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PROLOGO

El presente trabajo persigue dos objetivos principalmente, -
uno es llegar a la culminacidn de los estudios realizados pa-
ra la obtencidn del titulo profesional en la licenciatura de
Ciencias Actuariales; el otro, busca ser una aportacidn den--

tro de la Administracidn Piblica de nuestro pafs orientada a

I's )

sentar las bases para un sistema de evaluacion de las entida-
des paraestatales partiendo del presupuesto por programa im-—-
plantado en todo el sector ptblico federal en la prescente ad-

ministracion.

Un objetivo adicional es el mostrar un campo mds donde los ac

tuarios se pucden y se estin desarrollando.

I'radicionalmente se le ve a la persona que 2studia Actuarfa -
como ¢l ente productor de modelos, de programas para cSmputo,
manejador de la estadistica y de las probabilidades, y desde

un punto de vista, el actuario es wmay Arido pues on su formia-

cion cocasamente cuenta con materias hounmfsticas y sociales,

e por ollo que actuario caosd nunca <o le dnvita a traba--




.

jar o colaborar en &rcas socilalesg, humanfsticas o de otra In-
dole que no sca matemdticas y computacidén. Por otro lado se
han creado los mitos de que el actuario es una de las profe--
siones mejor pagadas; el olro mito, es que el ser o estudiar

actuario es casi sindnimo de ser o estudiar para "genio".

Nada mé&s lejano de la realidad; al igual que todas las profe-
siones, tanto puede ganar un abogado, un economista, un conta

dor, etc. como un actuario y tan brillante puede ser uno de -

-

&

estos como este dltimo.

Quiero utilizar este canal para hacer un llamado de concien--
cia al actuario y futuros actuarios, asfi como a los organiza-
dores de la carrera, con el propésito de reestructurar la ca-
rrera y se consideren dentro del plan de estudio materias co-
mo sociologfa, economfa, filosoffa, cicncias polfticas, etc.,
de tal manera que la formacién del futuro estudiante se sensi
bilice y no sea tolo ndmeros v computadoras. No pretendo que

4

s cambice la esencia de la carrera pero i que se le enriquey

o con una panorvamica general de las materias antes senaladas,

Pasondo ol trabajc, quicro advertisr que gquien quicera encon- -

trar un modelo o exproesidn propios do o natemdtico no los on

T o T L




contrarda, el trabajo estd encaminado a la Administracidén Pd-
blica y a la cconomia, cspero gque esto no sca motivo de desi

lusidtn.

Espero gque pronto los egresados de nuestra querida Facultad -
de Ciencias g2an menos frios y dvidos y mds sensibles y cons-
cientes y se abandone esa postura de comercializar la carre--
ra.

Escoq% este tema debido a que durante esté régimen se le dio
mucha importancia a la é§aluaci6n, en todas las actividades -
desarrolladas por el Estado, ademis de que casi al inicio del
sexenio empecd a laborar on la Direccidn Geancral de Control vy
Desarrollo Paraestatal de la Secretarfia de Agricultura y Re--
cursos Hidrdulicos, dentro del drea de evaluacidn econdmica -
en donde se me despertd el interds y la inguietud por formu--
lar un sistema de evaluacidn para las entidades paraestatales,
como una herramienta de apoyo a la toma de decisionces de otor
damiento deo recursos on monto y‘dimtribuci&n, congideranco -
los objetivos, politicam, nlcances y prioridades de cada enti

dad onmarcadas demtro de un Plan Basico de Gobhloerno,

con anto trahajo so osembrda oen omf muchas dudag o dinguictudes,




debido al escaso material bibliogrdafico, lo reciente del pre
supuesto por programa, y de la evaluacién como parte del pPro

ceso de programacidn presupucstacion.

Este modesto trabajo que es un acopic de informaciodn, ideas y
experiencias ajenas y propias es un esfuerzo por mi parte, -
con la esperanza de que a los futuros colegas lo afinarén y -
enriquecerdn por medio de los instrumentos matemfticos, segu-
ramente existen fallas e insuficiencias en el andlisis y plan
teamiento, estoy consciente de ello y seguiré en el afdn de -

superarlos.

Quicro hacer patente mi agradecimiconto a la Institucidén (SARI)

por todas las facilidades recibidac, asimismo, a todas ague--
llas personas involucradas que de una u otra forma contribu--

yveron en este cscrito.

Con el riesgo que conlleva el herir susceptibilidades, me per
wito destacer la colaboracién de Antonio Iscobedo Aguirre, 1i
conciado en Ciencias Actuarialedt y Macstro en Domograffa; ol
companero y amiqgo Isracl Calvo Villegas lilcenclado en Locono--—
mia; on el tediosgo trabajo de la mecanograffa haqgo patente re
conocinionto a Zunparo Vazguerz Oliva y a Alma Rosa Lozano pai--
sana vy ooamiga gue me anxilid en parte del trabajo mecanografi-

0,




Por Gltimo me hago responsable de las deficiencias en gue puc

da incurrir la realizacidOn de este documento.
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INTRODUCCION

Una de las actividades mé&s importantes de los individuos y de
las Instituciones es la toma de decisiones. Estas decisiones
que se toman a diario conllevan, a la seleccién de uno o va--
rios cursos de accién encaminados a alcanzar.un objetivo pre-

determinado.

