaciones industriales

Ingenieria de Proyecto de instalaciones marinas de explotacion

Normas y Estandares de ingenieria

Servicios y estudios especializados de ingenieria

Categoria I: Ingenieria Economica

Estudios de Ingenieria Economica.

Categoria J: Laboratorio de Yacimientos

Analisis PVT de fluidos a condiciones de yacimientos
Anaélisis PVT de fluidos a condiciones superficiales
Estudios especiales de laboratorio de yacimientos
Petrofisica

Recuperacién mejorada

Tomografia exploratoria

Categoria K: Productos Quimicos

Desarrollos tecnologicos en productos quimicos.
Servicios tecnoldgicos en productos quimicos.

Categoria L: Proteccion Ambiental

Auditorias, evaluaciones de impacto y riesgo ambiental
Diagnosticos ambientales en agua

Diagnosticos ambientales en aire

Diagnosticos ambientales en suelo y residuos

Diagnosticos de fuentes maviles

Evaluaciones de la combustion y emision de contaminantes.
Paquetes integrados de proteccion ambiental

Seguridad e higiene



Categoria M: Tecnologia de Materiales
e Servicios de tecnologia de materiales.
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Se puede observar que el Instituto Mexicano del Petroleo es una organizacion
reconocida mundialmente, la cual no sélo se preocupa por satisfacer plenamente las
necesidades de sus clientes, sino también se preocupa por aprender, innovar y tener
capacidad de respuesta a las necesidades del mercado. La presencia de sus
productos/servicios de contenido tecnolégico son consideradas importantes en otros

lugares. El cuadro asi lo demuestra.

Proyectos de contenido tecnolégicos

Tipo de proyecto Pais
Planta de arranque Argentina
Evaluacion de proyectos Mexpetrol Argentina
Disefio e instalacion de terminal de almacenamiento de carga Nicaragua
Gasoducto al Brasil Bolivia
Evaluacidn tecnoldgica de planta Crogénica Bolivia
Monoboyas y lineas submarinas Colombia
Ingenieria de planta de gas Bolivia
Catalizadores Petrox Chile
Evaluacién técnica Oleducto Ecuador
Servicios técnicos y tecnoldgicos Uruguay

ANCAP (grasas y aceites)

Fuente: IMP. Documentos internos.
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3.1. Planeacion en el IMP: Marco juridico

Las organizaciones no existen en un vacio. Cada organizacién se encuentra en un
entorno particular al que se halla vinculada inextricablemente. Este entorno proporciona
multiples contextos que afectan a la organizacion, lo que ella produce y la manera en
que funciona (Nabli y Nugent, 1989).

El entorno se compone de factores administrativos, tecnolégicos, politicos, econdémicos,
socioculturales y otros relacionados con los interesados directos (Lusthaus, Anderson y
Murphy, 1995). Las organizaciones necesitan poder diagnosticar cuél es el entorno
favorecedor y también forjar capacidades para influir en dicho entorno y adaptarse a él a
medida que evoluciona (Savedoff, 1998).

En la bibliografia econdmica institucional las reglas son “instituciones” (North, 1995).
Las reglas o instituciones son las leyes y los codigos formales que ejercen influencia
positiva 0 negativa en el comportamiento de las organizaciones por medio de los
incentivos y las limitaciones que proporcionan o imponen. Hay reglas para todas las
dimensiones del entorno: algunas son formales mientras que otras son informales y
aceptadas por todos. Algunas reglas son explicitas, otras son implicitas; algunas son
codificadas, otras no tanto. Las reglas codificadas tienden a hallarse en entornos
politicos y administrativos.

El ethos de una institucion abarca las reglas méas bien informales de una sociedad; es
decir, la historia, los valores culturales, las normas y los tabues del medio en el cual
funcionan las organizaciones. Al igual que las reglas y otras expectativas no escritas de
la sociedad, el ethos institucional impone limitaciones al comportamiento de las
organizaciones y de las personas que trabajan en ellas.
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Cuadro 7. entorno organizacional

Dimension Reglas Ethos (actitud) Capacidad

Administrativos/ juridicos Marco juridico Aplicacion de la ley De elaborar y aplicar leyes y
politicas

Tecnologicos Proteccion de  propiedad | Hacia la innovacion De investigacion y desarrollo

intelectual tecnoldgico

Politicos Tipo de gobierno Hacia la sociedad civil Organizar a la sociedad civil.
Transparencia

Econémicos Reglas econdmicas Hacia la sociedad civil Politicas de competencia.
Costos de transaccion

Fuente: Richard S. Entorno institucional. México 1990.

Reglas administrativas y politicas

Las reglas administrativas y politicas estan incorporadas en constituciones, en el
derecho tradicional y consuetudinario, en cartas constitutivas, estatutos y codigos
civiles, algunos de los cuales tienen importantes repercusiones econdmicas. Todas las
organizaciones tienen funciones especiales en una sociedad. Existen para satisfacer
ciertas necesidades de la sociedad.

Reglas econdmicas

Las reglas econdmicas estan incorporadas en contratos, leyes de sociedades y empresas,
en el orden financiero y en otras reglas ordinarias y ad hoc promulgadas por organismos
del sector publico. (Clague et al., 1997).

Los derechos de propiedad afectan profundamente a las organizaciones y a los mercados
en los cuales funcionan. Las reglas que rigen los derechos de propiedad dan a
individuos, grupos u organizaciones el poder de controlar recursos escasos y de disfrutar
de sus atributos valiosos (Eggertsson, 1996).

Los contratos laborales, también basados en la ley, dan a una organizacién el derecho o
poder de disfrutar de los servicios de un recurso valioso y escaso: la mano de obra. Los
contratos son un medio por el cual las organizaciones y las personas protegen sus
derechos de propiedad y estos contratos se basan en la ley (Engerman, 1997; Nabli y
Nugent, 1989). De hecho, una organizacion puede percibirse como un conjunto de
contratos: entre accionistas y propietarios, entre accionistas y gerentes, entre gerentes y
trabajadores, y entre gerentes y otros interesados directos (acreedores, clientes, etc.).
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Los costos de transaccion incluyen los costos de hacer cumplir en forma privada los
derechos de propiedad, entre otros costos (North, 1990). Cuando los mecanismos
publicos que oficialmente hacen cumplir los derechos de propiedad en la sociedad son
ineficientes o no confiables, las organizaciones y las personas deben instituir en forma
privada controles internos para preservar sus derechos sobre los recursos en cuestion, lo
que aumenta sus costos de transaccion.

La aplicacion de las reglas formales se basa en gran parte en la coerciéon o la fuerza
sancionadas legalmente o en la amenaza de ello (Chong y Claderon, 1997). No obstante,
la eficacia de la aplicacion depende en cierta medida de que las personas consideren que
las reglas merecen respeto. Si se considera que las reglas no son justas o que no se
aplican con justicia, personas y organizaciones tienen mas incentivos para evadirlas, con
lo cual se aumenta la dificultad y el costo de la aplicacién de las reglas. Por lo tanto,
entre otros atributos, las buenas reglas deben ser creibles, aplicadas en forma justa y
equitativa, previsibles y flexibles (Burki y Perry, 1998).

Reglas e instituciones depende en parte de bajos costos de transaccion y equidad. En
este sentido, los bajos costos de transaccion se refieren a la capacidad de las reglas y de
su aplicacion para facilitar y acelerar interacciones e intercambios econdmicos
utilizando minimos recursos. Equidad quiere decir hasta qué punto las reglas se aplican
en forma coherente e imparcial de un individuo o grupo a otro (Hunter y Lewis, 1997).

La previsibilidad es la medida en que los agentes de un ambito tienen que hacer frente a
cambios inesperados de reglas y politicas. Significa hasta qué punto las reglas y sus
mecanismos de aplicacion cambian con el tiempo en respuesta a las necesidades de la
sociedad. Una consideracion importante para garantizar la propiedad de las reglas es
asegurar que los que se ven afectados por ellas participen activamente en su creacion, ya
sea directa o indirectamente (Lal, 1996).

En la administracion publica toda actividad o atribucion tiene que estar fundamentada
bajo un orden juridico, asi, el principio de legalidad regula fuertemente el actuar de los
organos del Estado. En este sentido es importante revisar los fundamentos en el orden
juridico y normativo en Mexico para las actividades de planeacion dentro del IMP. El
esquema siguiente presenta los diversos ordenamientos juridicos que sustentan las
actividades de planeacion del Instituto Mexicano del Petroleo. Parte inicialmente de la
Carta Magna, se vincula con un entramado institucional y finalmente se regula por su
Ley Organica.

Sabemos que las leyes surgen como resultado de la actividad de las agencias
gubernamentales como de la interaccién de las partes en el mercado, que desean un
marco de confianza y certidumbre, con las seguridades minimas. En toda organizacion
social, la coordinacion requiere la existencia de estructuras juridicas que garanticen a
los distintos actores la certeza de sus decisiones y responsabilidades. Cuando la
interaccion de las actividades individuales y de grupo no pueden coordinarse voluntaria
y espontaneamente surge la necesidad de las leyes. El sistema legal protege todos los
arreglos institucionales y sociales. Uno de estos arreglos supone el proceso de prever el
uso de recursos publicos.
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La planeacion publica genera obligatoriedad en su determinacion y aplicacion, al ser las
dependencias gubernamentales espacios para la satisfaccion de necesidades sociales.
Los entramados legales que reglamentan y norman el proceso de planeacion publica son
extensos ya que consideran distintas esferas, facultades y niveles de la administracion
publica. El centro de todo el entramado legal lo constituye la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos y en orden de importancia las distintas leyes que y
reglamentos. La caracteristica principal que se desprende de la carga magna es el
espiritu de dotar el proceso de planeacién nacional con el caracter de democratico,
popular y participativo. Sin embargo con la presencia y vinculacion de numerosos
entramados legales no siempre se logra. Es importante que la necesidad de planeacion
no quede atrapada entre numerosas leyes y reglamentos y pueda convertirse en una
categoria funcional y eficaz en la vida publica de México.

Planeacion: IMP

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos

I [ [ I I
Ley Organica Ley Federal de Ley de
de la Ley Federal Responsabilidades Presupuesto, Ley de
Administracion de Entidades Administrativas de Contabilidad y Planeacion
Publica Federal Paraestatales los servidores Gasto publico
publicos Federal
Ley de
Adquisiciones, Sistema Nacional de
Arrendamientos y Ley Organica del Planeacién Democratica
Servicios del Instituto Mexicano
Sector Publico del Petréleo
I
Ley de Propiedad Ley Federal de Plan Nacional de
Industrial Transparencia y Desarrollo
acceso a la
Informacidn Publica
Gubernamental |
Ley Federal para
la Investigacion Planes Sectoriales
Cientificay Planes Institucionales
Tecnoldgica Planes Regionales
Planes Especiales
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Algunas consideraciones en términos de articulos, de los distintos entramados legales,
se comentan a continuacion:

CONSTITUCION POLITICA DELOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS

La Constitucion es la principal fuente en el orden juridico mexicano, dicta que al Estado
le corresponde planear, siendo una responsabilidad propia, para el desarrollo integral del
pais, y como parte del proceso de planeacion nacional de desarrollo, logrando de esta
manera coordinar los esfuerzos de los diversos grupos sociales. Al respecto la
constitucion sefiala:

Articulo 25 (segundo parrafo) “El Estado planeard, conducird, coordinara y orientara la
actividad economica nacional y llevara acabo la regulacion y fomento de las actividades
que demande el interés general en el marco de las libertades que otorga la constitucion”.

Podemos establecer que las grandes y fuertes actividades de planeacion y coordinacion
de las diversas actividades econOmicas deben contener como objetivo ultimo el
crecimiento econdémico, constante y sostenido de individuos y grupos sociales, cuya
seguridad protege la misma constitucion.

Articulo 25 constitucional. “El Estado organizard un sistema de planeacion democratica
del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, permanencia y equidad al
crecimiento de la economia para la independencia y democratizacion politica, social y
cultural de la nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en la Constitucion determinaran los
objetivos de la planeacion. La planeacion sera democratica, mediante la participacion de
los diversos sectores sociales, recogera las aspiraciones y demandas de la sociedad para
incorporarlas al plan y los programas de desarrollo. Habrd un plan nacional de
desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los programas de la Administracion
Publica Federal.

La ley facultara al Ejecutivo Federal par que establezca los procedimientos de
participacion y consulta popular en el sistema nacional de planeacién democratica y los
criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluacion del plan y los
programas de desarrollo. Asimismo, determinara los 6rganos responsables del proceso
de planeacién y las bases para que el Ejecutivo Federal coordine mediante convenios
con los gobiernos de las entidades federativas e induzca y concierte con los particulares
las acciones a realizar para su elaboracion y ejecucion”.
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En este articulo se condensan los pilares fundamentales para realizar la planeacion en
México, imprimiendo un caracter democratico, popular y participativo. Sienta las bases
del Sistema Nacional de Planeacion Democratica. Asigna al poder Ejecutivo Federal la
conduccion del proceso de planeacion, ya que lo faculta para ser el que establezca los
procedimientos de participacion, coordinacion y actuacion de los diversos actores
involucrados en el proceso. Asi la Constitucion Politica sirve de referencia y sustento
obligatorio para todas las demaés leyes, tratados, constituciones locales, reglamentos y
demas normas buscando que se respeten los ideales de la sociedad plasmadas en esta
Carta magna.

LEY DE PLANEACION

La Ley de Planeacion fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de Enero
de 1983, cuenta con 44 articulos y 5 transitorios; determina como se llevara a cabo la
planeacion y la actuacion de las diversas instituciones, en términos generales; enfatiza la
actividades de planear ya que mediante esta son fijados los objetivos, metas, estrategias
y prioridades; son asignados recursos, responsabilidades y tiempos de ejecucion; se
coordinan las acciones y son evaluados los resultados obtenidos. Buscando por medio
de esta la transformacion de la realidad social, cultural, politica y econémica del pais,
realizando una ordenacion racional y sistematica de las acciones emprendidas por la
Administracion publica, bajo un orden de prioridades.

Articulo 9. Las dependencias de la Administracion Publica Federa Centralizada deberan
planear y conducir las actividades con sujecion a los objetivos y prioridades de la
planeacion nacional de desarrollo.

Lo dispuesto en el parrafo anterior serd aplicable a las entidades de la Administracion
Plblica Paraestatal. A este efecto, los titulares de las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos, proveeran lo conducente en le ejercicio de las
atribuciones que como coordinadores de sector les confiere la Ley”.

Se aprecia en este articulo el aspecto de coordinacion con el cual se deben manejar las
dependencias con respecto al Plan Nacional de Desarrollo, para poder encausar hacia
donde se deben dirigir los esfuerzos y acciones que emprendan las diversas instituciones
del Poder Ejecutivo Federal, pues es quien tiene la responsabilidad de acuerdo con el
articulo 4.

Articulo 4. “Es responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la planeacion nacional
del desarrollo con la participacién democratica de los grupos sociales™.

La actuacion de las dependencias y entidades federales en aspectos de planeacion se
pueden observar en los articulos 16 y 17, en estos se establece que a las dependencias
les corresponde un papel regulador y coordinador de las acciones, mientras que a las
entidades paraestatales les corresponde la adecuacién de su actuacion conforme a



247

lineamientos preestablecidos por las dependencias federales, buscando la obtencion de
mejores resultados para el sector en conjunto al que pertenecen y para ellas mismas.

Articulo 16. A las dependencias de la Administracion Pablica Federal les corresponde:

V.

Intervenir con respecto de las materias que le competan, en la elaboracion
del Plan Nacional de Desarrollo.

Coordinar el desempefio de las actividades que en la materia de planeacon
correspondan a las entidades paraestatales que se agrupen en el sector, que
conforme a la Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
determine el Presidente de la Republica.

Elaborar programas sectoriales, tomando en cuenta las propuestas que le
presenten las entidades del sector y los gobiernos de los estados, asi como
las opiniones de los grupos sociales interesados

Asegurar la congruencia de los programas sectoriales con el Plan Nacional
de Desarrollo y los programas regionales especiales que determine el
Presidente de la Republica.

Elaborar programas anuales para la ejecucion de los programas sectoriales
correspondientes

De la misma manera existen lineamientos generales para las entidades paraestatales en
materia de presupuestacion.

Articulo 17. Las entidades paraestatales deberan:

VI.

Participar en la elaboracion de los programas sectoriales, mediante la
presentacion de propuestas que procedan en relacion con sus funciones y
objeto.

Cuando expresamente lo determine el Ejecutivo Federal, elaborar de su
respectivo programa institucional, atendiendo a las previsiones contenidas en
el programa sectorial correspondiente.

Elaborar programas anuales para la ejecucion de los programas sectoriales y
en su caso, institucionales.

Considerar el ambito territorial de sus acciones, atendiendo a las propuestas
de los gobiernos de los estados, a través de la dependencia coordinadora de
sector, conforme a los lineamientos que al efecto sefiale ésta ultima.
Asegurar la congruencia del programa institucional con el programa sectorial
respectivo

Verificar periédicamente la relacion que guarden las actividades, asi como
los resultados de su ejecucion con los objetivos y prioridades del programa
institucional.

La Ley de Planeacidn es vital para el proceso de planeacién, ya que otorga una vision
globlal asi como una vision particular sobre la actuacion de las instituciones del pais, de
manera que estas se vinculen y articulen en un todo programado.

Para la ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales
instituciones, regionales y especiales, las dependencias y entidades elaboran programas
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anuales, que incluyen aspectos administrativos, de politica economica y social
correspondientes, deben de contar ademéas con una congruencia entre si.

SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION PARTICIPATIVA

Tiene como antecedentes al Sistema Nacional de Participacion Democratica que surgio
en 1983 duran el sexenio de Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), con un caracter
normativo democratico, como un medio para que la sociedad tuviese canales de
participacion de manera organizada para interactuar en los asuntos publicos. Ademas
como instrumento para mantener una relacion entre las principales demandas de la
sociedad y sus gobernantes, para conducir los esfuerzos comunes hacia la consecucion
de objetivos y metas nacionales de manera ordenada y racional, que lograsen mejorar la
calidad de vida en general de la sociedad. De este modo, el proceso de planeacién busca
la participacion de diversos sectores de la sociedad haciéndola incluyente.

Articulo 20. “En el ambito del Sistema Nacional de Planeacion Democratica tendra
lugar la participacion y consulta de diversos grupos sociales, con el propésito de que la
poblacion exprese sus opiniones par ala elaboracion, actualizacion y ejecucion del plan
y los programas a que se refiere esta ley.

Las organizaciones representativas de los obreros, campesinos y grupos populares; de
las instituciones académica, profesionales y de investigacion; de los organismos
empresariales; y de otras agrupaciones sociales, participaran como 6rganos de consulta
permanente en los aspectos de la planeacion democratica relacionados con su actividad,
a través de foros de consulta popular que al afecto se convocaran. Asi mismo,
participaran en los mismos foros los diputados y senadores al Congreso de la Union.

Para tal efecto, y conforme a la legislacion aplicable, en el sistema deberan preverse la
organizacion y funcionamiento, las formalidades, periodicidad y términos que se
sujetaran la participacion y consulta para la planeacion nacional de desarrollo”.

Puede establecerse que esta ley prevee que en tiempo y forma pueden existir, en
términos de planeacion, vinculos funcionales entre entidades y dependencias del sector
publico con diversos grupos sociales, para poder llevar a cabo proyectos en comun. La
planeacion participativa sirve par que la sociedad civil participe en foros y reuniones de
consulta publica, proponiendo diagnosticos, respuestas y estrategias a la problematicas
sociales de las comunidades.

El Sistema Nacional de Planeacion participativa, se apoya en tres procesos:

La planeacion estratégica. El proceso de planeacion estratégica del desarrollo se
estructura en instrumentos y mecanismo de largo, mediano y corto plazos.

El seguimiento y control. El elemento central es el Sistema Nacional de Indicadores que
mide el avance del Plan Nacional de Desarrollo en cada uno de sus objetivos y
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estrategias. Cada Secretaria y organismo descentralizado definird sus objetivos, asi
como sus indicadores que deberan mostrar el avance real en el cumplimiento de cada
uno de ellos.

El mejoramiento organizacional. Para este proceso se busca la capacitacion y la
superacion continua de los servidores publicos, modernizacion de procesos Yy
mecanismos que hagan cada vez mas rapidos, eficientes y accesibles a la ciudadania.

A partir del Plan Nacional de Desarrollo, cada dependencia desarrollara metas concretas
y mecanismos de evaluacién que permitan medir los avances. A través del Sistema
Nacional de Indicadores se pone al conocimiento de la sociedad las metas y objetivos de
los planes emprendidos.

PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

Es el instrumento rector de toda la accion de la Administracion Publica Federal precisa
de forma clara los objetivos nacionales, estrategia, prioridades y el desarrollo integral
del pais, contiene previsiones sobre los recursos que son asignados para tales fines;
determina los instrumentos y los responsables de la ejecucion; establece los principales
lineamientos de caracter global, sectorial y regional, y rige el contenido de los
programas que se generen en el Sistema Nacional de Planeacién Participativa.

De acuerdo con la Ley de Planeacion:

Articulo 21. El Plan Nacional de Desarrollo debera elaborarse, aprobarse y publicarse
dentro de un plazo de seis meses contados a partir de la fecha en que toma posesion el
Presidente de la Republica y sus vigencia no excedera del periodo constitucional que le
corresponda, aunque podra contener consideraciones y proyecciones de mas largo plazo.

Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal se deben ajustar a
los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo, para la aplicacion de
instrumentos de politica economica y social. EI Plan Nacional de Desarrollo indica los
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales, observando una
congruencia entre los mismos.

Los programas sectoriales. Es donde se especifican los objetivos, la prioridades y
politicas que rigen el desempefio de las actividades del sector administrativo del que se
trate, contiene estimaciones de recursos y determinaciones sobre los instrumentos y
responsables de ejecucion.

Los programas instituciones. Son elaborados por las entidades paraestatales, se sujetan a
las previsiones contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo, y en el programa sectorial
correspondiente, ademéas de ajustan a la Ley que regula su organizacién y su
funcionamiento.
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Los programas regionales. Se refieren a la regiones que se consideran prioritarias u
estratégicas en funcién de los objetivos nacionales fijados en el Plan Nacional de
Desarrollo y cuya extension rebase el &mbito jurisdiccional de una entidad federativa.

Los programas especiales. Se refieren a prioridades del desarrollo integral del pais,
fijados en el Plan Nacional de Desarrollo, o a las actividades relacionadas con dos 0 mas
dependencias coordinadoras del sector.

PLANES SECTORIALES

La planeacion sectorial surgio en los afios setenta como un intento para racionalizar las
acciones del sector publico; responden a la necesidad de agrupar a dependencias y
entidades de un sector administrativo especifico, para que de una forma conjunta actden
y resuelvan asuntos que les competen y se desenvuelvan en sintonia, cuando el caso asi
lo amerite; constituye posteriormente la base para los mecanismos operativos que dan
cumplimiento cabal de los objetivos y metas planteadas en el Plan Nacional de
Desarrollo. EI Reglamento de la Ley de Entidades Paraestatales establece:

Articulo 22. Los planes sectoriales rigen la operacién de las entidades paraestatales que
fueron participes, y en su caso por los programas institucionales, en concordancia con el
Plan Nacional de Desarrollo; para la ejecucion de los programas deberan integrarse los
proyectos de presupuesto anual respectivos.

La Ley de Planeacion con referencia a los planes sectoriales define el contenido de los
mismos:

Articulo 23. Los programas sectoriales se sujetaran a las previsiones contenidas en el
plan y especificaran los objetivos, prioridades y politicas que regiran el desempefio de
las actividades del sector administrativo de que se trate. Contendran asimismo
estimaciones de recursos y determinaciones sobre instrumentos y responsables de su
ejecucion.