.Estos objetivos son tan diversos como actividades hay, como -
son: estético, social, polftico, econfmico, etc. y que se co
nocen generalmente con el nombre de "bienestar". ILas mas de

las veces medimos nuestro bienestar en funcién del dinero y -
los bienes y/o servicios que aquél puede adquirir, las deci---
siones que podemos tomar influyen en nuestra posici6n econdémi
ca presente y futura. &Es por esto que debemos hacer una Eva-
luaci6n Econ6mica de cada una de las opciones o cursos de ac-—

cién.

In la vida actual sc presentan varias proposiciones para cum-
plir una cierta finalidad, como es: el fabricar cierto pro--
ducto, instalar una nueva planta, financiar un proyecto, PIes

tar un servicio, ete, Todas cotas proposiciones cumplen con




la finalidad en forma adecuada, m&s cada una de ellas implica
diferentes ecrogaciones y percepciones de dinero a lo largo de

un lapso determinado.

El problema a que nos enfrentamos es entonces el de elegir 1la

proposicifn econSmicamente m&s conveniente.

El andlisis de la decisifn, la evaluaciﬁn econﬁmica de las op
.ciones que se tienen a mano, es una de las Gltimas fases de -
todo estudio completo para el cual tiene que recopilarse bas-
tante informacidén: mercados, materias primas, percios, cos--
tos, etc., tiene relevancia porque influye en la informacion

respecto a erogaciones y percepciones de cada una de las pro-

posiciones.

Seguramente en la selecci6n de las proposiciones que se eva--
luarqn desde el punto de vista econfmico, ya se han descarta-
do varias, que afn cuando puedan ser factibles, no se conside
ran descables a lo luz de clementos poco cuantificables en
términos monctarios,

Un estudio que ayude en la toma de decisiones incluyoe:

. Identificacidn del probloma




. Generaci6n de alternativas para
resolver parte de, o todo el -
problema.

. Seleccidn de la "mAs conveniente',

La experiencia nos muestra que el éxito o fracaso de la orga-
nizacién depende de las decisiones de muchas personas, asi -
mismo esa complejidad de las opciones obliga a instrumentar -
sistemas que proporcionen a los dirigentes la necesaria agili
dad para afrontar y decidir en sus problemas. Es por lo mis-
mo, que si desea mantener la eficiencia de la administracién,
se requiere disponer de mediciones que proporcionen en forma

dgil y oportuna una imagen real de las actividades que desa--
rrolla una organizacién orientada hacia el alcance de los ob-
jetivos previstos, asf como una evaluacion del desempeno de -

aquella.

El tomador de decisiones o responsable requiere de avisos o -
seiales que sean fdciles de discernir sin gque haya necesidad

de entar en pormenores. De hecho una medicién implica la -
existencia de una rorma o pardmetro que, al compararlo con da

tos reales, pueden resultar favorables o contrarios. De esta

mancra serd posible formar wn juicio no inventivo de una si-

~




tuacidn, v dictar las medidas correctivas si fuesc necesario.

En el desarrollo global del pafs, el comportamiento del sec--—
tor agropecuario v forestal reviste una gran importancia oor

la repercusidn que tiene en el crecimiento de la economfa me-
xicana y en el nivel del bienestar de la mayorfa de la pobla-

ci6én que dependen de &El.

El impulso y apoyo que se da a este sector, mediante los re--
cursos y facultades atribuidas a la SARHI, siguen constituyen-
do dentro de la accidén gubernamental una de las mds altas --

prioridades.

Para poder satisfacer eficaz y eficientemente tales atribucio
nes, la SARIl requiere poder contar con los procedimientos ade
cuados a cada uno de los componentes de su proceso administra

tivo.

Enpero, no se cuenta con los elementos para estimar cudl og -
el impacto que las acciones de la SARI Licence en el desarrollo
del sector agropecuario vy forestal v lo mds importinte si log
resultados de los progranas estin logrando resolver la proble

witica ded canpo, on o un sontido congruento con la oxigeneia




de asegurar la satisfacci6n de los minimos de bienestar para
toda la poblaci6n y no de favorecer la acumulacidn desmesura-

da de beneficios en manos de s6lo unos cuantos.

Para conocer si se cumple a plenitud con el cometido del sec:
tor se deberd estar en posgibilidad de responder a interrogan-

tes como las siguientes:

- ¢ En qué medida los programas de la SARH, en materia de
asistencia té&cnica, sanidad vegetal y‘ampliacién de dis--
tritos de riego, contribuyeron a la tasa de crecimiento -

de la agricultura durante 1979 ?

- ¢ Cudl fue su incidencia, que en materia de justicia dis-
tributiva y de generaci6n de empleos tuvieron las 191 mi.
hectéreas que en 1977 se incorporaron al cultivo de rie-
go ? ¢ Cudl fue su relacién beneficic costo econfmico y
social, en comparacién con la de los programas de aten- -
cifn a la zona temporalera ?

. Frente a distintas alterpnativas en el empleo de recur--
505 para una misma finalidad, o frente a finalidades di--

voersas atoender con un mismo volumen de recursos. & COMo




decidir qué proyectos se aprueban y c6mo contar con los -
argumentos de apoyo para la obtencidn del presupuesto res

pectivo ? ¢ C6mo justificarlo una vez ejercido ?

¢ Cudl es la relaci6n de prioridad que entre sf guardan -

los diversos proyectos ?

. Se realiza conforme a lo programado la ejecucién de los

proyectos ?°

En caso de existir desviaciones; ¢ han sido corregidas =

6stas ? ¢ Pudieron haber sido previstas ?

& Cudl es la prioridad que tienen los programas de rehabi
litacién de distritos de riego y la eficiencia de los ~--
equipos humanos que los lleven a cabo, que permitan deci-
dir una solicitud sobre transferencias o ampliaciones pre

supucstales ?

¢ In las zonas temporalerxas, cdales son los resultados -~
concratos a corto y mediano plazo que mediante el progra-
ma de Distrites de Temporal se cesperan en materia de pro-

ductividad v wmejoramiento de 1a calidad de 1a vida de sug




habitantes ?

¢ En qué medida es congruente la accifén de las entidades
paraestatales con los objetivos del sector en materia de
justicia distributiva, produccién de bienes bdsicos y ge-

neracién de empleo ?

¢ Se estd actuando con las estructuras y procedimientos -

mas adecuados ?

Resumiendo: ¢ Todos los recursos gue se ponen en juego permi-

ten lograr resultados 6ptimos en materia de producci6n, gene-

racion de empleos, justicia distributiva, apoyo a la organiza

-—

cibn de productores e incremento en la eficiencia del sector ?

Para contestar en forma gradual a estas y otras cuestiones, -

de mancra sistemdtica, eficaz y oportuna se requiere que den-

tro de todo ¢l sector y a todos los niveles se realice la fun

ci6n de evaluacidén, apoyada en una &gil y amplia red de infor

macion.

Pioya day vespnesta a osta gorice de interroqgantes ol trabajo




que pongo a consideracién, fue desarrollado para el sector pa
raestatal de la Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidr&guli
cos v la secuencia fue la siguiente: en el primer capitulo -
- se ofrece un panorama general de las entidades paraestatales;
en el segundo se describe el papel que juega el presupuesto -
en la administracioén p@blica; en el tercer capftulo se presen
tan los conceptos bédsicos del enfoque de sistemaé; finalmente
en el cuarto capftulo se responde al objetivo central del tra
bajo, esto es, a formular las bases para la creacién de un -

sistema de evaluacidn de las entidades paraestatales.




CaP 1 PTulL 0o I

LA ADMINISURACION PURILICA Y LAS ENTIDADES PARADRSTATALLS

El propésito de este capitulo cg el dar un panorama general

de lo que son las paraestatales, es decir, cueles son sus -

obﬁetivos 3% antécedentes, asl como las clasificaciones de -

las mismas; asimismo se tratard de ilustrar de la importan-
%

cia que guardan las entidades paraestatales dentro de la ad

ministracidén piblica.

1.1. Conceptos de Administracidn

"Cuando dos hombres se ayudan a mover una pledra que ningu-
no de los dos puede mover por si 6lo, han aparecido rudi--
mentos  de la administracidn. Existe un propdsito y hay -
una accidn conjunta; por cso la administracidn puede defi--
nirse cono lag actividades de grupos que cooperan para al—-

1/

canzar determinados objetivos",

Auncue s necesario afirmar ceste concepto, so advierte que

Tas actividades de los grapos hanonons dirigidos hacia un -

fin, oo pucden dior en foyma ilicita,y por ende, Tac activida




des de grupos que cooperan para alcanzar determinado objeti-
vo no siempre implicar&n administracidn, por no llevar la -~

idea de servicio.

En un primer intento por delimitar la citada nocibén, se cen-
trard en una actividad humana de conjunto, siendo sus carac-
teristicas fundamentales las de prever, organizar, mandar, -
coordinar y constatar, y cuyo fin es el de servir a alguien.
Prever, significa planear el futuro; organizar, ligar los ca
sos de tal forma que correspondan a un mismo sistema; mandar;
hacer funcionar al personal; coordinar, procurar que no se -
pierdan o dispersen los esfuerzos realizados para lograr de-
terminados propbésitos y constatar, verificar si se ha reali-
zado conforme a los planes formulados. Estos factores supo-
nen, actividad y que en la administracibén est& subordinada a
un servicio. 2/
Esa actividad humana subordinada a un servicio, conduce a de

finir a la administraci6én de acuerdo con la etimologia del -

vocablo.

7

Administrar, deriva de las palabras ad-ministrare, que signi
fica servir a; o bien la contracci6n de ad-manus—trahere, -

traer a mano, manejar, lo que se refiere a una destibn de

asuntos o intereses.




En el diccionario de la Lengua Espanola, administrar equiva-
le a gobernar, regir o cuidar y el administrador se define co
mo la persona que administra, dirige, manelja, sirve y ejerce

un cargo sobre bienes ajenos.

La acepcidn vulgar no estd lejana de lo anterior, para ella,
administracién significa gestidn de bienes o cuidados de 1la

hacienda. Pero presupone que se administra, cuando se ejer-
ce de manera intencional cierta actividad para alcanzar un -
determinado fin y en servicio de otro. Esta concepcidn de -
accidén de dirigir, regir y controlar a un conjurto de perso-
nas y bienes, tiene como objetivo alcanzar intencionalmente

un fin pGklico o privado en forma licita.

C e s 3 C . .
De las definiciones 3/ hechas por los principales estudiosos
de la 2dministracidn, se pueden analizar y deducir sus ele--

mentos fundamentales.