De este modo los planes sectoriales tienen como funcién el concentrar esfuerzos en
materias comunes con dependencias coordinando a entidades federales respecto a su
materia correspondiente. Los programas sectoriales son obligatorios una vez que se
someten a consideracion y aprobacion del Ejecutivo Federal, previo dictamen de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. La ejecucion de los programas sectoriales se
da por medio de programas anuales que contienen aspectos administrativos, econémicos
y sociales correspondientes.

Articulo 27. Para la ejecucion del Plan y los programas sectoriales institucionales,
regionales, especiales, las dependencias y entidades paraestatales elaboraran programas
anuales, que incluiran los aspectos administrativos y de politica econdmica y social
correspondiente. Estos programas anuales, que deberan ser congruentes entre si, regiran
durante el afio de que se trate, las actividades de la Administracion Publica Federal en
su conjunto y serviran de base para la integracion de los anteproyectos de presupuesto



251

anuales que las propias dependencias y entidades deberan elaborar conforme a la
legislacion aplicable.

La programacion presupuestal para la asignacion de recursos es llevada a cabo
anualmente y cumpliendo con la normatividad vigente. Cada afio se presenta al
Congreso de la Unién los programas operativos anuales de cada entidad de la
Administracion Publica Federal como el instrumento de corto plazo que compromete al
Poder Ejecutivo Federal al cumplimiento de una serie de acciones y proyectos que
tienen como objetivo hacer frente a los retos e impulsar las oportunidades que se
presentan en el desarrollo del pais, siguiendo los lineamientos del Plan Nacional de
Desarrollo.

LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

Esta ley establece las bases de la organizacion de la Administracion Publica Federal
Centralizada y Paraestatal; fija atribuciones a las instituciones que conforman al Poder
Ejecutivo Federal, que es en quien recae la responsabilidad de dar las principales lineas
y politicas para la consecucion de objetivos y metas prioritarias para la nacion, enfatiza
que las instituciones del Ejecutivo Federal deberan tener una actuacion programada, es
decir, actuar bajo objetivos, metas y recursos asignados previamente para alcanzar los
resultados deseados dentro de un ejercicio presupuestario determinado.

Articulo 9. Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Centralizada y
Paraestatal conduciran sus actividades en forma programada con base en las politicas
que para el logro de los objetivos y prioridades de la planeacion nacional para el
desarrollo establezca el Ejecutivo Federal.

SECRETARIA DE LA CONTRALORIA Y DESARROLLO ADMINISTRATIVO
(SECODAM)

Tiene el papel de vigilancia, control y evaluacion de los procesos de actuacion de las
diversas instituciones publicas para retroalimentar con mejoras significativas a dichos
procesos y dar transparencia a la gestion de la Administracion Publica Federal, ante la
ciudadania, para ademas crear metodologias que ayude a mejorar procesos y actividades
ejecutadas. Las etapas de evaluacion y control se refieren al conjunto de actividades
encaminadas a vigilar la ejecucion de acciones que correspondan a lo establecido en el
Plan Nacional de Desarrollo. Constituye un mecanismo preventivo y correctivo que
permite la oportuna deteccion y correccion de desviaciones, insuficiencias e
incongruencias en el transcurso de todo el proceso de planeacion.

Articulo 37. A la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo le
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:
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l. Organizar y coordinar el sistema de control y evaluacion gubernamental.
Inspeccionar el ejercicio del gasto publico federal y su congruencia con los
presupuestos de egresos;

VI.  Vigilar el cumplimiento por parte de las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, de las disposiciones en materia de
planeacion, presupuestacion, ingresos, financiamientos, inversion, deuda,
patrimonio, fondos y valores.

XVIII. Autorizar conjuntamente con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, en el
ambito de sus respectivas competencias las estructuras organicas de las dependencias y
entidades de la Administracion Pablica Federal y sus modificaciones, asi como registrar
dichas estructuras para efectos de desarrollo y modernizacion de los recursos humanos.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
Las diversas atribuciones relacionadas con la planeacion publica son:

Articulo 31. A la Secretaria de Hacienda y Creédito Publico corresponde el despacho de
los siguientes asuntos:
l. Proyectar y coordinar la planeacion nacional del desarrollo y elaborar con la
participacién de los grupos sociales interesados en el Plan Nacional
correspondiente;

XIV. Proyectar y calcular los egresos del gobierno federal y de la Administracion
Publica Paraestatal, haciéndolos compatibles con la disponibilidad de recursos y en
atencion de las necesidades y politicas del desarrollo nacional.

XVI. Evaluar y autorizar los programas de inversion publica de las dependencias vy
entidades de la Administracion Publica Federal.

XXII1. Vigilar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de las disposiciones en
materia de planeacion nacional asi como de programacion, presupuestacion,
contabilidad y evaluacion.

XXIV. Ejercer control presupuestal de los servicios personales, asi como en forma
conjunta con la SECODAM aprobar las estructuras organicas y ocupacionales de las
dependencias de gobierno federal y sus modificaciones asi como establecer normas y
lineamientos en materia de administracion de personal

SECRETARIA DE ENERGIA

Como coordinadora del sector energia, es la que le corresponde alinear las acciones de
las entidades de su sector, en los siguientes aspectos:

Articulo 33. A la Secretaria de Energia le corresponde:
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Il. Conducir las actividades de las entidades paraestatales cuyo objeto esté
relacionado con la explotacion y transformacion de los hidrocarburos y la
generacion de energia eléctrica y nuclear con apego a la legislacion en
materia econdmica.

VII. Llevar a cabo la planeacion energética a mediano y largo plazo; asi como
fijar las directrices economicas y sociales para el sector energético
paraestatal.

LEY FEDERAL DE ENTIDADES PARAESTATALES

La Ley comprende 68 articulos y 8 transitorios; fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de Mayo de 1986, busca regular la organizacion, funcionamiento y
control de las entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal y su relacion
con el Ejecutivo Federal por medio de las dependencias a su cargo.

La Ley establece que las Entidades Paraestatales gozaran de autonomia de gestién para
el cabal cumplimiento de su objeto y de los objetivos y metas sefialados en sus
programas. Al efecto, contaran con una administracién agil y eficiente y se sujetaran a
los sistemas de control. Considera como empresas paraestatales:

Articulo 14. Son organismos descentralizados las personas juridicas creadas conforme
a lo dispuesto por esta Ley, cuyo objeto sea:
I. La realizacion de actividades correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias.
I1. La prestacion de un servicio pablico o social o
I1. La obtencidn o aplicacion de los recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

Sabemos que la administracion de los organismos descentralizados, se encuentran a
cargo de un érgano de gobierno que puede ser una junta de gobierno o su equivalente y
un director general y esos deben dar cuenta del estado que guarda dicho organismo, es
decir, proporcionar informacion contable y financiera cuando asi se les solicite.

Articulo 53. Los programas financieros de una entidad paraestatal deben formularse
conforme a los lineamientos generales que establezca la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico; deberd expresar los fondos propios, aportaciones de capital;
contratacion de créditos con bancos nacionales o extranjeros, o con cualquier otro
intermediario financiero, asi como el apoyo financiero que pueda obtener de los
proveedores de insumos y servicios y de los suministradores de los bienes de
produccion.

Los coordinadores del sector promoveran el establecimiento de comités mixtos de
productividad de las entidades paraestatales con participacion de los representantes de
los trabajadores y de la administracion de la entidad que analizaran las medidas relativas
a la organizacién de los procesos productivos, de la seleccion y aplicacion de los
adelantos tecnologicos y el uso de los demas instrumentos que permitan elevar la
eficiencia.
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LEY PARA EL FOMENTO DE LA INVESTIGACION CIENTIIFICA Y
TECNOLOGICA

Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 21 de Mayo de 1999. Consta
de 44 articulos y cuatro transitorios. El entramado legal busca sentar las bases para el
fomento, desarrollo y fortalecimiento de las actividades de investigacion cientifica,
tecnoldgica y desarrollo tecnoldgico que realicen las personas o instituciones de los
sectores publico, social y privado. Es por esto que busca establecer los mecanismos de
coordinacion de acciones entre dependencias y entidades, ademas citar los instrumentos
y principios mediante los cuales el Gobierno Federal apoyara dichas actividades.

Establece la determinacion y evaluacion de los denominados Centros Publicos de
Investigacion, con el objeto de controlar las actividades cientificas que en ellas se
realicen, fomentando y canalizando recursos para operacion.

Articulo 36. Son considerados centros publicos de investigacion, las entidades
paraestatales de la Administracion Publica Federal que de acuerdo con su instrumento
de creacion tengan como objeto predominante la realizacién de actividades de
investigacion cientifica y tecnologica.

Articulo 44. En el ejercicio de su autonomia los centros publicos de investigacion
regiran sus relaciones con la Administracion Pablica Federal y el CONACYT a través
de convenios donde se establezcan las bases de desempefio cuyo propdésito fundamental
sera mejorar las actividades de dichos centros, alcanzar mayores metas y lograr
resultados.

La vigencia de los convenios serd de un afio calendario, pudiendo ser revisados a
solicitud de cualquiera de las partes.
Dichos convenios contendran, entre otras bases, las siguientes:

l. El programa de mediano plazo, que incluye las proyecciones multianuales
financieras y de inversion.

Il. El programa anual de trabajo que sefiale objetivos, estrategias, lineas de
accion y metas comprometidas con base en indicadores de desempefio.

I1. Los criterios e indicadores de desempefio y evaluacion de resultados de
actividades y proyectos que apruebe su 6rgano de gobierno. Tratandose de
aspectos de caracter técnico o cientifico, éstos seran determinados por el
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CONACYT, el cual debera convocar para tal efecto a expertos en la
especialidad que corresponda.

Uno de los principales objetivos de las instituciones de investigacion y desarrollo que
reciben este tipo de apoyos, es el de difundir a la sociedad sus actividades y resultados,
los cuales deben sustentarse con indicadores de desempefio y evaluacion sélidos.

DECRETO QUE MODIFICA EL DECRETO DE CREACION DEL INSTITUTO
MEXICANO DEL PETROLEO

El Instituto Mexicano del Petroleo (IMP) surgié como un organismo publico
descentralizado debido a la transformacion industrial del pais en los afios sesenta. El
IMP se crea el 26 de Agosto de 1965. El objeto principal de su creacién tenia por objeto
original:

--La investigacion y el desarrollo tecnolégico

--Servicios Técnicos

--Capacitacion

--Difusion

El 30 de octubre de 2001 se dieron las modificaciones que le otorgan nuevas
atribuciones al IMP. Con estos cambios se busca fortalecer las areas de investigacion y
desarrollo tecnoldgico.

Al convertirse en centro publico de investigacion, permite al IMP programar proyectos
de investigacion a largo plazo, le da agilidad y flexibilidad de operacion en la aplicacion
de sus recursos. Asi, el establecimiento de un fondo le permite apoyar los programas y
proyectos de investigacion.

El IMP esta autorizado para otorgar créditos académicos, establecer alianzas con otras
instituciones y comercializar sus productos.

Otorgamiento de grados. Teniendo como base el articulo 11 del decreto modificatorio y
cumpliendo con lo previsto en el articulo 56 de la Ley General de Educacion, podra
otorgar diplomas de especialidad y grados académicos de maestria y doctorado en las
areas relacionadas con su campo de actividad, solo o en colaboracién con instituciones
de educacidon superior y podréd expedir constancias de trabajo y de investigacion. Los
centros de capacitacion podran extender constancia de asistencia a los cursos.

Formacion de especialistas, maestros y doctores e investigadores. En areas de las
industrias petrolera, petroquimica y quimica.

Comercializacion. La comercializacion de los productos y servicios resultantes de las
actividades de investigacion y desarrollo tecnolégico.
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Suscripcion de alianzas estratégicas y tecnoldgicas. Aprovechar la celebracion de
alianzas estratégicas y tecnoldgicas con instituciones educativas, otros centros de
investigacion y desarrollo o empresas de ingenieria, consultoria o de los servicios
tecnologicos.

LEY DE PROPIEDAD INDUSTRIAL

Esta Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 27 de junio de 1991, con
reformas en mayo de 1999. Esta ley busca promover y fomentar las actividades de
invencion, las mejoras técnicas e impulsar la calidad de los procesos, bienes y servicios;
otorgando proteccion legal a la propiedad industrial y asi prevenir los actos de
competencia desleal. El Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial es el organismo
publico descentralizado que se encarga de la recepcidn, estudio y otorgamiento de
patentes en nuestro pais. Cuenta con la autoridad administrativa en materia de propiedad
industrial y entre sus facultades se encuentran:

Articulo 6 fraccion Il. Propiciar la participacion del sector industrial en el desarrollo y
aplicacion de tecnologia que incrementen la calidad, la competitividad y productividad
del mismo, asi como realizar investigaciones sobre el avance y aplicacién de tecnologia
industrial nacional e internacional y su incidencia en el cumplimiento de tales objetivos;
proponer politicas para fomentar su desarrollo.

I1l. Tramitar y en su caso, otorgar patentes de invencion y registros de modelos de
utilidad, disefios industriales, marcas y avisos comerciales; emitir declaratorios de
proteccion o denominaciones de origen, autorizar el uso de las mismas; publicacién de
nombres comerciales, asi como la inscripcion de sus renovaciones, transmisiones o
licencias de uso y explotacion, y las demas que les otorgue la ley y su reglamento para
el reconocimiento y conservacion de los derechos de propiedad industrial.

Le Ley de Propiedad Industrial protege la propiedad industrial por medio de patentes de
invencion y los registros de utilidad, disefios industriales, marcas, avisos y nombres
comerciales.

Articulo 9. La persona fisica que realice una invencion, modelo de utilidad o disefio
industrial o su causahabiente, tendran el derecho exclusivo de su explotacion en su
provecho, por si 0 por otros con su consentimiento, de acuerdo con las disposiciones
contenidas en esta Ley y su Reglamento.

LEY DE ADQUISICIONES, ARRENDAMIENTOS Y SERVICIOS DEL
SECTOR PUBLICO
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Esta ley modificada y publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 4 de Enero de
2000, busca regular las relaciones relativas a la planeacion, programacion,
presupuestacion, contratacion, gasto y control de las adquisiciones y arrendamientos de
bienes muebles y la prestacion de servicios de cualquier naturaleza realizadas por el
sector publico.

Articulo 18. En la planeaciéon de las adquisiciones, arrendamientos y servicios, las
dependencias y entidades deberéan ajustarse a:

l. Los objetivos y prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y de los
programas sectoriales, institucionales, regionales y especiales que
correspondan, asi como las previsiones contenidas en sus programas anuales.

. Los objetivos, metas y previsiones de recursos establecidos en los
presupuestos de egresos de la federacion o de las entidades respectivas.

La Ley establece que la contratacion de adquisiciones, arrendamientos y servicios puede
hacerse por licitacion publica, invitacion a cuando menos tres personas y adjudicaciones
directas.

LEY DE PRESUPUESTO, CONTABILIDAD Y GASTO PUBLICO

La ley fue publicada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1976; cuenta con 50
articulos. Este ordenamiento legal fija las directrices que habran de conducir la
actuacion y ejecucion del presupuesto publico federal. ElI gasto puablico federal
comprende las erogaciones por concepto de gasto corriente, inversion fisica, inversion
financiera, asi como el pago de pasivos o0 de deuda publica y por concepto de
responsabilidad patrimonial.

Articulo 6. Las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos orientaran y
coordinaran la planeacion, programacion, presupuestacion, control y evaluacion del
gasto de las entidades que queden ubicadas en el sector que esté bajo su coordinacion.

Articulo 7. Cada entidad contard con una unidad encargada de planear, programar,
presupuestar, controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto pablico.
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ACTORES PRINCIPALES

En las distintas organizaciones existen personas que ocupan puestos de autoridad
formalmente definidos, que se encuentran en la cabeza de posiciones estratégicas.
Llevan los titulos de presidente de la junta directiva, presidente, funcionario ejecutivo
en jefe, director interno o externo, es decir, personas que definen y promueven las
necesidades compartidas de las organizaciones y dan coherencia y direccién a las
politicas de la organizacion. Pettigrew (1997). Por el peso especifico que tienen, sin
duda son actores fundamentales en las organizaciones.

Las figuras que juegan un papel importante en el proceso de planeacién son sin dudas
las ejecutivas. En el caso del IMP desde dos perspectivas: una que considere los
elementos participantes y otra que considere el contenido de la planeacion
estrategica. Dentro del primer caso, nos remite a pensar en el elemento humano que
disefia e implementa la estrategia. Aqui es pertinente mencionar los elementos
mencionados por Schumpeter'®. De acuerdo con este autor existen dos tipos de
actores: el manager y el empresario. El Manager se desenvuelve en los actos de la
rutina, encajan en la teoria institucional pues reduce el significado de los actores
externos. Mientras que los empresarios dejan atrds la rutina, ponen su atencién en
nuevas opciones, realiza nuevas combinaciones en los procesos productivos, contra la
presion adaptativa de su contexto social. Mientras que el manager responde a los
cambios por adaptacion, el empresario responde creativamente; este ultimo tiene una
relacion directa con el concepto de Schumpeter de creacion destructiva (consecuencias
simultaneas destructivas y constructivas en el contexto de innovacion). Estos elementos
son importantes para entender la relacion de instituciones y actores. Podemos decir, que
en el caso del IMP, los actores importantes en el disefio e implantacion del
planeamiento estratégico son los ejecutivos de primer nivel (nivel corporativo incluye
cinco direcciones ejecutivas). Esto resulta logico toda vez que sabemos de la existencia
de tres niveles organizacionales (estratégicos, tacticos y operativos) y en ese sentido son
sus esferas de responsabilidades. Este tipo de clasificaciones nos ayudan a entender el
peso especifico que tienen las primeras ya que son estas las que permearan a toda la
institucion.

10 citado por Jens Beckert. Agencia, emprendendor y cambio institucional. El rol de la opcion estratégica y de las practicas
institucioanlizadas en las organizaciones. Organization Studies. 1999.
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Se sabe que en general esta gran actividad, recae en el Director General, quien por
antonomasia establece los criterios generales de la organizacion. En los ultimos afios,
con la incorporacién de un Consejo Directivo, la toma de decision se ha visto
fortalecida, en virtud de que se consideran opiniones y visiones de algunos expertos de
la industria. Dentro de las figuras mencionadas por Schumpeter, podemos decir que los
actores que participan en el IMP y que tienen dentro de su radio de responsabilidades
contemplada esta figura se identifican més a la idea de manager en algunos momentos y
en otros a la idea de empresarios (de manera coyuntural) aunque en menor medida.

Esto en virtud de que ya estan dadas las lineas generales sobre las cuales el director o
ejecutivo en turno tiene que ponderar. El tiempo, sus habilidades directivas y su grupo
de asesores le dotaran de los elementos suficientes para el desempefio de su cargo. Los
elementos de coyuntura le incorporaran al directivo en jefe nuevos elementos para su
disefio. Podemos, en este sentido mencionar algunas variables que pueden de manera
potencial y bajo ciertas circunstancias comprometer alguna toma de decision importante
de los ejecutivos de primer nivel. Principalmente se refieren a: Reestructuraciones
organizacionales en PEMEX: presenta un fuerte rezago en inversiones de
infraestructura tecnoldgica e investigacion, ya que un porcentaje considerable de sus
ingresos son canalizados al gobierno federal; cuando PEMEX piense en si mismo 0 en
otra instancia ajena al IMP para generar el conocimiento y los productos que necesita,
en ese sentido disminuiran las partidas que por concepto de servicios realiza el IMP a
PEMEX; a esto hay que agregar una posible caida de los precios del crudo y por tanto
una disminucion de recursos para investigacion cientifica petrolera. Recortes
presupuestales: en el escenario de que la composicién del poder legislativo sea mas
plural y los partidos politicos asuman su verdadera funcion constitucional, todas las
partidas presupuestales destinadas al sector paraestatal se revisaran y justificaran
ampliamente en tiempo y forma. Competencia internacional: se sabe que la presencia
de competidores en el sector petrolero y petroquimico es cada dia mayor en cantidad y
calidad, se sabe ademas del uso de algunas estratagemas juridicas que permiten
canalizar recursos e investigacion en algunas fases de los sectores energéticos
tradicionalmente destinados al Estado, como son los casos de los Contratos de Servicios
Mdltiples y las subclasificaciones en la petroquimica basica a secundaria. Estos
elementos mencionados pueden provocar incertidumbre en la toma de decision de los
directivos de primer nivel del IMP en términos de planeacion estratégica y los podemos
considerar como elementos coyunturales.

Para la realizacion de sus responsabilidades es menester que estos actores retinan ciertos
perfiles, comparativamente de 1965-2000 podemos apreciar que estos requisitos
practicamente se han mantenido, podemos establecer que dos caracteristicas son de
observancia obligatoria el contar con una alta preparacion académica y la experiencia en
el sector; en lo que respecta a sus atribuciones estas se han incrementado, esto debido
los cambios y reestructuraciones que ha existido en el sector pablico.
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Cuadro 47. Requisitos para el Director general

20 AGOSTO DE 1965

21 FEBRERO DE 1974

30 DE OCTUBRE DE 2001

Los requisitos establecidos para el
nombramiento de director general
son los siguientes: Ser ciudadano
mexicano en pleno ejercicio de sus
derechos. Reconocida calidad ética y
solvencia moral. Profesional en
alguna disciplina  administrativa,
cientifica 0 de ingenieria,
preferentemente con grado de
doctor. Experiencia en puestos de
alto nivel.

Los requisitos establecidos para el
nombramiento de Director General
son los siguientes: Ser ciudadano
mexicano en pleno ejercicio de sus
derechos. Reconocida calidad ética y
solvencia moral. Profesional en
alguna disciplina administrativa,
cientifica 0 de ingenieria,
preferentemente con grado de
doctor. Experiencia en puestos de
alto nivel.

los requisitos de director general :
Reconocida calidad ética y moral,.

Profesional de alguna disciplina
cientifica o de ingenieria
preferentemente con grado de

doctor. Experiencia en puestos de
alto nivel relacionados con la
investigacion y desarrollo
tecnolégicos servicios de ingenieria
0 servicios técnicos especializados,
preferentemente relacionados con la
industria petrolera. El cual durara en
el cargo cuatro afios pudiendo ser
ratificado por otro periodo igual.

Cuadro 48. Atribuciones del director general:

20 AGOSTO DE 1965

21 FEBRERO DE 1974

30 DE OCTUBRE DE 2001

En el articulo 6 se encuentran
contenidas las facultades del
Consejo Directivo, las cuales son
ocho en total

En el articulo 5 estan contenidas las
facultades y obligaciones del
Director General, establecidas en
trece incisos.

En el articulo 6 se menciona las
facultades del Consejo Directivo, las
cuales estan referidas en los
articulos 58 de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales y 41 de la
Ley para el Fomento de Ia
Investigacion Cientifica. En total
son 14 atribuciones.

En el caso del director general, dentro de sus facultades y obligaciones se tienen:

e Disefar, fijar, dirigir y controlar las politicas especificas del instituto, de
conformidad con la legislacién aplicable, los objetivos de la politica energética y
con las politicas generales y prioridades sobre produccion, productividad,
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comercializacion, investigacion, desarrollo tecnoldgico y administracion general que
determine el consejo directivo, asi como emitir las disposiciones de caracter general,
normas, lineamientos y politicas en el ejercicio de las atribuciones que conforme a
las leyes competan al instituto.

e Proponer al Consejo Directivo los proyectos de iniciativas de decretos, acuerdos y
demas ordenamientos juridicos necesarios en relacion con los asuntos de la
competencia del instituto.

e Establecer un plan de corto y mediano plazo que permita maximizar los ingresos
propios, provenientes de la facturacion de ingenieria y servicios técnicos, para
canalizar a la investigacion y desarrollo cientifico del instituto los remanentes que se
generen.

e Proponer al Consejo Directivo las politicas y acciones que requiera el instituto para
el cumplimiento del plan de negocios de la entidad, y, en lo que sea de su
responsabilidad del Programa sectorial correspondiente.

e Coordinar la ejecucion de las lineas de investigacion y desarrollo tecnoldgico que
realiza el instituto, en areas como exploracion, procesos, medio ambiente y otras, las
cuales son sometidas a la autorizacion del Consejo Directivo.

e Suscribir en el ambito de su competencia los instrumentos internacionales, tales
como convenios, asociaciones, acuerdos a formalizarse con los organismos
internacionales.

e Proponer al Consejo Directivo la organizacion y funcionamiento del instituto,
solicitar el registro o en su caso la autorizacién de la estructura a las dependencias
competentes, adscribir organicamente sus unidades administrativas y conferir las
atribuciones que fueren necesarias para el cumplimiento de los asuntos de su
competencia.

e Expedir el Manual de Organizacion General del Instituto asi como los manuales de
procedimientos y de servicios al publico necesarios para el funcionamiento del
instituto.

e Establecer, dentro del marco de competencia aprobado, las medidas necesarias para
el eficaz cumplimiento de las disposiciones en materia de planeacion,
programacion, presupuestacion, contabilidad, control, evaluacion, desconcentracion,
descentralizacién, productividad, eficiencia, calidad y servicio.

e Proponer para la aprobacién del Consejo Directivo el presupuesto anual, asi como
aquellos que impacten la administracion y finanzas del instituto.

Podemos apreciar que estas atribuciones estdn contempladas en una normativa
institucional, abarcan aspectos administrativos propiamente dicho (establecer el disefio
de su estructura, manuales de procedimientos, partidas presupuestales) y aspectos que si
contienen elementos estratégicos, en los que de acuerdo con sus diagnosticos
institucionales seran los caminos a recorrer, principalmente en lo que se refiere a las
lineas de investigacion cientifica y la suscripcién de posibles convenios con otras
instancias (entiéndase alianzas estratégicas). Son en estas ultimas atribuciones donde se
apela a la discrecionalidad, es decir, a la habilidad, conocimientos y preocupaciones que
el directivo en turno pondere para inyectarlos a la organizacion

Durante 40 afios de vida institucional, el cargo de director general ha recaido en
profesionales que tienen vinculaciones con la academia, principalmente de centros de
estudios como la Universidad Nacional Autonoma de México, La Universidad
Auténoma Metropolitana o el Instituto Politécnico Nacional. Se sabe gque se han dado
modificaciones a los decretos de creacion en lo referente a este cargo como a las
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atribuciones del Consejo directivo, estos los podemos encontrar en los decretos de
1965, 1974, agosto de 2000 y 2001, los cuales se refieren a la constitucion y facultades
del Consejo Directivo y las facultades y atribuciones del Director general. Podemos
decir que esta iniciativas buscan fortalecer el 6rgano supremo del IMP incluyendo
voces de distintas sectores como la academia, instancias relacionadas con el sector; asi
como ampliar las facultades del Director General. Mintzberg establece que gran parte de
los decididores son autodidactas al desarrollar sus estructuras de conocimiento y
procesos de pensamiento a través de la practica directa. En el caso del IMP la mayor
parte de los directores tienen una formacidn en ramas especializadas de la ingenieria o
de la rama de la quimica, por tanto subyace la idea de razonamiento cuantitativo en el
desempefio de sus actividades. Los cuadros siguientes nos indican esta situacion.

Cuadro 49. IMP: directores generales

NOMBRE Y PERIODO PROFESION ACCIONES IMPORTANTES
Javier B. Sierra (1966-1967) Ingenieria Planes a mediano y largo plazo en petroquimica bésica y petrolera
Antonio Davali Jaime (1967-1970) Ingenieria Consolidacion de planes en materia energética. Enfasis en la
investigacion bésica, tecnolégica y de explotacion.
Bruno Mascansoni (1971-1978) Ingenieria Registro primeras patentes, comercializacion de productos al
exterior
Agustin S. Arteaga (1978-1982) Ingenieria Enfasis en las areas de petroquimica bésica y servicios técnicos,
quimica conversion de Ciudad del Carmen en zona marina
José L. Garcia Luna ((1982-1988) Ingenieria Parque industrial La Reforma, se crea la zona noroeste. Municipio

del mineral “El Chico” para desarrollo de pryectos. Ponderar la
promocion industrial.

Francisco M. Sevilla (1988-1992) Ingenieria Fortalecimiento de las lineas de negocio. Privilegiar la
investigacion bésica y técnica. Instituye el Consejo Consultivo de
Investigacion. Sefortalece el intercambo con América Latina
(creando la Gerencia de operaciones internacionales).

Victor M. Alcérreca S. (1992-1995) Ingenieria Reareglo organizacional en relacion a cambios en el estatuto
quimica juridico de Pemex. Se enfatizan areas estratégicas. Adoptan
medidas administrativas para el posicionamiento financiero.
Francisco Barnés de Castro (1995-1996) | Ingenieria Consolidacion de colaboraciones con centros de investigacion
quimica nacionales y extranjeros. Canaliza esfuerzos par el mejoramiento
de recursos humanos.
Gustavo Chapela Castafiares (1997-- Ingenieria Modernizacién institucional, fortalecimiento de lineas de
negocios.

Nueve han sido los directores generales del IMP, dentro de los que podemos mencionar
importantes acciones, que conteniendo su propia Vision organizacional, han
caracterizado sus mandatos respectivos. Dichas acciones moldearon y tipificaron los
esfuerzos conjuntos hacia la obtencion de esos logros. Estas acciones van desde el
registro de patentes, comercializacion de sus primeros productos en el mercado externo,
el fortalecimiento de colaboracidn con otras instancias de investigacion nacionales y
extranjeras, la delimitacion puntual de sus lineas de negocios, énfasis en la
modernizacion y desempefio institucional dentro de las principales.

Otro actor importante en la planeacion estratégica, es el Consejo Directivo. Este actor
permite fortalecer la planeacién estratégica al incorporar visiones, opiniones y
experiencias de distintos expertos tanto del area cientifica y de la academia. Las
modificaciones estatutarias se han venido presentando tanto en términos de los
elementos que la conforman, en términos de requisitos y en términos de sus facultades.

Constitucién del Consejo Directivo.

20 AGOSTO DE 1965 21 FEBRERO DE 1974 30 DE OCTUBRE DE 2001

El Instituto mexicano del Petréleo serd | El Instituto Mexicano del Petréleo serd | EI IMP sera regido por un Consejo
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regido por un Consejo directivo
formado por nueve miembros que
seran  designados 'y  removidos
libremente como sigue: Cinco por
Petroleos Mexicanos, Uno por la
Universidad Nacional Auténoma de
México, uno por El Instituto
Politécnico Nacional, uno por el
Instituto Nacional de Investigacion
Cientifica, uno por el Consejo de
Recursos naturales no renovables. Sera
presidente del Consejo el director de
Petroleos Mexicanos o uno de sus
miembros que él designe.

regido por un Consejo Directivo
formado por nueve vocales y un
presidente.  Los  vocales  serdn
designados y removidos libremente
como sigue:  Cinco por Petrdleos
Mexicanos, Uno por la Universidad
Nacional Auténoma de México, uno
por el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia, uno por el Consejo de
Recursos Naturales. Sera presidente
del Consejo, el Director General de
Petroleos Mexicanos o uno de los
vocales que El designe.

Directivo formado por catorce vocales
y un presidente. Los vocales seran
designados y removidos libremente
como sigue: El Director General del
IMP, un representante de la Secretaria
de Energia, Cinco de Petrdleos
Mexicanos, Uno de la Secretaria del
Medio Ambiente y Recursos Naturales,
Uno de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, Uno de la Universidad
Nacional Auténoma de México, Uno
del Instituto Politécnico Nacional, Uno
de la  Universidad  Auténoma
Metropolitana, uno del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia, dos
personas de reconocida calidad moral,
méritos de prestigio y experiencias
relacionadas con la industria petrolera
0 con investigacion y desarrollo
tecnolégico, designada  por el
Secretario de Energia.

En el articulo 6 bis, se establece que el
Instituto contarda con un Consejo
Consultivo  de  Investigacion y
Formacion de Recursos Humanos
presidido por el Director general, con
la estructura que el Consejo Directivo
apruebe, contando con la participacion
de los representantes de las
instituciones académicas que
participan en el Consejo Directivo y
del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia. Y se enumeran sus
facultades.

El area de planeacion estratégica, es otro actor importante proporciona el soporte en

decisiones

sustantivas en el instituto. Tiene como objetivo: apoyar la toma de

decisiones de caracter estratégico, mediante la coordinacion del proceso de planeacion
institucional, el desarrollo y aplicacién de métodos y procedimientos de planeacién y
andlisis, asi como la realizacién de estudios sobre temas de relevancia estratégica.
Dentro de sus funciones se tienen:

e Coordinar la formulacion, evaluacién y actualizacion del

Institucional.
e Asesorar y

evaluacion y actualizacion

Plan Estratégico

apoyar a las areas del IMP en la formulacién, instrumentacion,
de estrategias a nivel de negocios, competencias,

investigacion y desarrollo de procesos habilitadores y areas criticas de soporte, asi
como la integracion de estas actividades en el programa operativo anual.

e Coordinar las actividades de disefio, revision e implantacion de

planeacion.

procesos de

e Coordinar el disefio e implantacion de sistemas de seguimiento y monitoreo de
aspectos externos e internos de relevancia para la planeacion estratégica.

e Desarrollar, asimilar e implantar modelos para el analisis del impacto sobre las
actividades del IMP de cambios tecnoldgicos, econdmicos y regulatorios en el uso y

produccion de energia.

e Generar escenarios sobre el entorno energético y petrolero
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e Realizar el seguimiento y analisis de aspectos politicos, sociales, econémicos y
tecnoldgicos de importancia para la toma de decisiones estratégicas.

e Coordinar el seguimiento y evaluacion de estrategias, objetivos, metas y acciones
establecidas en el Plan estratégico institucional, interpretarlas posibles desviaciones
e informar a la direccion general para retroalimentar la toma de decisiones.

e Realizar estudios sobre aspectos internos que pudieran impactar la instrumentacion e
implantacion de estrategias de caracter institucional.

e Integrar con la participacion de otras areas del IMP los informes de evaluacion de
avances y resultados de los planes y programas autorizados requeridos por entidades
externas al IMP:

Podemos apreciar en estas atribuciones elementos eminentemente estratégicos, ya que
es la materia prima de esta area. Sin embargo en términos de poder, es bueno
preguntarse sobre la idea de inclusién y selectividad que conlleva el desempefio de su
funcién. En este sentido, el solo hecho de que exista un area especializada en aspectos
de planeacion estratégica, implica que ellos y solo ellos tienen la capacidad y facultad
para su elaboracion, esto en sentido estricto restringe la participacion de otras areas y
por tanto le resta riqueza y vision holistica a la planeacion estrategica. Recordemos que
siempre existe una distancia en lo que se dice a la letra y otra lo que se realiza en la
practica, asi, hay que leer con cuidado la idea de trabajo conjunto con otras direcciones
ejecutivas o su papel de coordinador. Finalmente debido a que planeacion estratégica
implica diagnésticos multifactoriales se piensa inmediatamente en alto grado de
formalidad y alto grado de informes y de indicadores, sobre todo si consideramos que es
una instancia con una plantilla cercana a los 5,000 empleados y los multiples vinculos
que tiene con otras dependencias. Esto nos remite a la idea de preguntarnos como
conviven en términos de estrategia sencillez y diagnosticos oportunos con el tiempo y la
forma.
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PLANEACION EN EL IMP: MODELOS
Modelo FODA

El anélisis de las condiciones en el que se desenvuelve la organizacion interna y
externamente es fundamental para funcionar y responder adecuadamente a las
exigencias generales de las organizaciones. Con el modelo de Fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas (FODA) conforman un esquema para darle sentido estratégico a
una organizacion.

La matriz FODA es un instrumento que utilizan las oportunidades del entorno para
potencializar las fortalezas de la organizacion.

1. Estrategias FO, que utiliza las oportunidades del entorno para potencializar las
fortalezas de la organizacion.

2. Estrategias DO, que tienen como objetivo inhibir o atenuar el efecto de las
debilidades, valiéndose de las oportunidades del entorno.

3. Estrategias FA, que utilizan las fortalezas de la organizacion para evitar reducir
el impacto de las amenazas externas.

4. Estrategias DA, identifican riesgos potenciales en los que una amenaza
potencializa una debilidad.

IMPULSORES
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El IMP es una organizacion que debe analizar el ambiente externo y las oportunidades
para después decidir que puede realizarse en términos asignacion de recursos y cursos
de accién que van mas alla de lo economico. Comparativamente de 1965-2000, este tipo
de modelo ha esta presente en los procesos de planeacion.

Podemos establecer que la institucionalizacion del proceso de planeacion estratégica ha
determinado el rumbo y direccion de los esfuerzos organizacionales. En la década de los
ochenta se presenta como una necesidad cristalizada en las agendas de trabajo. Su
obligatoriedad normativa establece su consideracion por parte de los funcionarios y
directivos.

Podemos apreciar que se enfatiza el uso de los modelos FODA puesto en boga por la
escuela de la planificacion del Boston Consulting Group. Este modelo enfatiza la
valoracién que debe darseles tanto a las variables externas como a las internas; asi como
a los elementos que pueden facilitar u obstaculizar acciones y decisiones. Podemos
establecer que los modelos analizados parten de un contexto normativo, que le imprime
la obligatoriedad. Los valores organizacionales (mision y vision principalmente) sirven
de pilares para la fundamentacion de las distintas acciones organizacionales.
Observamos en este sentido que estos valores se han venido enriqueciendo en relacion
directa con los mandatos gubernamentales. Podemos apreciar valores que no eran
considerados en los inicios de la organizacion y valores que el entorno impone dentro
del sector; en este sentido hablamos del valor aprendizaje y de los valores,
transparencia, rendicion de cuentas, calidad.

El rubro diagnostico esta presente en los modelos, en algunos un poco mas detallados y
exhaustivos; este elemento es importante ya que determina la posicion o estatus
organizacional, responde a la interrogante: que tenemos actualmente? donde tenemos
ventajas? donde no?.

Los compromisos de cada una de las areas que constituyen la organizacion estan
presentes; son la materia prima para la justificacion de las distintas lineas estratégicas a
corto y mediano plazo. En algunos modelos estdn a un nivel de detalle suficiente, en
otros son demasiado puntuales. Podemos apreciar la evolucion que han tenido las
distintas areas de trabajo, necesarias en calidad y cantidad al inicio y extensas y
complejas en los ultimos afios, en los cuales se enriquecen las investigaciones
cientificas y se fortalecen esquemas de trabajos (plataformas, soluciones).
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Las grandes lineas estratégicas estan presentes en los modelos; en algunos afios son
puntuales y especificas, y en otros afios generales y poco detalladas. Las grandes lineas
estratégicas nos indican la direccion de las acciones y los medios para lograrlos.

Las proyecciones financieras, responden a la necesidad de cuantificar las
consideraciones sobre las que se planea; generalmente caracterizada por tres escenarios
(alto, medio, bajo), indican las distintas posibilidades de tomar determinadas acciones.
Las principales variables son los ingresos y egresos, ya que estos determinan la
viabilidad de los escenarios. En los modelos analizados, encontramos el mismo nivel de
detalle; los rubros que la integran son los basicos para la elaboracion de escenarios. El
cuadro siguiente refiere esta situacion.

IMP: Comparativo de modelos

ITEM 1984-1988 1999-2002 2002-2006 2006-2010
Del modelo:

-claridad XX XX XX XX
conceptual

-claridad XX XX XX XX
pragmatica

De sus fases:

-detalla XX NO COMPLETO XX XX
prediagnéstico

-detalla NO COMPLETO | NO COMPLETO XX XX
diagnéstico

--detalla XX NO COMPLETO XX XX
variables

--detalla XX XX XX XX
objetivos

--detalla NO COMPLETO XX XX XX
acciones

--cuantifica XX XX XX XX
escenarios

Fuente: elaboracion propia, con datos del IMP.

Finalmente, es de considerar, que al establecimiento de los ejercicios de planeacién, de
manera simultanea es valioso considerar los ejercicios de seguimiento y evaluacion, ya
que complementan el proceso de planeacion.

Se presentan los distintos planes estratégicos, en términos de su descripcion general y
principales apartados.

PLAN ESTRATEGICO 1984-1988
La planeacion estratégica en este periodo se concentra en definir de manera puntual un

marco de referencia y los principales objetivos. El contenido del plan se encuentra
determinado en diez apartados principales:
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. Presentacion y resumen

. Introduccion

. Marco juridico administrativo

. Mision

. Entorno

. Diagnostico

. Objetivos generales

. Estrategias

. Principales objetivos por subdirecciones
0. Proyecciones

P OO ~NOOITA, WN PR

1. Presentacién y resumen.

Este apartado del plan estratégico hace mencion de los distintas fases de planeacion
iniciadas en el IMP, de la interaccion de algunos 6rganos institucionales como de sus
facultades en el proceso estratégico; el apartado enfatiza la necesidad de avanzar en las
etapas de consistencia (congruencia entre los propositos y las acciones) y analisis de
vulnerabilidad para el buen establecimiento y alcance de los objetivos planteados.

El apartado enfatiza que el proceso de planeacién en el Instituto Mexicano del Petréleo
se inicia en 1983. Su primer resultado fue el Diagndstico y Perspectiva del IMP 1983-
1984, elaborado en Agosto de 1983 y presentado al Consejo directivo en Febrero de
1984. El documento establece que se formaron los Comités Técnicos de Planeacion,
integrados por los representantes de cada subdireccién. Se elaboraron guias para la
formulacién de los planes de cada subdireccion y se efectuaron reuniones de discusion
en la Comision Interna de Administracion y Programacion (CIDAP) y la Comision de
Coordinacion y Consulta (CCC). Se establece que la Subdireccion de Planeacion
Econdmica e Industrial elabord una nueva version del Plan Global del IMP y de cada
subdireccion.

En este apartado de planeacion estratégica 1984-1988, se establece que este documento
es el resultado de un primer ejercicio de planeacion estratégica, en el cual se
contemplaron las etapas de propoésitos socio-economicos, valores y objetivos de la alta
direccién del Instituto Mexicano del Petrdleo y de PEMEX; se incluyen ademas
entorno, diagnostico externo e interno, estrategias, objetivos especificos y metas.

En este apartado se recomienda analizar la consistencia de la planeacion estratégica,
tarea que incluye a las distintas subdirecciones del Instituto Mexicano del Petroleo, las
cuales estan representadas en el Consejo Directivo. El ejercicio de consistencia es
importante, se dice en el documento, ya que permitira revisar todas las etapas del plan,
los objetivos y programas estratégicos que se vinculan fuertemente con los planes
operacionales y el presupuesto. Se recomienda finalmente, desarrollar las etapas de
monitoreo, ejecucion y evaluacion del plan.

Mision y objetivos
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En este apartado se presentan los fundamentos institucionales del Instituto Mexicano del
Petrdleo, sus mandatos y distintos objetivos generales.

En el documento se establece que el IMP se cre6 para desempefiar tres funciones
generales basicas para la industria petrolera, petroquimica y quimica: 1). Investigacion y
desarrollo de nuevas tecnologias; 2). Prestacion de servicios tecnoldgicos y 3).
Capacitacion. En este sentido, establece el documento, su misidn consiste en actuar
como brazo tecnoldgico y cientifico de las industrias petroleras y petroquimicas.

En el documento se establece que los objetivos generales que se propone el proceso de
planeacion del IMP son:

--Reforzar de forma significativa las actividades de investigacion y desarrollo, a fin de
establecer una infraestructura cientifica y tecnolégica de vanguardia en areas
estratégicas.

--Continuar proporcionando servicios de ingenierias y apoyo técnico a la industria
petrolera, petroquimica y conexa; ampliando su cobertura y eficiencia y buscando la
generacion de tecnologias propias del pais.

--Aprovechar la experiencia y capacidad cientifica y tecnologica del IMP, para propiciar
y afianzar clientes y mercados nacionales e internacionales.

--Intensificar la capacitacion de los trabajadores de la industria petrolera y petroquimica,
coadyuvando a la mejor utilizacion y eficiencia de los recursos humanos.

--Apoyar la fabricacion nacional de insumos y bienes de capital para la industria
petrolera y petroquimica, aprovechando las tecnologias desarrolladas en el IMP.

Diagndstico externo (oportunidades y riesgos)

En este apartado se mencionan las distintas variables que son importantes considerar en
el entorno para que el Instituto Mexicano del Petrdleo pueda generar y satisfacer
productos y servicios que el mercado demanda asi como personal con alta grado de
calificacion especializada.

El documento establece que los requerimientos futuros de desarrollo de la economia
mexicana confieren al IMP un papel importante como apoyo de la investigacion y
desarrollo tecnologico en areas estratégicas de exportacion y en la sustitucion de
importaciones. Asimismo, las condiciones previsibles de la economia nacional e
internacional ofrecen posibilidades de expansion de servicios y productos a efecto de
lograr diversificacion de clientes y mercados.

En el documento de planeacion estratégica se considera que la vinculacion del IMP con
PEMEX, ofrece el acceso a la empresa mas importante y con el mayor valor agregado
del pais. Se establece que la investigacion se enlaza, con las necesidades productivas de
un sector estratégico nacional.

En este apartado se enfatiza que la industria petrolera mexicana necesita aumentar los
recursos dedicados a la investigacion y el desarrollo tecnoldgico. Se establece que el
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IMP tiene la posibilidad de incrementar la participacion en el mercado que representa
Petréleos Mexicanos, particularmente en el mercado del crudo y refinados asi como en
la industria petroguimica en la produccion de articulos de segunda y tercera generacion
y en la sustitucion de importaciones de productos primarios. En el documento de
planeacion estratégica se establece también la oportunidad de apoyar las estrategias de
PEMEX en las areas de eficiencia de plantas, exploracion, explotacion marina,
procedimiento de crudos pesados, sustitucion de importaciones de bienes de capital e
insumos de proteccion del medio ambiente y capacitacion.

En el documento de planeacion estratégica 1984-1988, se establece que los riesgos mas
importantes en este periodo se relacionan con la vulnerabilidad a cambios en la politica
de operacidn e inversiones de PEMEX, con restricciones que limiten las actividades de
investigacion y desarrollo; con los cambios tecnoldgicos que pudieran deteriorar la

posicion estratégica con la insuficiencia de recursos humanos altamente calificados para
el desarrollo de las actividades del IMP.

Diagnostico interno (fortalezas y debilidades)

En el documento de planeacion estratégica 1984-1988, se establece que las mayores
fortalezas del IMP son: 1). Alta capacidad tecnolégica en todas las ramas de la industria
petrolera; 2). Configuracion de sus recursos humanos y materiales que permiten ofrecer
servicios en forma de paquetes integrados.

En el documento de planeacion estratégica 1984-1988, se establece que las principales
debilidades del IMP son: 1). Alta rotacion y emigracion de personal por la baja
competitividad de los salarios, la falta de un sistema de promocién adecuado y
condiciones generales de trabajo poco atractivas; 2). Baja proporcién de personal con
experiencia y alta capacitacion académica; 3). Débil estructura comercial.

Rumbo y estrategias generales

Se establece en el plan estratégico 1984-1988 que la posicion estratégica del IMP es de
una atractividad del mercado alta y de una posicion competitiva media. Se menciona
ademas que, el rumbo estratégico a seguir, sera el de reforzar su posicion competitiva,
atacando las debilidades y consolidando fortalezas a fin de lograr una mayor
participacion en el mercado. Se menciona ademas que en particular se deben resolver
los problemas relacionados con los recursos humanos relacionados con la investigacion
y el desarrollo, y las demas areas que aparecen como débiles.