E.FF.L.. Brech: "Es un proceso social que lleva consigo la res
ponsabilidad de plancar y regular en forma eficiente las ope

raciones de una cmpresa, para lograr un propésito dado".

J.D. Mooncy: "Es ol arte o Lécnica de dirvigir e inspivar a -

log demis, con basce oen un profindo y claro conocimicento de la




naturaleza humana". Y contrapone esta definicidn con la que
da sobre la organizacibn como: "la técnica de relacionar -

los deberes o funciones especificas en un todo coordinado".

Peterson and Plowman: "Una técnica por medio de la cual se -
determinan, clarifican y realizan los propbsitos y objetivos

de un grupo humano particular".

Koontz and O'Dinnell: consideran la Administracidn como: -
"la direccidn de un organismo social, y su efectividad en al

canzar sus objetivos, fundada en la habilidad de conducir a

sus integrantes",

G.P. Terry: "Consiste en lograr un objetivo predeterminado,

mediante el esfuerzo ajeno".

F. Tannenbaum: "El empleo de la autoridad para organizar, -
dirigir, y controlar a subordinados responsables (y consi- -
guientemente, a los grupos que ellos comanda), con el fin de
que todos los servicios gue se prestan scan debidamente coor

dinados en ¢l logro del fin de la cmpresa"

Hemy Fayol (considerado por muchos como ol verdadero padre

Ao Ya moderna Administracion), dice gue "administrar os pre-




ver, organizar, mandar, coordinar y controlar".

Agustin Reyes Ponce apunta que la Administracidén "Es el con-
junto sistemético de reglas para lograr la maxima eficiencia

en las formas de estructurar y manejar un organismo social"™

De lo anterior se puede afirmar que la accibn administrativa
viene a ser la accién de dirigir a grupos de personal, lo

gque da origen a una funcidn de carédcter social y una disci--
plina compuesta de principios, técnicas y reglas, cuya apli-
cacidn a grupos humanos permite establecer sistemas raciona-
les del esfuerzo coorperativo por medio de los cuales se pue

den lograr propdsitos comunes.

Asimismo, se puede afirmar que la administracién es el proce
so por medio del cual el hombre intenta introducir orden y -
aplicar direccidn y control; adecuados a las diversas insti-

tuciones de la sociedad para lograr determinados objetivos.
En un concepto mas simple, administrar es lograr un objetivo
predeterminado mediante el trabajo conjunto de personas debi

damente coordinado por un dircctor o cabeza,

Todo acto adminictrativo implica una scerie de otapas o proce

e




previstos.

Resumiendo, la administraci6n contiene la direccién, la cooxr

dinaci6n y el control de los recursos para alcanzar un obje-

tivo.

Se define frecuentemente como "el arte de lograr resultados
a través de otros" o "como la funcibn que las cosas se reali

cen por medio de otros".

La direcci@n es un arte dinamico, que implica la fusi6bn y -
control de los recursos humanos y fisicos disponibles en un
sistema administrativo. El objetivo b&sico de la administra
cidn es enfocar y dar consistencia a programas de ejecucibn

para conquistar una meta determinada.

1.2. La Administracién PGblica

En un principio la administracibn ptblica tuvo un marcado ca
r4cter abstencionista ya que la actividad administrativa del
Estado se reducfa al minimo, dado el dogma figiocrédtico "de
jar hacer, dejar pasar", por esto al Estado golamente le -

correspondfa asequrar el orden pGblico, o sea, tenfa la mi--




s516n de gendarme. Su actividad no debfa traspasar los limi-

tes de la defensa, el orden y la justicia, sin embargo, en -
esta etapa se permitia una serie de intervenciones de orden
administrativo, fundamentalmente para la consltruccion de - -

obras ptblicas, en materia de beneficiencia, de ensefanza, -

etc.

El aumento de: la peblacidn, el progreso material vy tdécnico,
la concentracidn de la poblacidn, la elevacidn del nivel de
vida, la concentracidn capitalista, etcétera, originaron un
crecimiento del intervencionismo administrativo del Estado

que es la caracterfstica de la administracidn piblica moder-
na; hoy en dfa no es vposible dar limites a la actividad del

Estado, a travds de la administracidn que es su aspecto mds

-
D
concroto.w/

No existe una bucna definicién de lo gque eg administracion -
piiblica, es decir, a pesar que hay definiciones consisas, -
log estudiosos de la materia no gc han vpucesto da acuerdo pa-
ra dar una definicidn exacta de lo que os la adninistrocidn
pliblica. Dosde Woodrow Wilosou, Lathor Gulick, Movshall . -
Dimnck, Leonacd, D, ¢hiite, Helb oot Ay Gimon, Donald V.o sSmi s

boarep 7 Vicior AL 'The SO, Ak
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Se puede hacer un intento de definir la administracién pGbli

ca a partir de las funciones de procedimiento que han de eje

cutarse:

Implantar metas y objetivos estratégicos globales
y seleccionar los objetivos de actividades pdbli-

cas concretas.

Determinar los requisitos para conquistar estos -
objetivos e implantar las operaciones o actos ne-
cesarios para llevar a la practica el plan estra-
tégico, inclusive la eleccibn del mejor procedi--—

miento para ejecutar estas operaciones.

Determinar cufles son los recursos asequibles --
(hombres, dinero, maquinas, materiales y tiempo) -
que son indispensables para el programa plGblico -
global, asi como distribucién atinada de acuerdo
con el plan de operaciones (o0 sea programacibn de

las operaciones).