Otro aspecto que se menciona en el plan estratégico 1984-1988, es el de
aprovechamiento de estrategias de expansion y crecimiento hacia mercados de alta
potencialidad y de diversificacion de clientes, a fin de reducir la vulnerabilidad por la
alta dependencia hacia PEMEX. Ademas, se establece en el documento de planeacion
estratégica, que estas estrategias permitiran realizar seguimientos sistematicos de los
mercados y el establecimiento de normas y sistemas de costos compatibles con una
mayor eficiencia econdémica.
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Se establece en el plan estratégico que es importante aprovechar la capacidad de vender
servicios a otros sectores industriales principalmente en areas no petroleras, como la
ingenieria de detalle, disefio de equipo, catalizadores, fabricacion de equipo electronico,
modelos matematicos; se hace referencia a sentar las bases para participar directa o
indirectamente en la produccion de articulos quimicos y aditivos, materiales y equipos
para la industria petrolera y petroquimica.

Se enfatiza en el plan estratégico de este periodo, que es importante reorientar los
servicios y productos con PEMEX, adecuandolos a la estrategia de consolidacion del
IMP; se establece, que es importante mejorar la eficiencia operativa y racionalizar el uso
de energia en plantas; el desarrollo de servicios de ingenieria en apoyo a la ampliacion
de la capacidad de almacenamiento y transporte de crudo y derivados; ampliar los
servicios de capacitacion en los aspectos de operacion, administracion y

comercializacion; desarrollar métodos y sistemas para mejorar la integracion e
interpretacion de datos de exploracion; ampliar la capacidad cientifica y tecnoldgica en
recuperacion secundaria, explotacion marina, optimizacion de la perforacion,
explotacion optima de pozos, procesamiento de crudos pesados y proteccion del medio
ambiente; reforzar el andlisis econométrico, socio-economico y estratégico de la
industria petrolera y su entorno y los sistemas de informacion. EI documento estratégico
enfatiza la consideracion de un desarrollo regional equilibrado.

Las acciones estrategicas propuestas por el plan estratégico 1984-1988 incluyen:

--Recursos humanos. Se enfatiza la idea de reestructurar la composicion del personal
privilegiando los de alta preparacion académica; y evitar la ampliacion de personal
administrativo; reclutamiento de personal con posgrados en las areas de ingenieria,
quimica, fisica, geologia, economia; Crear la carrera de investigador con niveles
salariales estimulantes; sistema de incentivos en funcion a resultados; establecer niveles
salariales y prestaciones iguales a los de PEMEX; privilegiar sistemas para creacion de
identidad individual e institucional.

--Produccion. Aseguramiento de mayores recursos financieros para actividades de
investigacion y desarrollo experimental mediante contribuciones estables de PEMEX,
contribuciones del gobierno federal, participacion de empresas nacionales y extranjeras,
promocion de mecanismos tributarios para la investigacion.

Se establece también un programa de inversiones en equipos en las areas de
petroguimica, exploracion, explotacion marina, catalisis y logitronica.

--Comercializacién. En el plan estratégico de este periodo se establece que es de vital
importancia contar con una infraestructura material y humana en el area de
comercializacion para fortalecer el mercado potencial y actual que presentan areas de
oportunidad significativas. Se enfatiza la idea de promover los servicios del IMP en
areas no tradicionales asi como la coordinacion de programas y proyectos que
fortalezcan a la organizacion.

--Direccion, organizacion y sistemas. En el plan estratégico 1984-1988 se establece la
consolidacién de la administracion por objetivos; incrementar la eficiencia en la
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administracion del personal con tecnologia de punta; mejorar la administracion de
proyectos que garanticen la continuidad en su ejecucion; racionalizar el sistema de
costos por proyectos; establecer un sistema de precios y margenes de beneficios para el
IMP; desarrollar sistemas de evaluacion de proyectos que permitan su jerarquizacion
por objetivos y excedentes; institucionalizar la planeacion en el IMP; promover
mecanismos administrativos de coordinacion con PEMEX.

Recursos financieros y programas

De acuerdo con el plan estratégico 1984-1988, las proyecciones de recursos financieros
se sustentan en dos premisas: en primer lugar, revertir la tendencia decreciente en los
ingresos del IMP con el fin de fortalecer la posicidn tecnologica de la industria petrolera

mexicana respecto de sus competidores actuales y potenciales. En segundo lugar,
reorientar la asignacion de recursos, reforzando las actividades de investigacion,
consolidando las areas de servicios y capacitacion y aumentando la eficiencia en
servicios administrativos y de apoyo técnico.

En el plan estratégico 1984-1988 se establece que es importante considerar un
crecimiento de su presupuesto a una tasa promedio anual de 16.2% y 23.2 por ciento en
términos reales. Para el periodo que comprende el plan se pretenden llevar a cabo 80
programas de accion, de los cuales tres se orientan a reforzar las actividades de
comercializacion, siete programas a mejorar los servicios administrativos, 12 programas
a la ingenieria de plantas industriales, 10 programas a la formacion de recursos humanos
y 46 programas a la investigacion y desarrollo tecnoldgico. Se establece que los
programas de investigacion representan el 23 por ciento de los recursos totales para el
periodo del plan.

Finalmente se establece en el plan estratégico 1984-1988 que la mayor asignacion de
recursos financieros al IMP contribuye a aumentar la capacidad productiva, establecer
una base industrial integrada, reducir el déficit comercial y a estabilizar la economia con
un costo productivo menor.

2. Introduccion

En este apartado el plan estratégico de este periodo se presentan los mandatos
institucionales del IMP, su vinculacion con Petréleos Mexicanos, y su vinculacion con
los ejercicios de planeacion sectorial nacional.

El plan estratégico 1984-1988 establece que el IMP inicia sus actividades el 18 de
marzo de 1966 como un organismo descentralizado de interés publico y con
organizacion juridica y patrimonios propios. Sus funciones bésicas estan comprendidas
dentro de tres grandes campos de actividad:

--Investigacion y desarrollo de nuevas tecnologias para las industrias petroleras,
petroquimicas, incluyendo la asimilacion, adaptacion y mejoramiento de las técnicas
existentes.
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--Prestacion de servicios tecnoldgicos a PEMEX y a otras compafiias petroleras,
quimicas y petroquimicas.
--Capacitacion de personal a todos los niveles, desde obreros hasta altos grados de
especializaciones académicas, para empleados de las industrias petroleras,
petroquimicas y quimicas.

El plan estratégico 1984-1988 considera que las funciones anteriores se aplican a
especialidades como: geologia, geofisica, ingenieria petrolera, transporte y distribucion
de hidrocarburos, economia petrolera, refinacion, petroquimica, ingenieria de proyectos,
planeacion industrial, ingenieria marina, disefio de bienes de capital.

El plan estratégico de este periodo enfatiza que el IMP ha desarrollado estudios,
proyectos y servicios en distintos ambitos y con distintas organizaciones como son:
procesos petroquimicos con empresas de Europa y Estados Unidos; transferencia de
tecnologia con Venezuela, Brasil, Bolivia, Cuba, Argentina; soporte técnico a

organizaciones de Portugal, Espafia, China, Vietnam, Egipto y Arabia Saudita; a nivel
nacional se considera al IMP como un centro de investigacion que brinda asistencia a la
industria petrolera y petroguimica.

Se establece dentro del plan estratégico 1984-1988 que el IMP participa en distintas
acciones planteadas en el Plan Nacional de Desarrollo, tales como: Desarrollo de
tecnologias que propicien el uso integral, racional y sostenido de los recursos
renovables y no renovables; investigacion cientifica y desarrollo tecnologico de
avanzada en areas donde se vislumbran efectos econémicos importantes; apoyo al
desarrollo de la capacidad de refinacion y la utilizacion de instalaciones que optimicen
la explotacion, almacenamiento, transporte y distribucion de crudo y refinados;
estimular el disefio y la fabricacion nacional de bienes de capital con el objeto de
racionalizar el proceso de sustitucién de importaciones; actuar sobre los factores que
puedan provocar alteraciones y deterioro ecologico irreversible; diversificar fuentes de
energia; creacion de un sistema integral de informacion sobre energéticos; llevar a cabo
subprogramas de investigacion pura y aplicada en campos prioritarios del sector
energético.

2. Marco juridico administrativo

En este apartado del plan estratégico 1984-1988 se presentan todos los entramados
legales que regulan las actividades del IMP desde 1965 hasta 1988; su estructura
organizacional (un consejo directivo, un director general, una comisién de coordinacion
y consulta, un area de auditoria interna, coordinacion de programacion, organizacion y
presupuesto y seis subdirecciones generales); las atribuciones del Consejo de
administracion; y las atribuciones de las subdirecciones (seis en total).

Dentro del marco administrativo del plan estratégico 1984-1988 se sefiala que el marco
juridico del IMP se publica en el Diario Oficial del 26 de Agosto de 1965 que lo
constituye como un organismo descentralizado de interés publico; se integra al sector
energético por decreto del 17 de enero de 1977 y se alinea a la Secretaria de Patrimonio
y Fomento Industrial, Después Secretaria de Minas e Industria Paraestatal.
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Se sefialan los distintos decretos que regulan la vida institucional del IMP:

Afio Diario Oficial Resoluciones

26 Agosto 1965 Creacion, se le faculta para: incrementar la tecnologia relacionada con los hidrocarburos en
materia de planeacion, exploracién, explotacion, produccién e ingenieria del proyecto.
Coadyuvar al desarrollo de la industria petrolera, petroquimica y quimica; Satisfacer la
demanda de acciones concretas y especialidades encaminadas a la investigacion cientifica y
tecnolégica; Formar investigadores de alto nivel académico; Difundir los avances cientificos y
su aplicacion; Capacitar personal obrero, técnico y profesional

18 Noviembre de 1966 Acuerdo por el que se resuelve que los trabajadores del IMP se rijan en sus relaciones de
trabajo por la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
5 Noviembre de 1968 Decreto por el que se reforma el inciso B del articulo 7 del decreto de creacion del IMP en lo

referente al incremento de su patrimonio. Se incrementan las actividades del IMP y sus
relaciones con otras entidades que requieran sus servicios.

12 Febrero de 1974 En atencion a la evolucién institucional se hizo indispensable dejar asentado juridicamente el
incremento de las atribuciones, la division por areas para realizar sus actividades y la regulacion
de los bienes muebles e inmuebles del IMP.

17 Enero de 1977 Como parte de las modificaciones efectuadas a la administracion publica federal, el IMP quedd
integrado en el sector industrial, teniendo como cabeza de sector a la Secretaria de Patrimonio y
Fomento Industrial, posteriormente Secretaria de Energia, Minas. e industria paraestatal

Dentro del plan estratégico 1984-1988 se establece la estructura operativa y funcional
del IMP de la siguiente forma: Consejo Directivo; Director General; Comision de
Coordinacion y de Consulta; Auditoria Interna; Coordinacion de Programacion,
Organizacién y Presupuesto; Subdireccién General de Tecnologia de Exploracién y
Explotacion (integrada por dos subdirecciones: tecnologia de exploracion y de
explotacion) su funcién es: contribuir a la solucién de los problemas de la exploracion y
explotacion de hidrocarburos, mediante la investigacion y el desarrollo de productos y
tecnologias, realizacion de estudios especificos y la prestacidn de asesorias y servicios;
Subdireccion General de tecnologia de Transformacion Industrial (Integrada por dos
subdirecciones: de investigacion basica de procesos, de tecnologia de refinacion y
petroquimica) su funcion es: establecer la infraestructura cientifica que permita al IMP y
a la industria petrolera reducir su dependencia tecnolégica, desarrollar tecnologias de
catalisis, procesos y productos de aplicacion inmediata a PEMEX; Subdireccién
General de Ingenieria de Proyecto (integrada por dos subdirecciones: de ingenieria de
proyectos de explotacion, de ingenieria de plantas industriales) su funcion es:
proporcionar los servicios de ingenieria que se requieran para la produccién primaria, en
el disefio de instalaciones que permitan lograr la Optima explotacion de los
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hidrocarburos marinos y terrestres; Subdireccion General de Capacitacion y Desarrollo
Profesional (integrada por dos subdirecciones: de capacitacion, de desarrollo
profesional) su funcién es: promover el incremento de los conocimientos, aptitudes y
actividades del personal profesional, técnico y administrativo de la industria petrolera en
general, mejorar las actitudes hacia el trabajo, aumentar la seguridad, propiciar la
innovacion tecnoldgica, estimular la investigacion y difundir los avances tecnol6gicos;

Subdireccion General de Comercializacion (integrada por dos subdirecciones:
planeacion econémica e industrial, promocion y produccion industrial) su funcién es:
realizar estudios de planeacién econdmica, promocion y comercializacién de los
servicios, tecnologias y productos del IMP, a PEMEX y otras organizaciones;
Subdireccion de Servicios Técnicos, su funcién es: desarrollar y coordinar proyectos
para PEMEX y terceros interesados, aprovechamiento éptimo de materiales metalicos y
no metalicos, servicios de computacién electrénica, comunicaciones, arquitectura y de
electronica; Subdireccion de Servicios Administrativos (integrada por tres Zonas: Norte,
Centro, Sur) su funcion es: administrar los recursos humanos, financieros, materiales,
asi como proporcionar los servicios que requieran las areas operativas del IMP para su
adecuado funcionamiento.

Dentro del plan estratégico 1984-1988 se establece que el Consejo Directivo esta
compuesto por un presidente y diez consejeros propietarios, los cuales son designados y
removidos libremente por la entidades a las que representan en la forma siguiente: cinco
por PEMEX; 1 por la UNAM; 1 por el IPN; 1 por CONACYT,; 1 por la SEMIP; 1 por la
Secretaria de programacion y presupuesto.

Dentro del plan estratégico 1984-1988, se establece que el presidente del Consejo
Directivo es el Director General de PEMEX, quien debe nombrar a un vicepresidente.
Se establecen dentro del Plan estratégico de este periodo que las facultades del Consejo
son: nombrar y remover al director general y conocer de la renuncia de éste; Definir la
estructura orgénica y el reglamento del Instituto; Nombrar y remover libremente a los
funcionarios de nivel ejecutivo que dependan directamente del director general; acordar
la sesion, venta, enajenacion o gravamen de los bienes inmuebles que forman parte del
instituto; sefalar la politica del instituto, establecer los programas generales de
actividades a corto, mediano y largo plazo y aprobar su programa- presupuesto anual,
celebrar sesiones ordinarias por lo menos cada 60 dias y extraordinarias cuando el
director convoque a ella'y conocer y resolver los asuntos que el director o los consejeros
sometan a su consideracion.

3. Mision
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En el plan estratégico 1984-1988 se establece que de acuerdo a las funciones que le son
propias, el IMP tiene como mision el apoyar el desarrollo de la industria petrolera y
petroquimica, constituyéndose en la base institucional sobre la que se fundamenta e
instrumenta la politica y esfuerzos de desarrollo tecnoldgico.

4. Entorno econdmico internacional

En este apartado, el plan estratégico revisa algunos factores que tienen un peso
especifico en el sector energético de ese periodo, la dindmica de los paises periféricos y
paises industriales asi como las politicas econdmicas implementadas.

El plan estratégico 1984-1988 sefiala algunas caracteristicas de la economia mundial de
ese periodo: creciente proteccionismo por parte de los paises industrializados que limita
las posibilidades de exportacion; vulnerabilidad de los mercados financieros
internacionales por la alta deuda externa de los paises en desarrollo y los déficits
fiscales de los paises industrializados, en particular Estados Unidos; Inestabilidad de los
mercados cambiarios, con la adopcion de tipos flexibles de cambio e intervencion de los
bancos centrales; alto grado de interdependencia financiera, comercial y productiva,
avance de la hegemonia de empresas transnacionales y de la concentracion del capital,
fusién de organizaciones transnacionales petroleras con la matriz de Estados Unidos;
Agotamiento de los modelos y politicas de desarrollo hacia dentro desarrolladas con
éxito en la década de los setenta; crisis generalizada de los paises en vias de desarrollo
que enfrentan problemas de financiamiento y aplicacion de programas de estabilizacion;
inicio de la recuperacion de los paises industrializados.

En este apartado, el plan estratégico 1984-1988 sefiala que las tendencias previsibles en
el corto plazo son de altas tasas de interés en los mercados financieros internacionales,
condiciones restrictivas en el crédito externo, precios estables del petroleo, dificil
acceso en magnitudes adecuadas a los mercados comerciales de los paises
industrializados y mercados cambiarios inestables.

El plan estratégico 1984-1988 establece que en términos institucionales las tendencias
de mediano y largo plazo son hacia el agrupamiento de paises en bloques comerciales y
la reorganizacion del orden econdmico internacional, como condiciéon previa para
recuperar el dinamismo anterior de la economia internacional.

Emprender politicas orientadas a la cooperacion tecnologica, comercial y financiera asi
como la seleccién de oportunidades de exportacion hacia los mercados de paises
industrializados ademas de la realizacion de investigacion y desarrollo para alcanzar la
autosuficiencia tecnoldgica, son estrategias que se sefialan en el plan estratégico 1984-
1988.

Entorno econémico nacional

En este apartado se considera que la crisis en la economia mexicana determina un
reordenamiento de la misma por lo que el crecimiento nacional se espera sea nulo.

En el plan estratégico 1984-1988 se sefiala que la economia mexicana viene enfrentando
una de las crisis mas agudas desde la depresion, las tasas negativas de crecimiento son
del orden del 5 por ciento; crisis que se combina con tasas inflacionarias de 104 por
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ciento, desequilibrios a nivel financiero, fiscal y de balanza de pagos. Los factores que
explican la crisis, se sefiala en el plan estratégico, con la recesion econdémica
internacional, el alto costo de credito internacional y la baja de precios del crudo; los
factores a nivel interno se explican por la implantacion de politicas que aceleren el
crecimiento a causa de un deterioro financiero, fiscal y de pagos y la alta dependencia
petrolera.

Se han adoptado programas para la estabilizacién que garantice la produccion
econdémica y el empleo con el proposito de evitar cambios irreversibles que
comprometan el crecimiento futuro y defender los niveles de empleo y de ingreso de los
sectores menos favorecidos, se sefiala en el plan estratégico 1984-1988.

Se sefiala en el plan estratégico que se espera un tasa de crecimiento del PIB cercana a
cero y una disminucidn en el ritmo inflacionario a tasas de 50 por ciento; en el mediano
plazo, se espera cierta recuperacion econémica.

Perspectiva mundial de los energéticos y el petréleo

En este apartado del plan estratégico se sefialan el comportamiento en general de los
energéticos y en particular del petroleo, en término de oferta, demanda, precios.

En el plan estratégico 1984-1988 se establece que el consumo de energia primaria
continuara presentando una desaceleracion en su crecimiento; las tasas de crecimiento
promedio para el periodo 1980-2000, fluctuara entre 1.5% y 3% por debajo del
crecimiento promedio registrado durante el periodo 1970-1980.

En el plan estratégico 1984-1988 se presentan algunos datos sobre el consumo mundial
de energia y del crudo, asi, se expresa que la contribucion del petroleo crudo y gas
represente 55% del consumo mundial de energia primaria para el afio 2000; se considera
una demanda de crudo entre 60 y 74 millones de barriles diarios para el afio 2000 y
tasas promedios anuales de crecimiento de 1.5% a 2.7% en el periodo 1983-2000. Se
expresa en el plan estratégico que la OPEP se consolidan como la principal fuente de
suministros del petréleo, asi como una tendencia a la alza de los precios del crudo en el
mediano plazo originado por factores como extraccion acelerada fuera de la OPEP, el
movimiento lento de los inventarios en el mediano plazo, consenso de los productores
de evitar cambios bruscos de precios y la recuperacion de la demanda mundial y la
desaceleracion de la oferta excedente.

Mercado tecnoldgico nacional e internacional

En este apartado, el plan estratégico hace sefialamientos sobre la tendencia y segmentos
de mercados que atienden las organizaciones dedicadas a la investigacion en el mercado
petrolero tanto nacional como internacional.

El plan estratégico 1984-1988 expresa que las empresas transnacionales han perdido el
control sobre la produccién del crudo, se observa una notable expansion en la
participacion de las empresas estatales; que a mediados de los ochenta, dos terceras
partes de la produccion mundial se realizan con la participacion de las corporaciones
transnacionales a través de concesiones y tecnologia.
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El mercado tecnoldgico petrolero se caracteriza por la importante participacion de las
corporaciones multinacionales en la investigacion y desarrollo experimental de procesos
especificos para la industria, y la participacion de diversas empresas independientes en
la venta de materiales, equipo y servicios técnicos, coordinados en muchos casos por las
empresas petroleras internacionales, se sefiala en el plan estratégico 1984-1988.

En un apartado del plan estratégico, se menciona que la mayor concentracion se da en la
exploracion y explotacion petrolera, en donde el 87.7% de las ventas de materiales,
equipo Yy servicios técnicos a la industria a nivel mundial corresponde a tres empresas:
Halliburton, Schulumberger y Lauser Industries. Se menciona ademas que el grado de
concentracion en el mercado de tecnologia de refinacion no es muy alto, a diferencia de
la produccion primaria; los oferentes en este mercado son institutos de investigacion
como el Instituto Francés del Petroleo; empresas especializadas como Universal Oil

Products, Lummus, Kellogs; compafias petroleras como Exxon. Se sefiala que en
petroquimica existe una variedad de empresas proveedoras de distintos paises
incluyendo las grandes empresas multinacionales.

En el plan estratégico 1984-1988, se expresa que a comienzos de la década de los
setenta, PEMEX acudia en gran medida a la tecnologia extranjera, ya que el pais no
contaba con una infraestructura técnica adecuada. Se dice ademas que con la creacion
del IMP la capacidad para alcanzar autosuficiencia nacional en materia de exploracion,
explotacion, refinacion y procesamiento de gas se consolida.

El grado de avance tecnoldgico en la industria petrolera puede mostrarse tomando como
referencia las plantas industriales de explotacion, refinacion y procesamiento de gas, en
los cuales se alcanza una participacion nacional de casi 100% tanto en licencias como
en ingenieria; la participacion extranjera n refinacion corresponde exclusivamente a la
planta de desintegracion catalitica de Kellog, se expresa en el plan estratégico 1984-
1988.

La menor participacién nacional se da en plantas petroquimica, en donde el porcentaje
es de 27% en licencias (nimero de plantas) y de 68% en ingenieria (horas hombre). La
tecnologia extranjera proviene de Estados Unidos, Alemania y Japén, se expresa en el
plan estratégico 1984-1988.

En un apartado del plan estratégico, se sefiala que de 62 contratos de tecnologia vigentes
con PEMEX, 43 contratos corresponden a proveedores extranjeros, 28 contratos a
empresas de Estados Unidos y 19 contratos a empresas nacionales. EI nimero de
contratos y convenios del IMP con PEMEX ascienden a 14, de los cuales 5
corresponden a tecnologia de producto, 3 a tecnologia de proceso, 3 a contratos de
ingenieria de proyecto y 3 por servicios de capacitacion.

Las altas importaciones de insumos y bienes de capital de la industria petrolera, que
durante 1979-1983 alcanzé la cifra de 4.3 miles de millones de ddlares (39% de las
compras totales de este periodo) representan el talon de Aquiles de la industria
mexicana, se expresa en el plan estratégico 1984-1988.

Entorno de mercado
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En este apartado se sefiala la relacion de colaboracion entre PEMEX y el IMP y su peso
especifico en la actividad econdmica.

El entorno de mercado del IMP esta fundamentalmente determinado por PEMEX;
existen grandes posibilidades de expansion a nivel nacional e internacional en las areas
de capacitacion, servicios técnicos e ingenierias, se sefiala en el plan estratégico 1984-
1988. Se sefiala ademés la importancia de PEMEX en términos de exportaciones,
inversion fija bruta, participacion en el PIB.

5. Diagndstico

En este apartado se sefialan los factores que utilizados correctamente se convierten en
ventajas competitivas del IMP en el sector petrolero, y que atenuando algunos factores

negativos se pueden convertir en elementos que potencien su fortalecimiento en las
actividades econémicas.

En el plan estratégico 1984-1988 se sefiala que el IMP juega un papel importante como
apoyo de investigacion y desarrollo tecnolégico en areas estratégicas de exportacion y
en la sustitucion de importaciones desprendidas del Plan Nacional de Desarrollo.

La potencialidad de la petroquimica ofrece la oportunidad para la expansién de las
actividades del IMP, a través de la ingenieria, la investigacion, y la conformacion de
tecnologias que demanda el sector industrial, se sefiala en el plan estratégico 1984-1988.
Se sefiala ademéas la posibilidad de diversificar clientes y mercados, asi como la
colaboracion en proyectos de complementacién industrial y comercial.

En el plan estratégico 1984-1988 se sefiala que la estrategia declarada de PEMEX en el
mediano plazo, de consolidacion, resulta prioritaria para la eliminacion de ineficiencias
y cuellos de botella y la planeacién cuidadosa de la empresa y sus proyectos de
inversion; el efecto que tendra en el IMP es de riesgo (limitacion de fuentes de recursos)
y oportunidad (apoyo a la eficiencia operativa de las plantas y uso racional de energia);
se sefiala en el plan estratégico que se presenta la oportunidad para el procesamiento de
crudos pesados y para el disefio y fabricacion de equipo y materiales para la industria
petrolera.

Un riesgo potencial, es el alto nivel de recursos materiales y financieros que las
empresas petroleras internacionales dedican a actividades de investigacion y desarrollo
experimental, comparativamente la industria petrolera mexicana dificilmente puede
gastar estos montos, por lo que el mercado puede perder su atractivo, se sefiala en el
plan estratégico 1984-1988.

En el plan estratégico se sefialan las fortalezas del IMP:

--Recursos humanos. Se cuenta con recursos humanos altamente calificados en todas
las &reas de la industria petrolera, que han permitido una rapida asimilacion tecnologica;
la diversidad de especialidades permite un conocimiento integral de la industria,
mediante una coordinacion mas eficiente.

--Produccidn. Se cuenta con equipo e instalaciones adecuadas en casi todas las
unidades; se ha desarrollado una capacidad tecnologica que permite la autosuficiencia
en materia de exploracion, explotacidn, refinacion y procesamiento de gas; se tiene la
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capacidad de ofrecer servicios de disefio de bienes de capital y servicios de ingenieria,
planeacion econdmica y capacitacion; se ha desarrollado una masa critica para la
investigacion y el desarrollo; se cuenta con calidad y costos adecuados en la prestacion
de servicios tecnolégicos; se cuenta con tecnologia propia de refinacion y petroquimica.
--Comercializacion. La vinculacién con PEMEX permite al IMP relacionarse a un
mercado amplio y dinamico.

En el plan estratégico se sefialan las debilidades del IMP:

--Recursos humanos. Emigracion de personal calificado por la baja salarial y la falta de
un sistema de promocion adecuado; poca importancia relativa del personal con
experiencia y alta capacitacion académica; falta de incentivos al personal investigador;
carencia de recursos humanos capacitados en algunas unidades; condiciones generales
de trabajo poco atractivas.

--Produccidn. Escasos recursos destinados a la investigacion y el desarrollo; ausencia
de infraestructura suficiente en algunas areas; baja competitividad en el mercado en
proyectos de poca magnitud.

--Comercializacion. Alta dependencia de PEMEX; inexistencia de seguimiento del
mercado real y potencial; actitud pasiva en la comercializacion.

--Estructura financiera y administrativa. Limitaciones presupuestales vy
administrativas para la contratacion y promocién del personal especializado y altamente
capacitado; bajo presupuesto per-capita; estructura organizacional deficiente; falta de
planeacion integral de proyectos; aceptacién indiscriminada de proyectos y servicios.

6. Objetivos generales

De acuerdo con el plan estratégico 1984-1988 se establecen los objetivos generales del
IMP: reforzar en forma significativa las actividades de investigacion y desarrollo, a fin
de establecer una infraestructura cientifica y tecnoldgica de vanguardia en areas
estratégicas. Continuar proporcionando servicios de ingenieria y apoyo técnico a la
industria petrolera y petroguimica, ampliando su cobertura y eficiencia y buscando la
generacion de tecnologias propias a las necesidades del pais. Aprovechar la experiencia
y capacidad cientifica y tecnoldgica del IMP para propiciar y afianzar clientes y
mercados fuera del sector nacional e internacional. Intensificar la capacitacion de los
trabajadores de la industria petrolera, coadyuvando a la mejor utilizacién y eficiencia de
los recursos humanos. Apoyar la fabricacion nacional de insumos y bienes de capital
para la industria petrolera aprovechando las diversas tecnologias desarrolladas en el
IMP.

7. Estrategias

En este apartado se sefialan las acciones organizacionales que instrumenta el IMP para
consolidar su posicion en el mercado nacional e internacional; estas estrategias son
generales y particulares a cada area de trabajo.

En el apartado del plan estratégico 1984-1988 se establecen las estrategias generales:
reforzar la posicion competitiva del IMP atacando las debilidades y consolidando
fortalezas; se deben resolver los problemas relacionados con los recursos humanos, la
estructura administrativa, la comercializacion y los recursos destinados a la
investigacion y el desarrollo. Se sefialan ademas acciones de equipamiento en las areas
de ingenieria, apoyo técnico y desarrollo profesional asi como la de aprovechar
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oportunidades y afrontar riesgos adoptando estrategias de diversificacion y crecimiento
hacia mercados de alta potencialidad.

Incursionar en el mercado latinoamericano ofreciendo paquetes de servicios integrados
(tecnologia, proceso, ingenieria, capacitacion); reforzar la participacion del IMP
aumentando recursos dedicados a la investigacion de nuevas tecnologias; participacion
activa en la produccién de materiales y equipo para la industria petrolera y petroquimica
y aprovechamiento de oportunidades estratégicas en especial la agricultura y la industria
de bienes de capital; reorientar los servicios de ingenieria del IMP con PEMEX;
incrementar el volumen de atencion a PEMEX en capacitacion y desarrollo profesional;
ampliar la capacidad del IMP para la investigacién y prestacion de servicios en
exploracion y explotacion marina y en la proteccion del medio ambiente; son otras de
las estrategias generales que se sefialan en el plan estratégico 1984-1988.

En el plan estratégico 1984-1988 se sefialan las estrategias especificas:

--Recursos humanos. Establecer salarios y prestaciones iguales a los de PEMEX;
establecer un sistema de promocion e incentivos en funcion de resultados; establecer la
carrera de investigador; reclutar personal con posgrados en ingenieria, quimica, fisica,
geologia, economia; establecer mecanismos y sistemas de identidad personal e
institucional.

--Produccion. Asegurar mayores recursos financieros para actividades de investigacion
y desarrollo experimental mediante contribuciones de PEMEX, del gobierno federal y
otros organismos nacionales e internacionales; Establecer programas de inversiones en
equipo necesario para impulsar la investigacion y el desarrollo tecnoldgico en las areas
de petroquimica, exploracion, explotacion marina, catalisis y logitronica; consolidar y
mantener la capacidad tecnol6gica y en ingenieria que permita ser autosuficiente en
exploracion, explotacion, refinacion y procesamiento de gas.

--Comercializacién. Establecer una infraestructura material y humana para dar
seguimiento sistematico del mercado real y potencial; actitud activa en la
comercializacion promoviendo servicios no tradicionales y coordinando los programas,
proyectos con los planes de inversion y operacion del IMP.

--Direccion, organizacion y sistemas. Establecer un sistema de administracion por
objetivos; incrementar la eficiencia en la administracion de personal utilizando
tecnologia de punta; mejorar la administracion de proyectos evitando cambios de
objetivos, falta de personal, limitaciones presupuestales o administrativas y
garantizando continuidad y eficiencia en su ejecucion; racionalizar el sistema de costos
por proyectos; establecer sistemas de precios y margenes de ganancia en los productos y
proyectos ofrecidos; desarrollar un sistema de evaluacion de proyectos que potencien la
jerarquizacion por objetivos y excedentes generados; Institucionalizar la planeacion;
promover mecanismos administrativos para una eficiente vinculacion con PEMEX.

8. Resumen de objetivos por subdireccién
En este apartado el plan estratégico sefiala las principales lineas de accion de cada uno
de las areas de trabajo que constituyen el IMP, se enfatiza las encomendadas a las areas

técnicas.

Las principales acciones contenidas en el plan estratégico 1984-1988 son:
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--Subdireccidn de exploracion. Sus principales objetivos son: Lograr que la tecnologia
utilizada sea la mas avanzada e idonea; Incrementar los trabajos de investigacion que
conduzcan a un mejor conocimiento del potencial petrolero de las provincias geoldgicas
de la Republica Mexicana como petrologia y datacion de rocas igneas y metamorficas,
estratigrafia y diagénesis de rocas sedimentarias, geoquimica y maduracion de la
materia organica, biogestratigrafia de acciones sedimentarias; Evitar la depencia
tecnoldgica extranjera fomentando el disefio y construccion de partes y equipos para
exploracion; Lograr competitividad a nivel internacional en la obtencion, procesado e
interpretacion de la exploracién petrolera por medio de un banco de datos; Promover y
difundir las tecnologias de que dispone la subdireccion ante usuarios potenciales, con el
fin de lograr una mayor captacion de recursos econdmicos; Dar apoyo a la exploracién
de fuentes alternas de energia y minerales metalicos y no metalicos necesarios
principalmente, para la industria petrolera.

--Subdireccion de explotacién. Sus objetivos dentro del plan son: en el area de
perforacion y reparacion de pozos, se continuara durante el quinquenio con la
investigacion y el desarrollo de las tecnologias, productos, equipos, y sistemas, para que
sean realizadas estas actividades en condiciones Optimas. Los materiales aditivos lo
constituiran, los productos nacionales del tipo de polimeros organicos e inorganicos, a
partir de petroquimicos y materiales de deshecho. Se encuentran en desarrollo productos
como cloruro de calcio en forma sélida, cromolignosulfonatos, biopolimeros, reductores
de filtrado a partir de copolimeros sintetizados, agentes obturantes utilizados en pozos
con temperatura de fondo de mas de 100 grados centigrados, fluidos lavadores y
espaciadores aplicables en cimentaciones; durante el periodo 1984-1988 se
desarrollaron tecnologias como la implementacion de un sistema de lavado de recortes
que permita utilizar fluidos de emulsion inversa en la perforacion marina; se
desarrollaron técnicas para su colocacion en pozos con pérdidas de circulacion; se
trabaja sobre el disefio de aparejos de tuberias de revestimiento para pozos
direccionales; En 1984 se termind el instructivo para el manejo de un simulador
numérico de yacimientos fracturados; se trabaja en tecnologias de simulacion numérica
de problemas de conificacion de fluidos en sistemas trifasicos de aceite, gas y agua; Se
continuard con la investigacion e implementacion de tecnologia computacional
avanzada para los diversos simuladores numéricos se integraran paquetes de algorimos
para simuladores de yacimientos; Los proyectos de estimulacion de yacimientos se
enfocaran en la adaptacion y aplicacion de productos del IMP, la evaluacion de agentes
sustentantes y las actividades sobre procedimientos y normas para el control de calidad;
Se iniciaran proyectos relacionados con la sustitucion de materiales y productos
extranjeros por equivalentes de procedencia nacional, se continuara desarrollando y
actualizando productos para prevenir la formacion de depodsitos organicos que
contengan material asfalténico; Se continGan desarrollando la investigacion y el
desarrollo de desemulsificantes basico y de sistemas avanzados para la medicion de
flujos que incluya la determinacion continua de desasida del aceite y el porcentaje de
agua; se desarrollaran modelos matematicos Yy se mejoraran los existentes para la
realizacion de la ingenieria bésica de disefio de las instalaciones utilizadas en el
transporte de fluidos; Se desarrollaran estudios del perfil de temperatura en tuberias con
flujo multifasico; Se desarrollaran productos que inhiban la corrosién de algunos fluidos
de reparacion de pozos y de ductos, de biocidas y bioestaticos; control de corrosion en
equipos e instalaciones que manejan salmueras saturadas en instalaciones para
almacenamiento de crudo en cavernas desarrolladas en domos salinos; Se desarrollaran
disefios de aparatos para trabajos de campo en ingenieria de corrosién y para la



283

fabricacion de prototipos para la inspeccion en campo, de recubrimientos
anticorrosivos; Se disefiara y construird equipo de laboratorio y campo para la obtencion
de los pardmetros necesarios en la evaluacion de los yacimientos y se continuara con el
desarrollo del centro de procesaminento computarizados para la interpretacion de
registros geofisicos de pozos; Se desarrollaran totalizadores computarizados de presion
y temperatura; Se disefiaran equipos para la evaluacion de espumas que se emplean en
el tratamiento de pozos asi como para las pruebas de flujo de fluidos fracturantes.

--Subdireccion de investigacion basica de procesos. Sus principales objetivos
expresados en el plan estratégico son: en el area de investigacion industrial se tiene
como objetivo la elaboracién, desarrollo de proyectos especificos en torno a los
procesos, productos, insumos, materias primas de las industrias petrolera y
petroquimica, asi como a los problemas asociados con el uso y mejor aprovechamiento
de los recursos y tecnologias y el desarrollo de nuevas opciones energéticas;
Consolidacion de grupos de cientificos en las areas de fisicoquimica de los sélidos y
fluidos; el conocimiento de los procesos moleculares, reacciones quimicas y fisicas
pertenecientes al sector energético; el dominio y la exploracion de la quimica; la
catélisis y la ciencia de los materiales y el desarrollo del instrumental tedrico,
matematico, computacional y analitico, que permita al IMP implantar y generar nuevas
técnicas de asimilacion, modelamiento, automatizacion y analisis.

--Subdireccién de tecnologia de refinacion y petroquimica. Sus objetivos contenidos
en el plan estratégico 1984-1988 son: proporcionar a PEMEX las alternativas para
reducir en 50 por ciento la contaminacion atmosférica en el Distrito Federal producido
por la combustién de derivados del petréleo; Contar con la tecnologia de procesos para
tratar los aceites crudos pesados tipo maya y de mezclas con crudos ligeros como el
istmo; Evitar la importacion de aceites y grasas lubricantes aumentando la produccién
interna y aprovechamiento de ellos mediante su reprocesamiento; Sustituir catalizadores
de procedencia extranjera utilizados en PEMEX, disponiendo de la infraestructura
suficiente par la investigacion aplicada de diferentes tipos de catalizadores; disponer de
desarrollo de productos del IMP que satisfagan las necesidades de catalizadores de
PEMEX; contar con instalaciones industriales nacionales para la construccion y disefio
del mayor numero de catalizadores; Desarrollo de las tecnologias para producir oxido de
propileno, promotores de combustién para catalizadores FCC y procesos alternativos
para utilizacion de crudo intemperizado; Aprovechar subproductos de los procesos
industriales de PEMEX, mediante el desarrollo de la tecnologia e ingenieria basica
necesaria para disefiar e instalar plantas industriales y separar compuestos presentes en
corrientes que actualmente se envian a tratamiento quimico, incineracion o deshecho;
Desarrollar investigacion para el disefio y construccion de plantas industriales con
procesos diferentes a los usados en la actualidad; Desarrollo de modelos matemaéticos
computacionales y técnicos par el diagndstico de comportamiento y proteccion de las
unidades de PEMEX.

--Subdireccién de ingenieria de proyectos de explotacién. Los objetivos contenidos
en el plan estratégico 1984-1988 son: Desarrollo de la ingenieria basica y de detalle para
los proyectos asignados; Desarrollo de la ingenieria de disefio de bienes de capital tanto
basica como mecanica estructural; Implementacién de la tecnologia para el disefio de
estructuras de concreto en instalaciones costa afuera; Realizacion de disefio modulares
de explotacion petrolera; Disefio de instalaciones para la inyeccion de fluidos que
permitan una mayor recuperacion de los yacimientos petroleros; Control integral de
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proyectos incluyendo las fases de ingenieria basica y de detalle; Desarrollo de
procedimientos de disefio, fabricacién e instalacion de estructuras en aguas profundas
para tirantes de 100 a 300 metros; Almacenamiento de hidrocarburos en domos salinos;
Desarrollo e investigacion en corrosion interna y externa en lineas submarinas; Disefio
de prototipos de equipos de procesos para instalaciones de produccion marina;
Desarrollo de sistemas alternativos de transporte para equipo, materiales y personal;
Consolidar la investigacion sobre simulacion de maniobrabilidad de embarcaciones en
puntos marinos; Desarrollo de simuladores de operacion de instalaciones marinas para
capacitacion de operadores; Sistemas marinos para almacenamiento de hidrocarburos de
tipos fijos, flotantes y semisumergibles; desarrollo de estudios de factibilidad y
seleccidn de proyectos potenciales; seleccion y promocion de los paquetes de ingenieria
bésica y de detalle; Actualizacion constante del personal en sus diversas especialidades;

--Subdireccién de ingenieria de proyectos de plantas industriales. Los objetivos
contenidos en el plan estratégico son: Continuar con el desarrollo de ingenieria bésica,
ingenieria de detalle; procuracion de quipo y asistencia técnica en campo durante la
construccion y arranque; Realizacion de actividades orientadas a incrementar la
productividad del areas y reducir los tiempos de elaboracion de los proyectos; En
refinacion se continuard con el desarrollo par la adicion de las secciones de
fraccionamiento y tratamiento a la planta combinada en Tula; Rehabilitacion de la
planta reductora de viscosidad en Ciudad Madero; Disefio de equipo e ingenieria de
detalle del tren de lubricantes en Tula; Desarrollo de la ingenieria basica y de detalle de
unidades de hidorsulfuracion, reformado y fraccionamiento para las refinerias de Salina
Cruz; Desarrollo de trabajos de ingenieria de proyecto de la caldera para quemado de
asfaltenos de la planta modular IMEX; Continuacion con asistencia técnica en
construccién de unidades de destilacién atmosférica y de vacio en Tula y Salina Cruz;
Ampliacion de la unidad de destilacion primaria de la refineria de Poza Rica, IMEX y
Ciudad Madero; Iniciar asistencia en campo para plantas hidrodesulfuradoras,
reformadoras y fraccionadotas en Tula y Salina Cruz; Continuacion de los trabajos de
modernizacion de la refineria Azcapotzalco; Se continGa con el desarrollo de las
plantas: de metanol en Cosoleacaque, la de ciclohexano de la Cangrejera, la de
butadieno en Morelos, la endulzadota y estabilizadora de hidrocarburos condensados
numero cuatro en Nuevo Pemex, la de alcohol isopropilico de Morelos; el sistema de
secado de butano propano en la fraccionadota de la Cangrejera; la planta de parafinas
lineales en Salamanca; una planta de etileno integrada; la planta de acetaldehido en
Morelos; se brinda asistencia técnica en la construccién de la planta atilbenceno-
estireno en la Cangrejera; la purificadora de propano de la planta de Pajaritos; a la
planta recuperadora de licuables numero tres de Nuevo Pemex; la tratadora y
fraccionadota de hidrocarburos en Morelos; a la planta de etileno nimero dos en
Morelos; la planta de alquitolbeno de propileno en Texmelucan; a la planta endulzadota
y fraccionadota de hidrocarburos condensados numero tres de Nuevo Pemex: y a las
instalaciones de servicios auxiliares de alquitolbeno en Texmelucan; Se proporcionan
servicios de ingenieria a Real de Monte, las plantas de produccién de cianuro de sodio
en Loreto; en general incrementar la productividad, mejorar la infraestructura técnica y
ampliar los servicios técnicos en varias acciones estratégicas; las actividades de
incremento de la productividad estdn orientadas a la mecanizacion de actividades,
incluyendo el disefio de planos por computadora y al uso de tecnologia de punta; la
ampliacion de estandares y procedimientos en las diferentes disciplinas de la ingenieria;
a la capacitacion y motivacion del personal; EI mejoramiento de la infraestructura
técnica implica la revision de metodologias y modelos de comportamiento actualmente
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disponibles; la basqueda de mejores técnicas de solucion y en consecuencia la
preparacion de programas de computo mas confiables y eficientes; en cuanto a la
ampliaciéon de servicios enfatizar los servicios de ingenieria de procesos como el
etileno, alquilbenceno lineal, parafinas lineales, azufre, reformacion de gas natural,
sintesis de metanol, sintesis de amoniaco, pentaeritritol, alcohol furfurilico, tratamiento
de aguas de servicios, tratamiento de aguas residuales, endulzamiento con soluciones de
aminas concentrados; apoyo a la industria de bienes de capital que incluyan: turbinas de
vapor, calentadores, cambiadores de placas, sistemas de vacio, desaladoras,
evaporadores, erectores, calderas, instrumento de medicion y control; contribuir al
programa de Pemex de sustitucién de importaciones apoyando con la tecnologia que
resulte necesaria para la adquisicion nacional de partes de repuesto; diversificar
mercados de trabajo, como los servicios de ingenieria en la industria minera, plantas
nucleoeléctricas e industria siderurgica.

--Subdireccién general de capacitacion y desarrollo profesional. Los objetivos
estratégicos contenidos en el plan son: incrementar los conocimientos y las habilidades
del personal obrero y de oficina de Pemex; estabilizar el volumen de atencion del
personal; actualizacion profesional en promedio de 30 horas de cursos; Vinculacion
efectiva al Plan de recursos humanos de Pemex; sistematizar el ingreso de becarios para
contar con un banco de profesionistas potenciales Gtiles al IMP; Establecer un programa
integral de especialistas a efecto de disponer con 90 expertos por afo; Fortalecer y
consolidar la masa critica especialistas, maestros, doctores; ampliar las publicaciones
especializadas en las que el IMP participa; disefiar el sistema nacional de fotografia y
microfilm del IMP; Fortalecer y consolidar el material bibliogréafico y audiovisual para
la imparticion de cursos y actualizaciones.

--Planeacion economica e industrial. Los objetivos contenidos en el plan estratégico
1984-1989 son: elaborar los estudios de apoyo técnico econdémico que requiera la
industria petrolera y la planta industrial en general; desarrollar investigaciones con
caracter estratégico de la economia nacional e internacional en las areas del petréleo y
energia; participar y coordinar en su caso elaborar planes de desarrollo tecnologico de la
industria petrolera; Desarrollar modelos y proyecciones de la economia nacional e
internacional; institucionalizar el proceso de planeacion como parte de estrategias
corporativas; prestacion de asesoria en planeacion cientifica y tecnoldgica a otros paises
latinoamericanos; consolidar servicios de informatica y proyecciones e iniciar la
prestacién de servicios a terceros sobre modelos econométricos.

--Subdireccién de promocién y produccién industrial. Los objetivos contenidos en el
plan estratégico 1984-1988 son: Promover y aplicar las tecnologias y servicios del IMP
se espera ofrecer 90 productos, 80 procesos, 250 servicios de ingenieria, 700 servicios
industriales, 90 de capacitacion y actualizacion, 250 servicios de asistencia técnica;
Constituir empresas filiares que apoyen la fabricacion de productos con tecnologia IMP
como la de catalizadores, la de agentes tensoactivos y desemulsionantes, para productos
de reaccién, de productos aditivos para fluidos de perforacion, de catalizadores, para
refinacion de aceites pesados, para la fabricacion de equipo electrénico.