Controlar todo el proceso, desde el momentoen que
se haya tomado la decisi6tn o compromiso hasta su

terminacibn, a través de las reacciones que se ma
nificstan hacia las desviaciones entre los adelan

tos provistos y los realizados, con objeto de ase



gurarse de gua el progroma piblico so lleve a -

cabo de acuerdo con lo cstipulado.

Las funciones de la administracidon pGblica se descempeian me
jor si se equilibra el método objetivo con las aptitudes -
subjetivas. La eficiencia de la administracicén pidblica se

mide por los resultados alcanzados (desempefio o rendimien--~
Lto), y especialmente por el tiempo requerido, para que sc -
manifiesten las reacciones, con objeto de efectuar las modi
ficaciones necesarias cuando las cogas no marchan como se -

planearon.

Andrds Serra Rojas preccisa la administracidn piblica de la

siguiente manera: "Es el conjunto de medios de accidn, sean
directos o indirectos, scan humanos, materiales o morales de
los cuales dispone el Gobierno pava lograr los propoOsitos y
llevar a cabo tareas de interés piblico gque no cumplen las -
empresas privadas o particularces y que determinan los pode--
res consitucionales, legalmehto dedicados a escoger y defi--

nix la politica general de la nacion".
"Por sapuesto gque las diferencios entre Ja adminiatracion pi
Hlica v 1o adwinistvaci&dn privada pueden procisarse on el

sontido do ogue Ta dnetitucion privada persigue un propdsito
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de lucro y la satisfaccibébn de un interé&s particular, en tan-
to que la administracibn pGblica solco se justifica por los -

intereses generales que la ley le confiere". 8/

Cuando se habla de Administracidn Pfiblica, debe contemplarse
no s6lo al Gobierno Federal o a las entidades estatales, si-
no también a los demds entes gque integren el sector pfiblico
como las empresas, fideicomisos, organismos; esto es, como -

un enorme complejo orgénico.

1.3 Las Paraestatales en la Administraci®6n PGblica

La participacibn del Estado en la vida econbmica de México -
se ha desarrollado en diversas realidades y con multiplici--
dad de razones, las cuales son determinadas de acuerdo a las
condiciones histb6ricas. Es en 1917 cuando la responsabili--
dad del Estado se acrecienta vy se convierte en coparticipe -
del crecimiento econbmico, para lo cual ha tenido que inten-

sificar y hacer eficiente su participacién la cual es rele--

-vante a partir de 1925 cuando el pais entrea en calma en la

&poca posrevolucionaria.

Hasta antes de 1917 habia sido tradicional que la participa-

11




cibtn del Estado en la vida econfmica se realizara a través

de las dependencias centrales del gobierno, sin embargo pos
teriormente hubo que recurrir a formas juridico-administra-
ticas distintas para agilizar la instrumentacidn de medidas

econdmicas y la eficiente realizacidn de sus actividades.

En términos generales este fendmeno significa el medio que

el Estado emplea para cumplir en el campo econdmico los fi-
nes de bienestar com@in, e igualmente a través de las entida
des pGblicas (empresas, organismos y fideicomisos) aparece

como la forma gue revisten ciertos entes juridico econfmi--
cas de naturaleza pGblica o semipfiblica que requieren liber
tad, iniciativa, flexibilidad y espiritu empresarial y a -
las que perjudica la rigidez de una administracién centrali

7/

zada para cumplir con esos fines.

1.3.1. Antecedentes, Origen y Evolucidn de la Empresa

PGblica

L.a actividad empresarial del Estado Mexicano se inicia poco
después del movimiento de 1917, es decir en la década de -
log veintes cuando el gobierno federal se¢ propone recons- -

truir la vida institucional, econfmica y politica del pais;

12




para ello, el entonces presidente Plutarco Elias Calles, -
crea la Banca Central a la cual denomind Banco de México cu
yo principal propdsito era el de dar coherencia a la politi
ca monetaria y bancaria de la nacidn. Ademds, tambié&n se -
crea la Comisidn Nacional de Caminos con objeto de lograr -
la mayor comunicacidn del territorio nacional como infraes-
tructura b&sica para el desarrollo econbmico y social; la -
Comisibn Nacional de Irrigacidn, — antecede a la extinta -
Secretaria de Recursos Hidrdulicos — cuyo principal propd-
sito era definir la politica en materia hidr8ulica; el Ban;
co Nacional de Crédito Agricola, organismo destinado a do--
tar a los campesinos de instrumentos adecuados para robuste

cer el sector acgricola.

De 1930 en adelante, el Estado Mexicano tiene una interven-

cidn m&s directa y significativa en la economia del pais.

Surgen también organismos estatales destinados a impulsar -
el desarrollo econdmico como el Banco Nacional Hipotecario
Urbano y de Obras Pfiblicas (hoy Banco Nacional de Obras y -

Servicios PGblicos), Nacional Financiera, etc...