--Subdireccion de servicios técnicos. En el area de computacién los objetivos
contenidos en el plan estratégico para este periodo son: Proporcionar los desarrollos y
procesos informaticos requeridos por las dependencias del IMP y PEMEX en lo
administrativo, control de contratos, firmas de ingenieria, pagos a contratistas;
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desarrollar actividades de actualizacion técnicas del personal y actividades de
divulgacién de técnicas informaticas; en el area de comunicaciones y electronica
consolidar el desarrollo tecnolégico para el control, monitoreo, supervision y
simulacion de procesos industriales; proporcionar mantenimiento a los sistemas de
telecomunicaciones, medicion, y control de procesos analiticos y maritimos; en el area
de tecnologia de materiales brindar apoyo en la consolidacion del plan de sustitucién de
importaciones; Desarrollar tecnologias propias en el area de pruebas no destructivas y
su actualizacion internacional; Desarrollar tecnologias de procedimientos de
fabricacion; creacion y consolidacion de grupos de trabajo y laboratorios especiales que
sirvan de soporte para la Optima aplicacion de la tecnologia de materiales con el
establecimiento de centros de certificacion para cada una de las areas basicas de los
materiales a personal calificado; Elaboracién de normas para regular la calidad de la
construccion de plantas, equipos y partes necesarios para la industria petrolera.

Proyecciones

En el plan estratégico 1984-1988 se establece la situacion actual y los posibles
escenarios en términos financieros, se proponen algunas acciones para robustecer sus
fuentes de financiamientos y el eficientar el destino de esos recursos.

En el plan estratégico de este periodo se establece que las actividades de investigacion y
desarrollo, de ingenieria de proyectos, de asistencia técnica y de capacitacion, cuyo
objetivo es impulsar el desarrollo de tecnologia propia, requieren de un flujo constante y
creciente de recursos financieros, humanos y materiales. Se establece que el IMP ha
alcanzado resultados importantes que lo convierten en un pilar fundamental en el &mbito
tecnoldgico; sin embargo, se expresa en el plan estratégico, la satisfaccion adecuada de
las necesidades tecnologicas y de capacitacion y la elevacion de la calidad de los
proyectos de investigacién tecnoldgica, requiere de recursos mayores para la
consolidacion de la infraestructura cientifica y tecnologica. El crecimiento de los
recursos financieros al IMP de 1973 a 1983 ha tenido altibajos, aumento en 18% entre
1973 y 1981 y disminucion en 11 por ciento y 34 por ciento en 1982 y 1983. Medidos
los recursos en relacién a las ventas de PEMEX los egresos del IMP disminuyen 0.9,
0.6, 0.4, y 0.3 por ciento para 1976, 1980, 1982 y 1983 respectivamente. Los recursos
destinados al desarrollo tecnoldgico se rezagan en relacién a la dinamica de la industria
petrolera, por lo que se hace necesario revertir las tendencias y una reorientacion de los
recursos privilegiando el desarrollo de areas estratégicas.

Se expresa en el plan estratégico 1984-1988 un crecimiento promedio anual de los
recursos de 16 por ciento; se propone el destino de los recursos en cuatro acciones
estratégicas: apoyo al programa de bienes de capital y sustitucion de importaciones con
30.5%; investigacion cientifica de avanzada con 24.4%; desarrollo de tecnologias que
propicien el uso integral de los recursos renovables y no renovables con 12.3 por ciento;
procesamiento de crudos pesados con 12 %.

De acuerdo con la estructura organica, la distribucion de recursos para ese periodo del
plan estratégico es: subdireccion general de ingenieria de proyectos 26.8%;
Subdireccion general de capacitacion y desarrollo profesional 22%; Subdireccion
general de tecnologia de exploracion y explotacion 13.2%; subdireccion general de
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transformacion industrial 12%; subdireccion general de comercializacion 10.5%;
subdireccién de servicios administrativos 8.6% Yy subdireccion de servicios técnicos
6.9%.

En el plan estratégico 1984-1988 se expresa que de acuerdo al presupuesto ejercido, las
subdirecciones de capacitacion y desarrollo profesional, planeacién econdémica e
industrial, servicios técnicos, tecnologia de exploracion y explotacion mantendran el
mismo ritmo de crecimiento historico durante el periodo del plan. La subdireccion de
investigacion basica de procesos crecerd a una tasa media anual de 8% que duplica al
historico. La subdireccion de refinacion y petroquimica crecera a una tasa de 3%, casi el
doble que el historico. La subdireccion de ingenieria de explotacidn crece a una tasa de
18%; la de proyectos y plantas industriales en 15% menos del histérico de 1970-1983.
La subdireccion de promocion y produccion industrial crecera a tasas significativas del

50 por ciento, con lo que se reforzara la actividad de comercializacion del IMP. El
presupuesto para la subdireccion de servicios administrativos crecerd a tasas de 3 por
ciento. El area de recursos humanos considera un crecimiento de 6% de personal
contratado que es una tasa inferior al periodo 1973-1983, su plantilla laboral se sitda en
7000 empleados. De esos 7000 empleados se prioriza porque el 20 % del total sea
personal con alto nivel académico, lo que fortalece las actividades de investigacion y
desarrollo tecnoldgico.

Se expresa en el plan 1984-1988 que se incrementaran la participacion del presupuesto
de egresos de los programas de investigacion y desarrollo mientras que los programas
de servicios de administracion y apoyo técnico disminuyen de 27 % en 1983 a 14%
durante el plan. Los programas de capacitacion y actualizacion profesional e ingenieria
y estudios econdmicos y promocion industrial, mantienen su participacion porcentual.
La reorientacion de los recursos financieros del IMP tiene en cuenta las prioridades
estratégicas fijadas por el desarrollo de la industria petrolera y busca apoyar la
recuperacion de la economia nacional.

Proyecciones Presupuestales. IMP. 1984-1988. Mill. de pesos de 1984.

Periodo Alternativa minima Alternativa deseable
1984 11,530.1 11,530.1

1985 14,206.4 14,209.7

1986 16151.3 17,512.2

1987 18,564.5 21,582.2

1988 21,363.9 26,598.2

Tasa media anual 16% 23%

Fuente: IMP. Subdireccién de planeacién econémica.

Estrategias de investigacion y servicios. Estructura porcentual.

Estrategias No. % % %
programas | 1983 1984 84-88

Comercializacién 3 9.1 10 8.7
Formacién de recursos humanos 10 25.7 27 23
Apoyo a la ingenieria de Plantas de explotacion 12 14.4 16 13
Apoyo a la ingenieria de plantas industriales 2 17.5 18 19
Servicios de administracion 7 27 29 15
Investigacion y desarrollo tecnolégico 46 6.3 8 23
Total 80 100 100 100

Fuente: IMP. Subdireccion de planeacién econdmica e industrial.
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Estrategias de investigacion y desarrollo. Estructura porcentual del costo.

Estrategias % del costo Tasa media | No. De
costo anual programas
84-88
Desarrollo de tecnologia que propicie uso integral de recursos 12.3 497.2 8.12 10
renovables y no.
Investigacion cientifica de avanzada 24.4 563.1 12.25 6
Planeacidn estratégica 1.6 46.3 11.8 2
Apoyo al programa de bienes de capital 30.5 686.5 19 10
Contaminacién ambiental 6.3 129 28.8 3
Fuentes alternas de energia 0.3 7.2 14.5 2
Sistemas de informacion 7.3 223 115 7
Apoyo al plan de la industria petroquimica 2.8 59 28.6 1
Integracion de la industria petrolera a la economia nacional 2.3 76 11.4 4
Procesamiento de crudos pesados 12.2 255 28 1
Total 100 2,452 15 46
Fuente: IMP. Subdireccién de planeacién econémica e industrial.
Presupuestos por subdireccion. Mill. de pesos de 1984.
Periodos Tecnologia de | Tecnologia de | Investigacion De refinacion | De Proyectos | De proyectos
exploracion explotacion bésica de |y de explotacion | de plantas
procesos petroquimica industriales
1970 240,420 278,859 368,068 279,910 597,297
1971 259,235 304,703 424,618 295,949 622,606
1972 263,707 343,200 259,680 331,760 774,000
1973 223,972 312,482 263,995 351,442 810,993
1874 234,740 327,919 240,039 370,809 1,171,753
1975 273,378 420,965 280,517 420,965 1,369,364
1976 282,340 396,086 309,248 437,841 1,833,466
1977 476,553 442,519 343,959 522,647 2,043,362
1978 754,410 649,853 395,297 597,548 2,231,208
1979 823,605 705,141 409,597 658,015 2,297,490
1980 901,129 851,182 513,682 946,738 2,108,794
1981 938,626 977,649 617,108 1,106,553 1,705,795 1,787,178
1982 683,680 785,010 470,612 916,893 1,394,216 1,462,980
1983 522,028 556,544 404,141 761,198 1,019,364 1,250,033
Tasa Media 11.94% 9.15% 4.15% 10.96% -22.70% 8.76 %
anual
1984 640,000 823,700 301,000 840,000 1,006,000 2,176,000
1985 1,035,700 1,200,400 546,000 1,133,000 1,187,000 2,502,000
1986 1,036,000 1,455,099 393,000 1,448,000 1,400,000 2,876,999
1987 1,036,000 1,212,800 445,000 1,856,000 1,653,000 3,309,000
1988 1,036,000 1,225,800 492,000 2,287,000 1,950,000 3,805,000
Tasa Media 10.12% 8.39% 8.09% 28.36% 18 % 15 %
anual
Fuente: IMP. Subdirecciones generales. Informe de actividades.
Presupuestos por subdireccion. Mill. de pesos de 1984.
Periodos De De planeacion | De De servicios | De servicios | Gran total
capacitacion y | econémica e | comercializacion | técnicos administrativos
desarrollo industrial y produccién
profesional industrial
1970 594,865 85,826 124,054 429,219 3,007,538
1971 667,025 67,705 124,844 507,960 3,274,646
1972 736,480 100,240 31,227 300,373 543,093 3,683,760
1973 654,492 101,182 33,901 366,312 565,863 3,684,634
1874 698,112 107,919 60,559 374,836 649,326 4,236,012
1975 663,943 136,606 79,035 455,141 637,271 4,740,206
1976 935,362 134,095 71,351 497,396 760,306 5,657,493
1977 1,226,105 151,099 79,317 550,082 867,503 6,712,145
1978 1,636,624 172,150 93,230 671,382 1,058,728 8,320,421
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1979 1,776,677 197,734 142,357 836,730 1,373,019 9,220,365
1980 2,374,775 251,838 362,553 1,095,130 1,063,930 10,409,734
1981 2,818,484 308,251 383,414 1,592,649 1,481,604 13,717,500
1982 2,087,638 242,771 350,924 1,175,919 1,182,542 10,753,195
1983 2,026,949 185,955 244,965 1,133,999 992,989 9,098,166
Tasa Media 13.4% 10.26 % 25.76 % 19.59 % 8.96 % 12.19%
anual
1984 2,675,000 231,000 384,000 797,600 1,357,000 11,530,000
1985 3.074,000 237,000 982,000 967,900 1,331,000 14,206,400
1986 3,540,000 270,000 1,196,979 1,117,100 1,418,000 16,151,300
1987 4,064,000 295,000 1,967,005 1,279,600 1,467,000 18,584,500
1988 4,677,000 322,000 2,576,985 1,482,100 1,510,000 21,363,900
Tasa Media 14.95% 9.23% 56.86 % 116. 4% 3.16 % 16.20 %
anual

Fuente: IMP. Subdirecciones generales. Informe de actividades.

Plan estratégico Institucional 1999-2002

El plan estratégico del IMP constituye un elemento fundamental para vincular de
manera clara y racional la misién, vision, objetivos y metas institucionales; asi, la
planeacion se convierte en un aliado importante en
organizacionales. El plan correspondiente a este periodo conjuga elementos basicos del
modelo FODA, se parte de un contexto general y se le contraponen elementos internos
que posibilitan y obstaculizan las grandes lineas estratégicas.
El plan estratégico del IMP de este periodo esta constituido por las siguientes partes:

--Marco de referencia estratégico

--Objetivos estratégicos
--Factores estratégicos
--Procesos estratégicos

la toma de decisiones

El siguiente cuadro presenta la vinculacién de estos elementos, en los que juegan un
papel fundamental los factores estratégicos (Investigacion y desarrollo tecnologico,
procesos, personal, clientes) ya que a partir de ellos se determinan las grandes
estrategias organizacionales; se incorporan elementos de monitoreo del plan para su
realizacion eficiente y logro oportuno.

MARCO DE REFERENCIA:
--MISION ---VISION ----VALORES

OBJETIVOS

ESTRATEGIAS

FACTORES ESTRATEGICOS

Investigacion y desarrollo Procesos internos
tecnoldgico

Recursos humanos Clientes
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Marco de referencia estratégico

El marco de referencia estratégico de este periodo contiene los elementos basicos del
proceso de planeacion estratégica constituidos por la misién, visién y los valores de la
organizacion, los cuales brindan identidad a la organizacion ya que definen
puntualmente el qué, como y para qué? del IMP.

El plan estratégico establece que la mision del IMP es: generar, desarrollar, asimilar y
aplicar el conocimiento cientifico y tecnolégico; promover la formacion de recursos
humanos especializados para apoyar a la industria petrolera nacional y contribuir al
desarrollo sostenido y sustentable del pais.

El plan estratégico establece también que la vision del IMP es: ser una institucion
dedicada en lo fundamental a la investigacién y desarrollo tecnolégico, centrada en la
generacion de conocimiento y habilidades criticas para el logro de la industria petrolera,
que transformen el conocimiento en realidades industriales, que ofrezca y comercialice
productos de calidad y con alto contenido tecnoldgico; ser una institucion con
reconocido prestigio nacional e internacional, organizada para responder con agilidad al
cambio y capaz de mantener su autosuficiencia financiera.

El plan estratégico 1999-2002 establece un conjunto de valores que fortalecen a la
mision y vision organizacional; influyen en las conductas personales y de grupo,
formando patrones de comportamiento en la organizacion; proporcionan un sentido de
direccién e identidad estos valores son: trabajo en equipo, calidad, honradez, rendicién
de cuentas.

Objetivos estratégicos

En este apartado se establecen los objetivos estratégicos del IMP. Los objetivos son
estratégicos cuando tratan de un horizonte de largo plazo, se expresan en términos de
logros, beneficios y resultados; contienen elementos que permiten vislumbrar lo que se
espera obtener y su posible impacto en la organizacion; los objetivos estratégicos
usualmente guardan relacion con grandes transformaciones, reestructuraciones,
diversificaciones, fusiones organizacionales.
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El plan estratégico de este periodo establece algunos objetivos estratégicos, estos son:

1. Fortalecer las actividades de investigacion, desarrollo y asimilacion de tecnologias,
de tal forma que se asegure que los resultados se conviertan en realidades industriales, a
través de una plataforma de servicios y productos competitivos que den valor a la
industria petrolera, en un esquema integrado y continuo de innovacion.

2. Consolidar una plataforma de recursos humanos de alto nivel de desempefio y de
compromiso.

3. Mantener la autosuficiencia financiera necesaria para garantizar las actividades de
investigacion y desarrollo tecnoldgico para la industria petrolera; la investigacion de
largo plazo de interés institucional y el mejoramiento continuo de las personas, de la
infraestructura fisica y de los métodos y procesos de trabajo.

4. Incrementar la efectividad de los recursos y sistemas institucionales.
Factores estratégicos

En este apartado el plan estratégico refiere a todos los elementos que soportan la
concrecion de los objetivos estratégicos; estos elementos son importantes ya que sirven
de soporte para alcanzar los grandes proyectos organizacionales.

Investigacion y desarrollo tecnologico

El plan estratégico 1999-2003 establece que las decisiones sobre investigacion y
desarrollo tienen un impacto sobre toda la organizacion; la investigacion y desarrollo es
un factor que genera nuevos conceptos de creacion de valor, al renovar productos y
desarrollar ain mas los existentes. Mediante los programas de investigacion y desarrollo
tecnoldgico el IMP busca el fortalecimiento de la investigacion al brindar servicios y
productos con alta calidad.

El plan estratégico menciona que la industria petrolera requiere de nuevas tecnologias
para acceder a recursos cada vez mas escasos, ademas de reducir los costos y mejorar la
calidad técnica de los procesos. Los conocimientos cientificos traducidos en realidades
organizacionales tienen un impacto societal importante. Se expresa ademas que desde
1986 el IMP debe generar sus ingresos en base en proyectos especificos, negociados y
facturados caso por caso; a partir de 2000 se trata de brindarle un fuerte impulso al gasto
destinado a la 1&DT.

Recursos humanos

En este apartado, el plan estratégico pondera la importancia de los cuadros
administrativos y cientificos del IMP en el cumplimiento de metas y objetivos.

El plan estratégico 1999-2003 considera que el personal ayuda al cumplimiento de la
mision y vision institucional, con base en las competencias individuales e
institucionales, como parte de un proceso integral que contempla desde el manejo de
politicas adecuadas de ingreso, promocion, permanencia y profesionalizacion; hasta
contar con incentivos propicios para incentivar la innovacion, la productividad y el
desarrollo de habilidades criticas. La ventaja competitiva del IMP, se basa en la
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habilidad de aprender mas rapido que sus competidores y poner en préactica, en el menor
tiempo posible, los conocimientos adquiridos; el conocimiento organizacional, se
encuentra en las personas que dia a dia hacen diagnosticos, resuelven problemas y
toman decisiones. Sin embargo, el IMP adolece de un sistema de informacion y
planeacion de personal para identificar necesidades y estimular potencialidades, asi
como ausencia de estimulos para el desarrollo profesional con planes de carrera acorde
a las necesidades del IMP.

Clientes

En este apartado se pondera la necesidad de reorientar todos los esfuerzos
organizacionales hacia este elemento. Se precisa que es necesario determinar las lineas
de productos y servicios hacia el cliente.

El plan estratégico de este periodo, se enfatiza que desde 1995 se contempl6 en el IMP
una estructura por unidades de negocios para fortalecer diversas areas de investigacion,
desarrollo tecnoldgico, ingenieria basica de proceso y servicios técnicos especializados.

Las unidades de negocios del IMP responden a la necesidad de sus clientes con el
propdésito de generar conocimientos y tecnologia novedosa para la industria petrolera
nacional, que aumente su eficiencia y competitividad internacional, en un marco de
sustentabilidad.

Se pronostica que las lineas de negocios con PEMEX implican realizacion de proyectos
en exploracién y produccion, gas, refinacion y petroguimica del orden de 900 mil
millones de pesos.

Al desarrollar proyectos de manera conjunta, se pretende alcanzar los siguientes
objetivos: Crecer fortaleciendo la infraestructura productiva y de operaciones; mejorar
el desempefio operativo; armonizar los esfuerzos de las deferentes lineas de negocios
para maximizar el valor econdmico de una industria petrolera integrada.

El plan estratégico de este periodo considera que para proporcionar soluciones
tecnoldgicas de alto valor, el IMP establece cinco unidades de negocio con un soporte
proporcionado por distintos programas de investigacion y desarrollo.

--Ingenieria. El objetivo de esta unidad de negocio es la de proporcionar servicios de
instalaciones de plantas industriales, explotacion costa afuera y terrestre,
almacenamiento y transporte, que incrementan y mantienen la planta productiva de
PEMEX que consiste en disefio conceptual, ingenieria basica y de detalle,
administracion y evaluacion de proyectos, analisis de riesgo y confiabilidad, asi como
asistencia técnica en ingenieria en las etapas de construccion, arranque y operacion.
--Medio ambiente. El objetivo de esta unidad de negocio, es la de atender los pasivos
ambientales, la reingenieria para tener procesos menos contaminantes y menos
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consumidores de energia y las de apoyar las tareas de exploracion y produccion con
mayores regulaciones y en areas del territorio sensibles en el ambito ambiental.
--Proceso. Esta unidad de negocio ofrece variedad de soluciones integrales y
estratégicas que apoyan principalmente a PEMEX y a sus organismos subsidiarios a
incorporar instalaciones nuevas, a mejorar las existentes, al suministro y evaluacion de
catalizadores y productos quimicos; en sus procesos de evaluacion y toma de
decisiones.

--Capacitacion. Esta unidad de negocio proporciona capacitacion especializada y
consultoria en desarrollo humano y organizacional a todos los niveles de la industria
petrolera nacional, asi como instalaciones equipadas para eventos presentes con base a
sus requerimientos.

--Exploracion y produccion. Esta unidad de negocios, ofrece soluciones tecnologicas
en las areas de exploracion y produccion que impactan estratégicamente en la cadena de
valor del cliente, a través de la venta rentable de productos con alto contenido
tecnoldgico orientado a problemas especificos.

Finanzas

En este apartado se mencionan las distintas fuentes de financiamiento que se preven en
el periodo 1999-2002 y de que tipo de negocios se trata.

En el plan estratégico, se menciona que el IMP desde su origen dedica sus esfuerzos a
su cliente principal PEMEX, ya que representa el 98% de sus ingresos totales. En el
periodo se pretende fortalecer esta colaboracion realizando 800 proyectos, enfatizando
principalmente el area de exploracién y produccion y PEMEX refinacion. Las demas
areas aunque no representan porcentualmente montos considerables si es importante
fortalecerla con incrementos de proyectos. El cuadro considera esta situacion.

Proyectos facturables

Nombre No. proyectos
PEMEX exploracién y produccion 450
PEMEX refinacion 200
PEMEX petroquimica 50
PEMEX petroquimica basica 50
PEMEX corporativo 20
Terceros 30
Total 800

Fuente: IMP. Sistema integral de informacion.

Areas de negocios

Nombre No. proyectos

Ingenieria 200

Proceso 250
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Capacitacion 100
Exploracion y produccion 200
Medio ambiente 50
Total 800

Fuente: IMP. Sistema integral de informacion

Plan estratégico 2002-2006

El plan estratégico de este periodo consta de seis apartados principales que van desde el
planteamiento de sus valores organizacionales hasta el establecimiento de los posibles
impactos o escenarios. Presenta algunos rubros similares a los otros planes establecidos
con anterioridad.

El plan estratégico 2002-2006 consta de las siguientes partes:

. Introduccion

. Marco de referencia estratégico
. Objetivos estratégicos

. Diagndstico institucional

. Estrategias y lineas de accion

. Indicadores estratégicos

. Proyecciones financieras.

~NoO Ok~ WN R

1. Introduccidn

En este apartado se presentan las razones que obligan al IMP a la elaboracién de un plan
estratégico, la importancia de planear la investigacion cientifica y la estructura del plan
estratégico.

En el plan estratégico 2002-2006 se establece que de acuerdo con el Consejo
Consultivo, se determino que el IMP debe elaborar cada tres afios, un Plan Estratégico
Institucional con un horizonte de planeacién de cinco afios.

El plan estratégico expresa que el plan estratégico de este periodo se generd en el
contexto del proceso de planear, que es uno de los procesos gobernadores del IMP, y
parte de los fundamentos de la planeacion téctica desarrollada en cada unidad de
negocio como del plan de Negocios institucional.

En este apartado, el plan estratégico 2002-2006, menciona que en ejercicios anteriores
de planeacion se reconoce que el IMP debe reafirmar su vocacion por las tareas de
investigacion y desarrollo tecnologico, centrado en la generacién de conocimientos y
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habilidades criticas para la industria petrolera, con un modelo de negocio que oferta y
comercializa servicios y productos de calidad y con alto contenido tecnoldgico. Se dice
ademas que, el IMP establecio estrategias dirigidas a fortalecer las actividades de
investigacion, desarrollo y asimilacion de tecnologias a través de la consolidacion de
una plataforma de recursos humanos de alto nivel de desempefio y de compromiso;
fortalecer la relacion con los clientes garantizando su satisfaccion. Se garantiza la
autosuficiencia financiera para apuntalar las actividades de investigacion y desarrollo
tecnoldgico, la efectividad de sus recursos y la operacién Optima de sus sistemas
institucionales

2. Marco de referencia estratégico

En este apartado se mencionan los distintos elementos que conforman los valores y
espiritu del IMP, gue le dan sentido y orientacion en sus practicas cotidianas.

En el plan estratégico 2002-2006, se expresa que el marco de referencia estratégico se
refiere a las premisas fundamentales que orientan la actividad del IMP, y que en
conjunto estan constituidas por la mision, definicion, vision, valores, compromisos
institucionales; incorpora nuevas responsabilidades otorgadas al IMP tales como:
formacion de especialistas, maestros, doctores e investigadores en las areas de su
actividad; la comercializacion de los productos y servicios resultantes de las actividades
de investigacion y desarrollo tecnoldgico; la posibilidad de suscribir alianzas
estratégicas y tecnoldgicas.

En un apartado, el plan estratégico 2002-2006 establece que el IMP es un organismo
descentralizado de la administracion publica federal, de caracter preponderantemente
técnico y educativo, con personalidad juridica y patrimonio propio. Se establece ademas
que el IMP sustenta sus negocios organizacionales en cuatro plataformas:

1. Investigacion y desarrollo tecnologico. Que comprende las etapas de investigacion,
desarrollo, asimilacién y transferencia tecnoldgica.

2. Competencias. Como resultado de un conjunto de conocimientos y capacidades
profesionales, incluye personal, metodologias e infraestructura.

3. Soluciones. Resultantes de procesos de innovacion relacionadas con las tecnologias
del sector petrolero y oferta educativa de prosgrado, cuya comercializacion genera
beneficios que le dan sustento financiero.

4. Atencién a clientes. El propdsito fundamental es el de proporcionar valor agregado a
los clientes; identificar sus requerimientos y promover y vigilar su total satisfaccion.

En este apartado se establece una idea de lo que significa el IMP para sus integrantes,
asi, se definen como: una comunidad de aprendizaje al servicio de la industria petrolera.
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Se establece también la mision organizacional importante ya que orienta las actividades,
el trabajo y esfuerzos que realiza la comunidad. Definen asi su mision: Transformacion
del conocimiento cientifico en realidades industriales innovadoras.

En el plan estratégico 2002-2006, se considera también la vision organizacional, como
una aspiracién compartida, que se construye dia a dia través del esfuerzo planeado y
coordinado de la comunidad, que influyen en el sentido estratégico, en los proyectos,
programas y decisiones organizacionales. Su vision organizacional considera cinco
aspectos importantes:

--Ser una organizacion de excelencia enfocada a la industria petrolera, centrada en la
investigacion y el desarrollo tecnoldgico para generar soluciones de alto valor.

--Ser una organizacion que comercialice productos de alto contenido tecnoldgico con
calidad, oportunidad y precios competitivos que genera valor a los clientes.

--Ser una organizacion que enfatiza las asociaciones estratégicas y tecnologicas.

--Ser una organizacion lider en la administracion del conocimiento.
Valores organizacionales

En el documento estratégico 2002-2006 se expresa que el IMP tiene habitos
organizacionales fundamentales para alcanzar la mision y vision planteadas. Se expresa
que dichos habitos permiten analizar en forma sistematica las implicaciones éticas. Se
expresa que el conjunto de valores organizacionales se refleja en tres grupos esenciales
que orientan las actividades de la organizacién: excelencia, innovacion, creatividad y
orientacion al negocio.

Excelencia. Se apoya fuertemente en la mejora continua; permitiendo concentrar
atencion y esfuerzos en el desarrollo de productos y servicios innovadores. Se apoya
ademas en cuatro valores importantes: Trabajo en equipo (la superacion coordinada y
multidisciplinaria para obtener resultados y soluciones cada vez mejores); ldentidad y
lealtad (orgullo por la organizacion); Integridad y congruencia (desempefio honesto en
los compromisos y responsabilidades, actuar con transparencia y eficacia); Mejora
continua (respaldados por un sistema institucional de calidad se miden y analizan los
procesos, productos y servicios).

Innovacién y creatividad. En el documento se expresa que el IMP desarrolla la
imaginacion, curiosidad, agudeza, audacia y constancia para adquirir la capacidad de
ofrecer soluciones nuevas e integrales, para crear productos con alto valor. Se expresa
que la creatividad y la innovacion se sustentan en los siguientes valores: Conocimiento
(se administra y comparte el conocimiento ya que es el principal activo organizacional);
Actitud para escuchar y aprender (se enfatiza la colaboracién y el talento de todos los
involucrados).

Orientacion al negocio. Se expresa que las actividades del IMP se conducen con una
actitud empresarial y con una orientacion a los resultados y a la productividad. Los
valores que se adoptan para mantener la orientacion al negocio son: Espiritu orientado
al cliente (pondera sus necesidades y plantean soluciones integrales con alto valor);
Liderazgo (se enfatiza un liderazgo visionario, con capacidad profesional y humana);
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Comepetitividad (los esfuerzos de innovacion, investigacion, actualizacion se concretan
en soluciones practicas con alto contenido, que impacta los mercados y permite su
distincion).

Compromisos institucionales

En el plan estratégico 2002-2006 se expresa que el IMP tiene un papel histérico de
contribuir al desarrollo de la nacién. Se expresan cuatro compromisos organizacionales:
--Sociedad. Se expresa que se tiene el compromiso de promover el progreso del pais,
mediante el desarrollo cientifico y tecnoldgico de la industria petrolera nacional; la
formacion de recursos humanos especializados que el pais demanda y la difusiéon de
conocimiento generado. Dentro de un marco de desarrollo sustentable; se expresa
ademas que se tienen el compromiso de desarrollar soluciones tecnoldgicas no
contaminantes y erigirse como expertos cientificos en este &mbito.

--Estado. Se expresa que en el marco del Plan Nacional de Desarrollo y acorde a las
politicas y lineamientos emitidos por la Secretaria de Energia, el IMP tiene el
compromiso de contribuir al desarrollo cientifico y tecnoldgico en el &mbito de energia,
a la modernizacion administrativa y a la colaboracidon internacional en materia
energética. Se expresa en el documento que se pone especial atencion en cumplir
normas y leyes planteadas por el Consejo Directivo y del convenio de desempefio.
Asimismo mantener una fuerte vinculacion con el Poder Legislativo en el anélisis y
elaboracion de legislacion energética y la investigacion tecnologica.

--Industria petrolera nacional. En el documento se expresa que el IMP orienta sus
decisiones estratégicas hacia las necesidades de la industria del petroleo. Ademas
mantiene una relacion estratégica con Petroleos Mexicanos en el cumplimiento de
planes de negocios de sus subsidiarias. Se expresa su compromiso a convertirse en la
memoria inteligente de PEMEX y coadyuvar en la administracion de su tecnologia.
--Personal. Se expresa que el IMP crea un ambiente de trabajo e infraestructura
propicios para la participacion, productividad e innovacién, que garantiza oportunidad
de desarrollo integral, reconocimiento y estimulo del personal.

3. Objetivos estratégicos

En este apartado se expresa que los objetivos estratégicos dirigen los esfuerzos hacia un
buen desempefio financiero, permiten incrementar las fortalezas competitivas y
refuerzan la posicién de los negocios institucionales a largo plazo; de manera conjunta
con la misién, se expresa en el documento, marcan las guias para llevar a cabo las
acciones que permiten realizar la visiéon. En el plan estratégico 2002-2006 se expresa
que estos objetivos son:

--Innovacidn. Se expresa la necesidad de generar oportunamente servicios y soluciones
integrales innovadoras de alto valor para los clientes.

--Comercializacion y desemperio financiero. Se expresa la necesidad de alcanzar una
amplia solvencia financiera resultante de la comercializacion de productos y servicios
en los distintos &mbitos de la investigacion energética; desarrollar e identificar nichos de
mercado a efecto de tener una presencia creciente.
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--Excelencia operacional. Se expresa la necesidad de operar procesos de calidad
certificados y una cultura de mejora continua, centrados en el cliente, con una
administracion eficiente y alto grado de productividad.

--Comunidad IMP. Se expresa la necesidad de conformar una comunidad de
aprendizaje, comprometida, bien remunerada y con servicio profesional de carrera
orientado a fortalecer las competencias organizacionales centrales e integrar grupos de
cientificos y tecnologos certificados, de calidad mundial con orientacién de negocios,
que intercambie informacidn, practicas, experiencias, a través de sistemas avanzados de
administracion del conocimiento.

--Posgrado. Se expresa la necesidad de establecer un posgrado de excelencia nacional e
internacional orientado a desarrollar talento al formar investigadores y especialistas,
lideres en la innovacion.

4. Diagndstico organizacional

En este apartado del plan estratégico 2002-2006 se expresa que el analisis de Fortalezas,
Oportunidades, Debilidades y Amenazas (FODA) es un técnica que se emplea para el
analisis de la situacion competitiva actual de la organizacion; permite evaluara las
capacidades, los recursos y la posicion competitiva del IMP. Se expresa que las
fortalezas del IMP son:

--Acceso a personal directivo y operativo del sector petrolero nacional
--Personal con experiencia en el ambito petrolero

--Infraestructura de punta en areas tecnoldgicas particulares

--Mayor facilidad de gestion por Convenio de Desempefio

--Ser Centro Pablico de Investigacién

--Contar con sistemas de administracion en linea.

En el plan estratégico 2002-2006 se expresan como oportunidades:

--Mayor apoyo gubernamental y de PEMEX en investigacion tecnologica
--Mayor demanda de personal especializado con posgrado.

--Mayores inversiones en infraestructura por PEMEX

--Creciente demanda de soluciones tecnoldgicas estratégicas

--Procesos de reestructuracion administrativa en PEMEX

--Penetracion en mercados de terceros y de PEMEX.

En el Plan estratégico se expresan como debilidades:

-- Falta de inventario real de competencias

--Financiamiento para la investigacion tecnologica por el IMP en su totalidad
--Insuficiencia en la orientacion de investigacion de desarrollo tecnoldgico hacia
productos y servicios.

--Insuficiencia en la vinculacién, comunicacion y administracion del conocimiento.
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--Necesidad de incrementar productividad organizacional.

Se expresan como amenazas en el plan estratégico:

--Creciente penetracion de competidores

--Répida asimilacion de tecnologia por competidores.

--Insuficiente satisfaccion a los clientes.

--Ventaja competitiva por apoyos gubernamentales a instituciones de educacion
superior.

--Enfasis en inversion en tecnologias maduras por parte del cliente.

Anélisis estratégico

En este apartado se expresa que el IMP ha trabajado en el fortalecimiento de
capacidades que constituyen la base de su oferta para desarrollar actividades en que se
basa su modelo de negocio. Se expresa que se han fortalecidos dos grandes ejes:

1. Capacidades dirigidas hacia el cliente, que se enfocan en la IDT y la
comercializacién de productos y servicios. Se han desarrollado acciones que han
permitido incorporar nuevas competencias para generar conocimiento y tecnologia para
la industria petrolera nacional, en un marco de desarrollo sustentable. Se expresan en el
documento algunas acciones: La seleccion y definicién de proyectos de investigacion
tecnoldgica a traves de un proceso riguroso de evaluacion en comités de innovacion,
investigacion y soluciones, técnico, internacional y directivo. La incorporacion de una
masa critica dedicada a la investigacion y que pertenecen al sistema nacional de
investigadores. Creciente inversién en investigacion tecnolégica con recursos propios,
de $ 115.2 millones en 1999 a $ 484.5 millones en el 2002. Incremento en la
productividad cientifica, se ha pasado de 22 articulos en revistas arbitradas a 134
articulos publicados en el afio 2001. Asesoria de tésis dirigidas en 2001 se asesoraron
118 tésis, de las cuales 50 fueron de doctorado y el resto de maestria. El desarrollo de
siete productos nuevos o mejorados en 2001 del programa de yacimientos naturalmente
fracturados. En el plan estratégico se expresa que el IMP debe evolucionar hacia un
modelo de negocio que genere un incremento sustancial en sus ingresos y que aumente
la productividad de tal forma que se refleje en una reduccién sustantiva de sus gastos.
En el documento se expresa que es importante vincular investigacion y desarrollo
tecnolégico con productos innovadores y con una vision de mercado. Se enfatiza
también el la necesidad de formar nuevos especialistas, maestros y doctores, como se
expresa en un diagndéstico del Consejo Nacional de Ciencia 'y Tecnologia 2001-2006.

2. Capacidades internas, que se enfocan al desarrollo organizacional y a la
consolidacion de la administracion por procesos. En el plan estratégico 2002-2006 se
expresan las acciones que han realizado para alinearse a las necesidades de PEMEX,
dentro de las que se mencionan: Firma de un convenio general de colaboracion con
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PEMEX para establecer las bases generales sobre aspectos de planeacion,
programacion, presupuestacion, contratacion, ejecucion y control en la prestacion de
estudios, consultoria e investigacion por parte del IMP. Redefinicion de las unidades de
negocio para proporcionar soluciones tecnoldgicas de alto valor en las &reas de
exploracién y produccion, ingenieria, proceso, capacitacion y medio ambiente.
Definicion del catalogo de productos, asi como de la metodologia y criterios que dieron
origen al sistema de precios, el cual ha fortalecido la relacion IMP-PEMEX; se ha
establecido un catélogo de 87 productos geneéricos y 372 productos especificos cuyos
precios se determinan con referencias de mercado nacionales e internacionales o
acordando un remanente justo para aquellos sin referencia.

En el documento se expresa que el IMP no generan productos y servicios estratégicos
para PEMEX al no haber una identificacion total de las necesidades del cliente, en este
sentido, se expresa en el documento la necesidad del IMP en promover: una relacién
estratégica con PEMEX que enfatice la atencion plena e integral; la identificacion de
nichos de mercado de alto valor para ambas partes de manera que orienten la oferta y el
desarrollo de productos del IMP; participar en la planeacion estratégica y operativa de

PEMEX; adoptar como propios los retos de PEMEX en materia de administracion de la
tecnologia.

En términos del desarrollo organizacional, en el documento estratégico 2002-2006 se
expresa que se han llevado acciones para incrementar la autonomia de gestion del IMP e
implantar una cultura de trabajo en equipo sustentados en el desarrollo y crecimiento de
competencias de la organizacion, dentro de las acciones que se expresan en el
documento se encuentran: Reconocimiento al IMP como Centro Puablico de
Investigacion y firma de convenios de desempefio, que implican una flexibilidad de
gestion considerando los resultados de las metas estratégicas. Implantacion de una
estructura operativa que se apoya en cuatro plataformas (Investigacion y desarrollo
tecnologico, soluciones, atencion a clientes, comercializacién, competencias),
administracion por procesos gobernadores, operacionales y habilitadores; apoyo en un
sistema de redes para capitalizar el conocimiento generado en los equipos de trabajo.
Creacion de una red de competencias para promover a los proyectos del personal,
metodologia e infraestructura requerida. Establecimiento de un grupo de Administracion
del conocimiento e inteligencia tecnoldgica (ACelTE) cuyo proposito impacta en la
cadena de valor del IMP.

En el documento estratégico 2002-2006 se expresa la importancia de las capacidades
internas para la consolidacién de la administracion por procesos, dentro de las acciones
que se mencionan se consideran: Consolidacion del Sistema Institucional de
Informacion del IMP como referencia para la extraccion y analisis de informacion
relativa al quehacer de la organizacion. Elaboracion de Planes de Negocio con
identificacion de los clientes a atender, los productos a ofrecer, sus especificaciones y el
ingreso esperado. Se expresa también la necesidad de desarrollar una cultura de la
planeacion que considere al mercado como un elemento importante para el desarrollo,
transferencia y asimilacion tecnoldgica; que ayude a identificar oportunidades y
fortalezca la toma de decisiones.

Oportunidades en el mercado
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En este apartado se expresan seis areas donde es importante consolidar ain mas la
relacion PEMEX-IMP:

--Ingenieria. Incremento de la inversion programada en proyectos, para PEMEX
Exploracion y produccion y PEMEX Refinacion. Participacion en contratos de servicios
multiples. Servicios para exploracion en aguas profundas. Desarrollo y consolidacion de
proyectos en Ingenieria y desarrollo de proyectos, seguridad industrial, proteccion
ambiental y de operaciones.

--Exploracion y produccion. Financiamiento en la exploracion y produccion del
potencial petrolero, perforacion y yacimientos e instalaciones de produccion. Soluciones
tecnoldgicas para la prevencion y control de la corrosion. Diversificacion de productos
tendientes a proporcionar soluciones integrales; Asimilacion y adaptacion de
tecnologias de exploracion en aguas profundas.

--Proceso. Instalacion de nuevos trenes de refinacion y el incremento en la calidad de
combustibles. Mejoramiento en la eficiencia operativa y tecnologica en gas y

petroquimica béasica. Reactivacion de la cadenas productivas en petroquimica
secundaria.

--Medio ambiente. Mantener proyectos referentes a emision de contaminantes en aire y
agua. Proyectos sobre restauracion de zonas degradadas.

--Capacitacion. Relacionados al desarrollo de la carrera de ejecutivos y trabajadores de
la industria. Capacitacion técnica en regiones de exploracion y produccion.
--Investigacion y desarrollo tecnoldgico. Revaloracion y trabajo conjunto con la
Secretaria de Energia y con las subdirecciones respectivas de PEMEX. Creacion de
fondos sectoriales para Investigacién y desarrollo tecnoldgico.

5. Estrategias y lineas de accion
En el documento se expresan nueve estrategias:

1. Desarrollar el modelo de negocio de innovacién con orientacion al cliente. En el
plan 2002-2006 se expresa que el IMP requiere sustentar las actividades de sus areas
estratégicas en un proceso de innovacion que fomente la generacion de ideas y el
desarrollo tecnoldgico orientado a satisfacer las necesidades actuales y futuras del
mercado. Su modelo de negocio basado en la innovacion permite identificar los
segmentos del mercado, articula propuestas de valor para los clientes y estima la
estructura de costos y el beneficio potencial de los nuevos o mejores desarrollos
tecnoldgicos.

2. Generar y atender relaciones estratégicas organizacionales y nichos de mercado
de alto valor mediante el establecimiento de equipos de cuentas claves. En su plan
estratégico se expresa que el la organizacion ha desarrollado una estrategia que permite
promover y aplicar una préactica disciplinada de negocios que integra capacidades y
fortalezas del IMP alineadas con las necesidades de PEMEX, y fomenta la relacion
socio estratégico a través del concepto cuentas claves. Se expresa en el documento que
las cuentas claves permiten identificar y atender nichos de mercado, la alineacion con
los objetivos del cliente, relaciones de alto valor en el largo plazo.

3. Fortalecer las competencias y un ambiente propicio para la generacion, difusion
y transformacion del conocimiento. En el plan estratégico se manifiesta que la
planeacion del servicio profesional de carrera es una herramienta valiosa para el logro
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de proyectos de manera mas proactiva. Se expresa la necesidad de promover un
ambiente que aliente la generacion, difusion y transformacion del conocimiento y que
asegure el desarrollo profesional del personal para enfrenar retos de manera adecuada en
el mediano y largo plazo.

4. Establecer un programa de posgrado de excelencia. En el documento se expresa la
necesidad de la industria nacional de contar con masa critica acorde a los nuevos retos.
Se enfatiza la idea de contar con suficientes profesores, acondicionamiento de espacios,
y la seleccidn adecuada de personas con talento y capacidad.

5. Consolidar los servicios de inteligencia tecnoldgica e implantar la administracion
del conocimiento. Se enfatiza la necesidad de consolidar un grupo de especialistas en
inteligencia de negocios que permita detallar los tamafios de mercado para los distintos
productos actuales y futuros de las areas de negocio e investigacion del IMP, que
identifique ademas, las caracteristicas de los competidores y su potencial de crecimiento
y orientacién hacia nuevos mercados.

6. Consolidar el trabajo en equipo. En el documento se expresa que el trabajo en
equipo permite generar metas conjuntas con un trabajo multidisciplinario y comunicado.
Se enfatiza la necesidad de una comunicacion mas abierta y retroalimentacion
permanente con el cliente

7. Implantar una cultura de la mejora continua. En el plan estratégico se expresa que
la organizaciéon mantiene la certificacion de procesos con el objeto de aumentar el
desempefio de sus unidades de negocio y el incremento de su ventaja competitiva. Se
expresa la necesidad de la consolidacion de una cultura de calidad y mejora continua
que satisfaga a los clientes de manera integral.

8. Arraigar la planeacion organizacional y de negocios. En el documento se expresa
que es prioritario desarrollar y arraigar una cultura de planeacién que asocie oferta de
productos y nichos de mercado de alto valor para el cliente. Mediante la planeacion se
detectan nichos atractivos de generacion, transferencia, asimilacion de tecnologia.

9. Institucionalizar la medicién y evaluacion del desempefio. En el documento se
expresa que la organizacion reconoce con claridad sus metas y objetivos para efectos de
realizar seguimiento de los mismos y una evaluacion transparente. Se enfatiza
implementar una cultura de medicién en la organizacion que facilite dar seguimiento,
control al avance de la planeacion estratégica y operativa.

En el plan estratégico 2002-2006 se expresan las estrategias importantes y su
vinculacion inmediata en lineas de accion, estas son:

Innovacion

Objetivo estratégico. Generar oportunamente servicios Yy soluciones integrales
innovadoras de alto valor para los clientes respaldado en la investigacién, el desarrollo
de tecnologias aplicadas y en un catalogo de productos de alto contenido tecnoldgico y
precios competitivos.

Lineas de accién:

1. Orientar la investigacion y la innovacion a la generacion creciente de productos de
aplicacion industrial comercialmente rentables.

2. Implantar el modelo de nuevos productos fundamentado en el proceso de invencion
al mercado.

3. Incentivar el cambio de la cultura organizacional hacia la innovacion.
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4. Mantener una masa critica

5. Consolidar la aplicacién de la administracion de la investigacion y el desarrollo de
tercera generacion, de la prueba de principios y de reduccion a la practica para avaluar
los programas y sus proyectos de investigacion tecnolégica.

6. Orientar los productos de IDT a incrementar la competitividad de los productos de la
institucion, a partir de la definicion de estrategias tecnoldgicas por unidades de negocio
y elaborar y difundir un plan rector de la IDT.

7. Integrar grupos multidisciplinarios con las plataformas de investigacion,
competencias, soluciones y atencién a clientes con el fin de generar productos con
mayor valor a la industria, promoviendo el uso de herramientas de trabajo en equipo y
administracion del conocimiento.

8. Plantear mecanismos de financiamiento y alianzas estratégicas que permitan probar
las tecnologias de nuevo desarrollo y diversificar riesgos en los proyectos de IDT.

9. Implementar un sistema de apoyo a la innovacion soportado en la planeacion,
administracion del conocimiento y en la asimilacion de metodologias necesarias para la
evaluacion en términos de productos nuevos y mejorados en el mercado.

10. Promover la relacién con centros de investigacion nacionales y extranjeras para
desarrollar tecnologias actuales y futuras.

Comercializacion y desempefio financiero

Objetivo estratégico. Alcanzar una amplia solvencia financiera resultante de la
comercializacion de los productos, servicios y soluciones integrales en los diferentes
ambitos del sector; consolidacion como socios estratégicos y tecnologicos de los
clientes e identificar nichos de mercado con el fin de tener una participacion creciente
de estos.

Lineas de accion:

1. Establecer mecanismos para identificar areas o nichos especificos de caracter
estratégico entre IMP-PEMEX.

2. Fortalecer la relacion con el cliente a través del programa de cuentas claves, con el fin
de aumentar los beneficios al cliente y maximizar los recursos de la organizacion.

3. Definir una propuesta de valor por cliente clave y producto que diferencie
competitivamente a la organizacién de otros competidores y que permita promover
precios justos y atractivos.

4. Promover la asignacion de proyectos de alto valor estratégico desde el comité
directivo de PEMEX, identificar las oportunidades que deben aprovecharse de manera
conjunta y supervisar las cuentas claves a nivel de alta direccion para fortalecer el
desarrollo de la relacion estratégica PEMEX-IMP.

5. Identificar las habilidades conjuntas necesarias para aprovechar las oportunidades
estratégicas y promover la participacion del personal del IMP en las instalaciones de
PEMEX.

6. Identificar politicas para mantener, crear, desincorporar areas potenciales de negocio
gue permitan incrementar la facturacion a partir de productos nuevos o mejorados que
redunden en una elevada rentabilidad y una amplia solvencia financiera.