En el primer programa de gobicerno del ré&gimen gubernamental

1934-1940 - primer plan sexenal -, se consideraron una se

13




rie de acciones que demandarvon la crcacidn de diversas onti-

3/

I

dades gue apoyvarian los propdsitos globales de politica

ccondnica, TFue asi como tuve lugar la nacionalizacién de -
los ferrocarriles, y la expropiacidn de la industria petrole-
ra, constituyéndose, para la explotacidn y administracidn de
2stos recursos, dos organismos descentralizados que asumie--~
ran la responsabilidad de su aprovechaimiento, Ferrocarriles
Nacionales de México y Petrdleos Mexicanos, otras medidas -~
trascendentales fueron la creacidn de la Comisidn Federal de
Electricidad en materia de generacidn de energia eléctrica y
la Comisidn de Fomento Minero en materia de recursos no reno
vables, principalmente. Todo esto motivado por la politica

9/

nacionalista del Presidente Cardenas.

La intervencidn del Istado en la actividad econdmica se ha -
llevado a cabo de diferentes formas: nacionalizando, compran
do empresas nacionales o extranjeras, y creando entes con ac
tividades soclaleg o reservadas a particulares; y de esta -
mancra injerir eon campos de actividad que son necesarios oa-

ra el desarrollo ccondmico vy social,

La politicn gue orient:d al gasto pablico hacia el fomento -
ceconmico v social, iniciado on e) régimen cacdenista, se re
Fleja nuevaiw nie on o) progromna deo aceidbn delineado en ool o

agundo plan seaenn (194711940,




La ejecucidn de los planes de gobierno 1934-1940 y 1941-1946
sentaron las bases del actual sector paraestatal: ello es -
evidente én razbn de que subsisten casi la totalidad de les
organismos y empresas entonces establecidos,£9/ los cuales

ademds participan de manera significativa en la economia na

cional.

La situacibn internacional originada por la Segunda Guerra

Mundial, did lugar a que la politica gubernamental se orien
tara al fomento del comercio exterior y de la industria ba-
sica nacional, logr&ndose la creacidn de entidades relacio-
nadas con estas actividades, tales como el Consejo Superior
de Comercio Exterior, Altos Hornos de México, S.A., Comple-
jo Industrial Ciudad Sahagfin, Compafifia de Luz y Fuerza del

Centro, entre otras. Tambi&n cobraron importancia, dentro

de los programas de gobierno, todas aquellas acciones enca-
minadas a la satisfaccifn de las necesidades de Indole so--
cial; de ahi se decreta la creacif6tn del Instituto Mexicano

del Seguro Social, del Instituto de Seguridad y Servicios -
Sociales para los Trabajadores del Estado, y de un organis-
mo que se abocara a la realizacidbn de la infraestructura -
educativa a traveés de un programa federal de construccibn -

de escuelas,

156



El Estado también participa en apoyo a las actividades cien
tificas y tecnolbgicas para lo cual creb el Instituto Mexi-
cano del Petrdleo, el Instituto Nacional de Energia Nuclear,
el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, etc.; en los -
iltimos afos ha desplegado su actividad para proteger y re-
‘gular el mercado propio del consumidor creando la Compania

Nacional de Subsistencias Populares, Almacenes Nacionales -
de Depbsito, el Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo

de los Trabajadores, el Instituto Nacional del Consumidor,

etc.

Durante el periodo 1946-1958, 11/

que abarca dos etapas se-
xenales, la politica econbmica se orient6 a la industriali-
zacibn, limitando principalmente, la entrada a productos de

consumo factibles de elaborarse en el pais.

El impulso a la industrializacidbn recay® en gran parte en -
la capacidad del Estado para proporcionar un conjunto de me
didas tendientes a facilitar y fomentar la inversibn en la

industria. Destacan, entre los diversos instrumentos pues-
tos en préctica para tal fin: la inversibn asociada Estado-
Scctor Privado; la inversibn estatal en diversas activida--
des estratfgicas (sobre todo en la formacidn de infraestruc

tura), asi como las politicas crediticias; fiscal; de pre--
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dios y en general, de induccidn de actividades nuevas y/o -

necesarias para el pais.

En apoyo de la diversificacidn de actividades y empresas -
que el Estado adquirid® bajo su responsabilidad, en 1946 se
instituyd la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccifén -

Administrativa.

El surgimiento de esta Dependencia fue de suma importancia,
pues obedecib al desarrollo del nuevo papel del Estado que,
por medio de sus empresas y organismos, contribuia cada vez
mads al proceso de acumulaci6én de capital a través del sumi-
nistro de productos indispensables y de la ampliacidn de 1la

infraestructura existente.

El Modelo de Desarrollo Estabilizador se inicia en 1958 y -
se prolonga hasta 1970, acompanado de los programas de go--
bierno que lo complementan: Programa de Inversiones para -
el periodo 1960-1964; Plan de Acci6bn Inmediata 1962-1964 vy

el Progrvama de Desarrollo Econbmico y Social 1966w1970.£&/

El comportamiento del sector paraestatal en este periodo ob
serva una variante substancial; la mecanizacidén de lag in-—--

dustrias elfctrica en 1960 y minera en 1961, lo gque signifi

17




c6 la consolidacidn de las medidas adoptadas en regimenes -
anteriores y la participacibn de la empresa plblica en areas
fundamentales de la economia nacional. Asimismo, se did én-
fasis al aspecto de bienestar social, destinando montos con-
siderables de inversidén a instituciones de seguridad social,
como el Instituto Mexicano del Seguro Social y el Instituto

de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del

Estado.

Cabe sefialar que el Plan de Inversiones 1960-1964 establecia,
entrewotras premisas fundamentales, que lgs empresas pabli--
cas deberian elaborar, én lo sucesivo, sus respectivos pla--
nes de inversidn para cada ejercicio, dando lugar, con csta
medida, a una politica de racionalizacidn del gasto pGblico,
y facilitando el objetivo de coordinar la inversioén pfiblica

con la privada.