7. Establecer un sistema de administracién de portafolio de proyectos con criterios de
medicion de riesgos.
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8. Definir acciones que permitan optimizar el sistema de contratacion, facturacion y
cobranza para generar un flujo de caja estable que provea liquidez a la institucion.

9. Consolidar, fortalecer e institucionalizar el proceso de inversion compartida en la
investigacion y el desarrollo tecnolégico a través de una cultura orientada al
fortalecimiento de las capacidades tecnoldgicas de PEMEX e IMP.

10. Fortalecer la alianza con Battelle Memorial Institute para abrir mercados
internacionales y fortalecer las habilidades y oferta tecnoldgica para PEMEX.

11. Evaluar permanentemente el sistema de precios, para adecuarlo al mercado y al
desarrollo de nuevos productos proporcionados por la investigacion.

Excelencia operacional

Objetivo estratégico. Operar con procesos de calidad certificados y una cultura de
mejora continua, centrados en el cliente, que permitan generar soluciones integrales a
través de una administracion eficiente, al menor costo y con alto grado de
productividad.

Lineas de accion:

1. Consolidar la planeacion como un proceso gobernador de las actividades de la
organizacion, que agrupe directrices, politicas, estrategias, para impulsar el crecimiento
de las distintas areas del negocio y de IDT.

2. ldentificar competencias centrales y areas de oportunidad para impulsar la
innovacion, la competitividad y la reduccion de costos de alto impacto en la
organizacion.

3. Fomentar el trabajo en equipo, multidisciplinario, multifuncional y con una visién
empresarial integrada para agilizar la mejora continua y el proceso de innovacion de la
organizacion.

4. Certificar las distintas areas de negocio e implementar una cultura de mejora continua
respaldada por la metodologia seis sigma.

5. Consolidar el uso del Sistema Integral de Informacion del IMP para incrementar la
productividad y eficiencia institucional sustentada en un sistema de medicion y
evaluacion de indicadores de desempefio.

6. Definir indicadores de desempefio para cada negocio fundamentados en su planeacion
tactica y alineados a la planeacion estratégica de la organizacion.

7. Consolidar la toma de decisiones en funcién de metas de valor agregado o con base a
esquemas de evaluacion financiera.

Comunidad IMP
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Objetivos estratégicos. Conformar una comunidad de aprendizaje comprometida, bien
remunerada y con servicio profesional de carrera, orientado a fortalecer las
competencias institucionales centrales e integrar equipos de cientificos y tecnologos
certificados, de calidad mundial con orientacion de negocio, que intercambie
informacidn, practicas, experiencias a través de sistemas avanzados de administracion
del conocimiento.

Lineas de accién:

1. Alentar y comprometer a la comunidad hacia la generacion de ideas, difusion,
asimilacion y transformacion del conocimiento.

2. Disefiar un esquema de remuneraciones, prestaciones, estimulos, con equidad y
competitividad, basado en un plan de carrera que favorezca el bienestar y la
permanencia.

3. Fomentar la consolidacién de grupos de especialistas, tecnélogos e investigadores en
la industria petrolera que garantice el desarrollo de soluciones y la transferencia y
asimilacion de tecnologia hacia aplicaciones industriales y comerciales rentables.

4. Orientar la inteligencia tecnoldgica y comercial y la administraciéon del conocimiento
a detectar las necesidades de la industria y las soluciones tecnoldgicas, para generar una
cartera de productos que responda a las nuevas tendencias y areas demandas por el
mercado.

5. Definir e implantar fuentes de informacién confiables con respecto a los mercados,
caracteristicas de competidores y potencial crecimiento para los distintos productos de
las &reas de negocio e investigacion.

6. Desarrollar e implantar metodologias y técnicas que fomenten la comunicacion y
acelerar el proceso de cambio en la estructura organizacional y de negocios.

7. Promover el uso regular de metodologias de trabajo en equipo para la comunicacion
de actividades y planeacion de negocios; definicion, arranque y evaluacién de
proyectos, asi como el uso de herramientas para la generacion de soluciones dirigidas
hacia el cliente.

Posgrado

Objetivo estratégico. Establecer un posgrado de excelencia nacional e internacional
orientado a desarrollar talento al formar investigadores y especialistas lideres en la
innovacion.

Lineas de accién:

1. Desarrollar planes de estudio con posgrados que ofrezcan formacion integral en el
sector energético para formar investigadores, especialistas y lideres con capacidad de
innovacion.

2. ldentificar las especialidades de mayor demanda en la industria petrolera y crear los
programas de formacion de recursos humanos en dichos campos, conjuntamente con
otros centros de investigacion.
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3. Seleccion estricta de recurso humano con talento y capacidad en instituciones de
educacion superior.

4. Inscripcion al Programa de fortalecimiento al posgrado del CONACYT.

5. Generar alianzas estratégicas con otros centros de investigacion, instituciones de
educacion superior y empresas del sector.

6. Definir los mecanismos de financiamiento para los estudiantes del posgrado.

7. Proyecciones financieras

En plan estratégico 2002-2006 se expresan las proyecciones financieras, se toman en
cuenta los principales rubros de ingresos y egresos para generar tres principales
escenarios: bajo, medio y alto. En el documento se expresa que para la elaboracion de
las proyecciones financieras se utiliz6 un modelo econométrico, se desarroll6 a través
de la informacion histérica como facturacion, distribucion de las distintas personas en
los proyectos, impacto en la productividad; se expresa que las proyecciones financieras
consideran precios constantes de 2002.

Escenario bajo

En el plan estratégico 2002-2006 se expresa que el escenario bajo considera un
incremento de productividad de 5% al 2006, reduccion en el costo de proyectos
estratégicos del 40% al 2006, una reduccion real del gasto por investigador en 5% de
2002 a 2003 y 800 investigadores hacia el 2006. Al final de periodo se logra un saldo en
fideicomiso de $ 12 miles de millones de pesos.

CONCEPTOS 2002 2003 2004 2005 2006
Personas 5674 5940 6206 6471 6737
Facturacion 2712 3008 3294 3548 3756
Ingresos:

Cobranza 2705 2957 3243 3499 3711
Fideicomiso 239 200 194 191 209
Prodts. Financieros y otros 39 80 37 36 35
Suma 2983 3237 3473 3726 3955
Costos de operacion:

Facturables 1874 2089 2257 2414 2484
Estratégicos 316 299 275 254 228
Investigacion 590 649 699 780 877
Suma 2780 3037 3232 3448 3590
Inversién y Obra publica:

Investigacion 68 23 13 0 0
Resto 118 136 140 147 150
Suma 186 159 153 147 150
Variacion capital de trabajo 0.5 115 5.4 -18.2 -8.0
Balance primario antes de fideicomiso | 16.0 30.1 83.0 148.5 223.6
Aportacion fideicomiso 0.7 21.2 73.8 138.6 214.2
Balance primario 15.3 8.9 9.3 9.8 9.5

Escenario medio
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En plan estratégico se expresa que en el escenario medio se presenta un incremento de
la productividad real al 2006 del 15 por ciento, una reduccién en el costo de los
proyectos estratégicos del 35% al 2006, una reduccion real del gasto por investigador
del 5 por ciento del 2002 al 2003 y 850 investigadores para el 2006. Al final del periodo
se logra un saldo en fideicomiso de $ 68 miles de millones de pesos.

CONCEPTOS 2002 2003 2004 2005 2006
Personas 5674 5940 6206 6471 6737
Facturacion 2712 3047 3340 3584 3837
Ingresos:

Cobranza 2705 2992 3287 3535 3686
Fideicomiso 239 204 210 221 246
Prodts. Financieros y otros 39 80 37 36 35
Suma 2983 3276 3534 3792 4068
Costos de operacion:

Facturables 1874 2075 2206 2314 2359
Estratégicos 316 305 286 268 245
Investigacion 590 666 770 925 1059
Cargo fideicomiso 171 181 196 221 246
Suma 2780 3025 3262 3508 3664
Inversién y Obra publica:

Investigacion 68 24 14 0 0
Resto 118 136 140 147 148
Suma 186 160 154 147 148
Variacion capital de trabajo 1.7 13.7 7.9 -17.4 -8.1
Balance primario antes de fideicomiso | 14.9 57.6 109.9 155.7 263.6
Aportacion fideicomiso 0.0 48.7 100.6 145.8 254.2
Balance primario 14.9 8.9 9.3 9.8 9.5

Escenario alto

En el plan estratégico 2002-2006 se expresa que en el escenario alto se considera un
incremento de la productividad real al 2006 del 30% con aportaciones externas a la IDT
del 30% de su gasto anual, un total de mil investigadores al final del 2006 y un saldo en
el fideicomiso al final del mismo afio de $ 1,050 miles de millones de pesos.

CONCEPTOS 2002 2003 2004 2005 2006
Personas 5674 5940 6206 6471 6737
Facturacion 2712 3076 3478 3888 4339
Ingresos:

Cobranza 2705 3016 3412 3819 4263
Fideicomiso 239 385 454 541 557
Prodts. Financieros y otros 39 80 37 36 35
Suma 2983 3482 3903 4396 4955
Costos de operacion:

Facturables 1874 2034 2153 2263 2314
Estratégicos 316 328 331 333 326
Investigacion 590 709 814 948 1059
Cargo fideicomiso

Suma 2780 3071 3298 3544 3699
Inversién y Obra publica:

Investigacion 68 195 248 316 411
Resto 118 136 141 149 152
Suma 186 331 389 465 563
Variacion capital de trabajo 0.0 20.8 8.7 -53.5 26.3
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Balance primario antes de fideicomiso | 16.6 59.0 206.5 440.9 666.6
Aportacion fideicomiso 1.3 50.1 197.2 431.0 657.2
Balance primario 15.3 8.9 9.3 9.8 9.5

Plan estratégico 2006-2010

El plan estratégico de este periodo consta de seis apartados principales que van desde el
planteamiento de sus valores organizacionales hasta el establecimiento de los posibles
Impactos o escenarios. Presenta algunos rubros similares a los otros planes establecidos
con anterioridad.

El plan estratégico 2006-2010 consta de las siguientes partes:

1. Introduccion

2. Objetivos estratégicos

3. Ejes estratégicos

4. Alineacion organizacional
5. Mapa estratégico

6. Proyecciones financieras

1. Introduccion

En este apartado se expresa la importancia del Instituto Mexicano del Petroleo en la
vida econdmica de México y se enfatiza la importancia de la consolidacion de la cultura
de planeacion dentro de la organizacion.

En el documento se expresa que a 40 afios de su creacion, el IMP mantiene intacta su
vocacién, sin embargo, la velocidad con la que el entorno cambia, obliga a la
organizacion a dar una respuesta competitiva a PEMEX en la atencion de sus
necesidades tecnoldgicas. En el documento se enfatiza la necesidad de lograr un
reconocimiento total por parte de PEMEX si se generan valor en cada uno de los
proyectos de Investigacion y desarrollo tecnoldgico.

En el plan estratégico 2006-2010 se manifiesta que los objetivos y estrategias que se ha
planteado el IMP tienen como objetivo medular la alineacién integral con PEMEX. Se
manifiesta en el documento que la alineacién integral se soporta fuertemente en el
capital humano, ya que mezclan profesionalismo e innovacion en cada responsabilidad
adquirida.

Se enfatiza en el documento que el plan estratégico 2006-2010 debe ser guia en el
quehacer organizacional y considerarse un elemento de cohesidn, que permita integrar
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todos los esfuerzos hacia un fin comun: ser reconocidos como socios estratégicos de
PEMEX.

En el documento se expresa que la actual época de globalizacion, caracterizada por
constantes cambios ha hecho necesario que el IMP amplie sus campos de accion en la
busqueda de oportunidades comerciales y de un mercado complementario, donde pueda
medir su competitividad y eficiencia a nivel internacional, por lo que han fortalecido las
alianzas estratégicas y convenios con instituciones educativas y centros de
investigacion, con el fin de aprovechar al maximo las capacidades e infraestructura de
cada organizacion.

Mision

En este apartado, el plan estratégico expresa los distintos valores y compromisos que
tiene el IMP y que soportan sus practicas organizacionales.

En el documento se expresa que el IMP tiene como mision: Generar, desarrollar,
asimilar y aplicar conocimiento cientifico y tecnoldgico, promover la formacion de
recursos humanos especializados para apoyar a la industria petrolera nacional al
desarrollo sostenido y sustentable del pais.

Vision

En el plan estratégico se expresa que la vision del IMP es: ser una organizacion
dedicada en lo fundamental a la investigacion y al desarrollo tecnoldgico, centrada en la
generacion de conocimiento y habilidades criticas para la industria petrolera, que
transforme el conocimiento en realidades industriales, que ofrezca y comercialice
servicios y productos de calidad y con alto contenido tecnoldgico. Ser una organizacion
de reconocido prestigio nacional e internacional, organizada para responder con agilidad
al cambio y capaz de mantener su autosuficiencia financiera.

Valores y compromisos

En este apartado, el plan estratégico manifiesta que se requiere adoptar un conjunto de
habitos organizacionales basados en valores y compromisos que distingan a las personas
que laboran en el IMP. En el plan estratégico se mencionan diez valores que se adoptan
como orientacion organizacional: conocimiento, creatividad, disciplina, trabajo en
equipo, liderazgo, reconocimiento, calidad, competitividad, identidad y espiritu de
servicio.

En el plan estratégico 2006-2010 se expresa que el IMP tiene el compromiso con la
sociedad de promover el progreso del pais, en el campo de la investigacion y el
desarrollo tecnologico, para apoyar la industria petrolera nacional desde una perspectiva
que proteja a sus recursos, promueva la sustentabilidad del crecimiento y contribuya a la
explotacion rentable, segura y limpia de la riqueza petrolera.
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En otra parte del plan se expresa que el IMP como organizacion puablica, tiene el
compromiso de brindar apoyo eficaz a las autoridades mexicanas en materia energética
y ambiental. Se expresa ademas que el compromiso con la industria petrolera exige que
todas sus actividades estén alineadas con sus actividades claves, para contribuir a la
maximizacion del valor economica de sus activos y la generacién de ventajas
competitivas.

2. Objetivos estratégicos

En este apartado, el plan establece que los objetivos estratégicos permiten alcanzar la
mision y vision organizacional. Se clasifican en dos categorias: objetivos estratégicos
bésicos, son condicion fundamental para el desarrollo deseado en la organizacion;
Objetivos estratégicos subsidiarios, los cuales se consideran necesarios para dar
cumplimiento a los basicos, precisan su alcance y proveen una base solida para su
realizacion.

--Objetivos estratégicos basicos. Fortalecer las actividades de investigacion, desarrollo
y asimilacion de tecnologias, de tal forma que se asegure que los resultados se
conviertan en realidades industriales, a través de una plataforma de servicios y
productos competitivos que den valor a la industria petrolera, en un esquema integrado
y continuo de innovacion.

Consolidar una plataforma de recursos humanos de alto nivel de desempefio y de
compromiso.

--Objetivos estratégicos subsidiarios. Mantener la autosuficiencia necesaria para
garantizar las actividades de investigacién y desarrollo tecnolégico para la industria
petrolera, la investigacion de largo plazo, el mejoramiento continuo de las personas, de
la infraestructura fisica y de los métodos y procesos de trabajo del IMP.

Incrementar la efectividad de los recursos y sistemas institucionales.

3. Ejes estratégicos

En el plan estratégico se expresa que el IMP ha definido grandes areas estratégicas que
engloban sus quehaceres organizacionales:

Las areas sustantivas: integradas por la investigacién, el desarrollo tecnolégico, los
productos, servicios Yy soluciones. Sus actividades sustantivas constituyen las
plataformas que sostienen a la estructura.

El area de investigacion y desarrollo tecnoldgico, cuyo objetivo es generar
conocimiento cientifico y desarrollar tecnologias de vanguardia que permitan al IMP
fortalecer su posicion tecnolégica y ofrecer soluciones competitivas a la industria del
petréleo.

El area de soluciones, cuyo objetivo es el de proporcionar respuestas integrales para
satisfacer necesidades de la industria petrolera en un marco de calidad, seguridad y
proteccion al medio ambiente, con un enfoque para generar valor al cliente y a la
industria.

El area de atencion a clientes, para detectar necesidades, areas de oportunidad,
promover y concretar el suministro y aplicacion de productos, servicios y soluciones
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integrales en la industria petrolera, orientando los esfuerzos institucionales para
garantizar la satisfaccion del cliente.

El area de competencias, a traves de la cual se busca fortalecer y administrar el
desarrollo integral de las capacidades del personal, del conocimiento cientifico y
tecnoldgico, de la infraestructura y de la metodologia de trabajo; para garantizar la
disponibilidad de las competencias necesarias para todas las actividades institucionales.

En el plan estratégico 2006-2010 se expresa que existen areas de apoyo que permiten
aprovechar la multidisciplina y la tecnologia de punta, estas son:

--El Sistema Integral de Informacion (SIIIMP). Permite contar con una base de
datos unica en la que registran, desde su origen, todas las operaciones del IMP, lo que
ha permitido contar con informacion veraz y en tiempo real como base para la
generacion oportuna de reportes y toma de decisiones.

--El Sistema Institucional de Calidad (SIC). Tiene como propésito impulsar la
competitividad de los servicios e incrementar la efectividad de los recursos y sistemas
con que cuenta el IMP con el fin de asegurar el mejor servicio y la satisfaccion para sus
clientes.

--Programa Institucional de Inteligencia Tecnoldgica. Tiene como objetivo
consolidar un conjunto de informacion cientifica y tecnologica que existe en
determinado campo del conocimiento, coadyuvando a la ampliacion de panoramas y de
diagnosticos.

--Programa Institucional de Trabajo en Equipo. Tiene como objetivo pensar en
metas conjuntas, coordinadas en trabajo multidisciplinario y comunicado, que genere
mayor valor con la suma de esfuerzos individuales.

--Programa de Desarrollo Humano. Busca formar y promover al personal, asi como
lograr la reestructuracion de los mecanismos actuales de permanencia, reclutamiento,
rotacion y sucesion de profesionales calificados.

Cadena de valor

En el plan estratégico 2006-2010 se expresa que un elemento orientador en el quehacer
organizacional es la identificacion de la cadena de valor, conformada por agrupaciones
de procesos que concurren para transformar insumos en productos con valor agregado.
Se expresa en el plan estratégico que la misién del IMP lleva implicita la creacion de
satisfactores a través de procesos transformadores que en forma secuencial o paralela
agregan valor al cliente.

Se expresa en el plan estratégico que el gran proceso organizacional toma como
insumos los diversos recursos disponibles (clientes, personal, sociedad, legislacion,
normatividad) y los transforma en resultados de investigacion cientifica de aplicacion
industrial. Se tienen cuatro procesos sustantivos relacionados con las plataformas de
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investigacion; tres procesos habilitadores que respaldan las plataformas; tres procesos
gobernadores que influyen sustancialmente en la organizacion en su conjunto.

Administrar .
calidad Administrar
Investigar y recursos
desarrollar | financieros
tecnologia «r
, |
L Administrar
Planear ProporC|onar materiales,
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- < > i
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A
I
Procesos Plataformas Procesos
Gobernadores Habilitadores

En el plan estratégico 2006-2010 se expresan la necesidad de considerar los factores
criticos de éxito, definidos como las variables que es importante tener en cuenta para la
consecucion de los distintos objetivos trazados.

Administracion de | Aseguramiento de | Administracion Operacion por | Desarrollo de
la Tecnologia la calidad Financiera procesos y | recursos
Proyectizada Humanos
Cadenas de Valor | Objetivo Facturacion Cambio estructural | Competencias
Plataformas Factores  criticos | Balance de | Procesos Areas de
tecnolégicas del sistema operacién horizontales conocimiento
Actividades Calidad de | Equipamiento Equipos de trabajo | IMP-IES
institucionales servicios y
productos
Alineacion con | Mejora continua Instalaciones Administracion del | Inventario de
PEMEX conocimiento posgraduados
Soluciones y Convenio  Pemex- Formacién de
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Servicios con alto IMP recursos humanos
contenido

tecnolégico

Programas de SHIMP-SAP FIES:  operacion,
Investigacion y convocatorias y
Desarrollo posgrados.
tecnoldgico

Tripulacion de Tipos de becas
proyectos

Inteligencia Formacién
tecnolégica institucional
Centro Publico de Alianzas

investigacion

Fuente: Elaboracion propia con datos del IMP.

4. Alineacion organizacional

En el plan estratégico se expresa la necesidad de fomentar la creacion de estrategias
encaminadas a la administracion de la tecnologia, con el propoésito de responder
oportunamente a las necesidades integrales de PEMEX. En el plan estratégico se
presentan las distintas fases para concretar la vinculacién integral con PEMEX. En una
primera fase, la plataforma tecnoldgica se presenta como un continum de esfuerzos
hacia la consecucion de resultados. El plan estratégico considera como insumos tanto
las capacidades tecnologicas, instalaciones y equipo que respaldan todos los procesos
sustantivos. Posteriormente se aprecian las caracteristicas particulares de cada proyecto
en particular y posibles soluciones. La aplicabilidad se logra en su expresion concreta en
el ramo industrial.

Insumos: Alerta a la | Idear, Planear, | Investigacion, Soluciones,
capacidades informacion Evaluar y | Desarrollo, Productos,
técnicas, priorizar (toma | Mantenimiento | Aplicacion Servicios y
Equipo e de decision) y  Adquisicion | industrial seguimiento Resultados
instalaciones y de tecnologia
Tecnologia y
Software
Procesos Comprension de | Competencias Ejecucion de los | Transferencia de | Promocion. Ingresos.
sustantivos los planes de | centrales. proyectos de | y | tecnologia. Concertacion de | Prestigio.
negocio del | Identificacion de | D. Adquisiciéon o | Ajuste en campo | términos de | Entrega de
cliente. la ruta | asimilacion de |y gabinete. | referencia y | servicios.
Comprension del | tecnolégica. tecnologias. Identificacién de | contratacion. Satisfaccion del
Plan estratégico | Benckamarking. | Actualizacién de | oportunidades de | Desarrollo del | cliente
institucional. Programas de | tecnologias mejora. servicio.
Inteligencia Investigacion  y | desarrolladas. Evaluacion  del
tecnoldgica. desarrollo. Manual de servicio del
Otros mercados | Cartera de | tecnologia. cliente. Programa
proyectos. de seguimiento
del valor
agregado
PROCESOS DE SOPORTE INSTITUCIONAL
Administracion Finanzas Desarrollo Calidad Medicién del
del Humano desempefio

conocimiento

Fuente: Elaboracién propia con informacién del IMP.

En el plan estratégico 2006-2010 se expresa que a través de las 27 plataformas
tecnoldgicas establecidas se considera una alineacion con las necesidades del cliente
(Pemex Petroquimica, Pemex gas y Petroquimica basica, Pemex Refinacion, Pemex
Exploracion y Produccion), ellas conforman el conjunto de servicios y productos que




314

comparten el mismo tipo de tecnologias y de proceso de disefio, asi como las mismas
habilidades o competencias por parte del personal involucrado en su realizacion.

Plataformas
tecnolégicas

Pemex petroquimica

Pemex gas
Petroquimica Basica

y

Pemex Refinacion

Pemex Exploracion y
Produccién

Simulaciéon y
optimizacién de procesos

x

X

x

X

Materiales y corrosién

Medicién y control

Proteccién ambiental

Seguridad y salud
Ocupacional

XX [X|X

XX | XX

XX | X[ X

Inteligencia Tecnolégica
y Admén. de la
informacién

x

x

x

Catalizadores

Ductos

Capacitacion
certificacion del personal

Procesamiento de crudos
pesados

Tecnologia de productos

Transportacién maritima

Especialidades y
subproductos

Comercial

Ingenieria de proyectos

Apoyo Técnico
especializado o
consultoria

XX

Andlisis de cuenta

Sistemas petroleros

Plays hipotét