El programa de desarrollo BEcondmico y Social 1966-1970, con-
tiene importantes aportaciones a la adminicstracién del sec--
torx paraestatal y da impulso, Jagﬁn se desprende de su conte

nido, las industrias extractiva y bisica, asi como al -~ -

transporte y a la investigacidbn cientifica.
11 Modelo de besarvollo Coppayrtido para el periodo 1970-1976,
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tuvo como caracteristica bédsica la creciente intervencidén -
del sector paraestatal en la economifia nacional, la activi--
dad del sector pfblico estuvo orientada a participar en cam
pos prioritarios y ademds, en forma conjunta con la inver--
sibén privada, haciendo frente a una serie de circunstancias
como la disminucidén en la demanda externa e interna, las -
fuertes presiones inflacionarias, la aparicibn de estrangu-
lamientos de algunas ramas b&8sicas y la presencia de algu--
nos efectos de la recesidn de los paises industrializados -
originando, en consecuencia, la adopcitn de medidas de poli

. o 13
tica econdmica para contrarrestar todos estos hechos. 13/

Las empresas paraestatales existentes, y en gran medida las
de nueva creacidn, participaron en forma decisiva en la con
solidacién de la infraestructura econfbmica y en las presta-
cidén de servicios, sobre todo en lo que se refiere al trans
porte ferroviario, servicios, telefbnicos e institucionales
de seqguridad social; asf como aquellas encargadas de la pro
duccibn de materias primas, energéticos, las industrias ba-

sicas y de transformacibn.
El gran nfimero de empresas pGblicas surgidas durante este -
perfodo (estimado en 845 entidades al momento de su termina

cion) y la complejidad qgque vinieron presentando en su fun--
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cionamiento, condujo a ¢ue el Estado instrumentara diversas
formas de organizacidn que hicieran mis eficaz su acclidén y

desarrollo; para tal efecto se fomentd la creacidn de drga-
nos coordinadores en los diversos scctores, buscando con -
ello la regulacidn y la programacidn de las acciones secto-
riales, talesz como las comigiones coordinadoras de: las in-
dustrias sidexﬁrgica, energé&tica, azucarera; politica indus

trial, agropecuaria y petroquimica.

Se establecicron, por otra parte, diversos instrumentos de
_— ¢
control, coordinacidn y programacidn gue constituyen el fun
damento y antecedente de las labores de planificacidn gecto
rial y global dal sector piblico en su conjunto, base de -
los lineamientos del sistema programacidn-presupuestacidn,
de las entidades paraestatales en el Modelo Operativo de -
Sectorizacidn, llevado a la prdactica por ¢l presente régi--

men,

1 contexto en el que se encontrd la cconomfa al concluir -
aoste periodo, cagpecialmente en maberia financiera, afoctd -
al sector paracstatales on forma dirocta; desde etapas pre-
codontes de 1o politica de proacios v o las Maertes inversio--
nes oue soo realivaron con o fectos o Largo o diamo plazos,

ocasionaron ue ol aqutolinanciamicnto do sog oporacionoeg -
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fuera muy limitado.

Este hecho se vi6 agravado por el cambio de paridad de la -
moneda nacional y fue el motivo fundamental para que, en el
Plan Bé&sico de Gobierno 1976-1982, se puntualizarén las ac-
ciones que desempenaria cada una de las ramas de la activi-

dad productiva de la economia mexicana.

Las entidades paraestatales quedan as{ responsabilizadas con
el resto del aparato econbmico, para alcanzar los objetivos

de desarrollo que se fijé el Estado a fin de afrontar la -

crisis.

El Plan B&sico se refiere a tres sectores: social, privado
y paraestatal; este hecho refleja la importancia que tienen
las entidades como factor sobresaliente en el desarrollo y

como capilitulo obligado en los programas de gobierno.

El programa delineado en el Plan de Gobierno 1976-1982, pre
vé una orientacién diferente de la entidad paraestatal, con
sistente en efectuar una revisiétn de su funcionalidad, a

14/

partir de la observancia de los siguientes aspcctos: -

- Con el objeto de sanear la situaci6tn financiera, se -
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establece como principio que las entidades deben ser
un factor de capitalizacién y no a la inversa. En -
este sentido, la estructura de costos de produccibn

y precios de mercado, debe reflejar una actividad au
tofinanciable con miras a lograr mayores rendimien--
tos y altos indices de productividad, todo ello con

el propbsito de generar recursos que estimulen nue--

vas actividades productivas.

En materia de inversiones, se considera necesaria la
revisi6bn de la actividad paraestatal a fin de canali
zarlas a ramas prioritarias, programé&ndolas para pe-
riodos a largo plazo. A la vez se persigue que con

la derrama de recursos de inversidn no se continfien

compensando las pérdidas de los sectores privado y -
pGblico, a fin de que éstos se constituyan en facto-
res de fomento de actividades que permitan al pais -

competir con el exterior.

Otro postulado de importancia es el relativo a la in
tervencidn del sector en la promocibn de actividades
primarias, ello mediante la asociacién entre el Esta
do y los ejidatarios, comunidades agrarias y organi-

vaciones cooperativas, buscando explotar racionalmen

te nuestros ro¢ursos.,




El Estado continﬁa participando como se ha venido senalando,
en las areas estratégicas de la economia, y se ha propuesto
constituir nuevos entes, finicamente en los casos en que la

inversibén garantice el cumplimiento de objetivos previamen-
te programados y dentro de la poiitica de distribucién sec-
torial para la administracidn paraestatal, que es uno de -
los lineamientos base del actual programa de reforma admi--
nistrativa, conjuntamente con la programacién periddica de

las metas especificas de cada entidad.

Para el logro del cumplimiento de las premisas contenidas -
en el Plan Basico de Gobierno, se elabor6 el Programa de Ac
cidn del Sector Pliblico 1978-1982, que enfoca su aten._%n -
en nueve ramas vertebrales de 1a.economia nacional, dentro

de las cuales seis quedan comprendidas en actividades que -
le son inherentes al sector descentralizado. Estas son, -
por orden de prioridad: agroindustrias, energéticos, petro-

gquimica, siderurgia, bienes de capital y vivienda.

La estrategia a sequir para la implementacidn de este pro--
grama, presupone el fortalecimiento del papel del Estado co
mo rector del desarrollo; persiguiendo entre otrasg metas: -~
aument ar Ja produccidbn y el empleo; organizar de manera més

eficiente la adninistraciébn paraestatal; reforzar ¢l aspec-
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to financiero y aumentar la proporcidén de la inversibn pGbli
ca a través de sus propios recursos; al sector paraestatal

le corresponde, en este marco de accibn, aumentar igualmen-
te el superévit de operacidn, intentando reforzar su situa-
cidn econbmica con una politica de precios y tarifas que -
contemple, tanto su adecuacibén con los costos de produccibn,
como sus requerimientos de capitalizacidén y desarrollo; ra-
cionalizar administrativamente sus funcionamiento, logrando
una utilizacidén 6ptima de los recursos humanos, materiales

y financieros; justificar ampliamente la necesidad y desti-
no de subsidi&s, ademis de su plazo de aplicacidn, cuando -
no sea posible evaluar con criterios de rentabilidad priva-

da, y sostener el endeudamiento dentro de los m&rgenes de -

su capacidad de pago.

Uno de los problemas mds importantes a los que se enfrentan
las empresas pGblicas en México, es el de su situacidn fi--
nanciera; los programas de gobierno no han pasado por alto

esta cuestibtn. Es asi que en el Plan Basico de Gobierno, -
se hace referencia a la necesidad de que el crecimiento de

las paraestatales no debe resultar inferior al ritmo deman-
dado por los diversos sectores de la economfa, ya que, si -
esto sucediera, el Gobierno Federal se verfa precisado a in

crementar las aportaciones de capital, a fin de que las em-



presas no originen cuello de botella y en consecuencia se =~
frene el desarrollo econbmico de la nacibn, o bien, se endeu

den en proporciones excesivas.

Los subsidios que hasta la fecha se vienen otorgando con el
objeto de sanear la situacibn financiera de las entidades, -
se han condicionado en general al compromiso, por parte de -
ellas, de mejorar su rentabilidad, fijando con precisidén sus

metas de produccibn, que tienen carécter obligatorio, segfin

los criterios del presente régimen.

Por otra parte, el Gobierno Federal ha expresado su deseo de
hacer explicitos los subsidios, que por razones fundadas, de
ban otorgarse a las entidades paraestatales, para gque no se

cuestione por este concepto su rentabilidad, adem&s de haber
estalbecido un sistema de compensacibtbn de deudas reciprocas

entre ellas; finalmente, se ha seguido el criterio de que a

las entidades habr8 que estimularlas perc no en forma indis

criminada, sino atendiendo a las prioridades en materia de

produccibn y servicios.

Ly indiscutible que el sector paracstatal ha formado parte -
de lTos programas de gobierno y que, en nuestros dfag, resal-

ta tema fundamental de todo document.o que contemple el pre--
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sente y futuro de la economia mexicana; mds afin, se conside

ra que su participacidn es fundamental en la estrategia del

desarrollo del pais.

’Seguramente, como es posible constatar en los programas de -
gobierno hasta ahora formulados, ser& de suma importancia -
mantener como objetivos del sector paraestatal, y de la eco-
nomia en general: el logro de un crecimiento sostenido de la
produccidn, en el empleo y el fortalecimiento de la capaci--
dad de autéfinanciamiento del sector pfiblico y del papel del
Estado como rector del desarrollo econbmico y social del --

pais.

1.3.2. Justificacidn y Desarrollo de la Actividad

Empresarial del Estado

La sola intervencibn de la economia privada no basta para sa
tisfacer las crecientes necesidades colectivas y para que el

Estado logre sus metas de justicia social.

En tiempos remotos la economia de un pais se confiaba a los
partjcu]dres, en la actualidad, el crecimiento desorbitado -

de los gervicios pGbhlicos apoyado a la complejidad y alcance
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de los mismos, obliga al Estado a coparticipar en activida—-

des otrora reservadas a los particulares.

U‘\

La intervencidn del Estado en la ecconomia también se justifi
ca en el plano ideoldgico por la imperante necesidad de que

asuma un papel rector, ya que el Estado es el Gnico gue pue-
de definir y luchar por las metas de justicia social a que -
aspira toda colectividad; no se puede ni debe dejarse a -

las ciegas y egolistas fuerzas de wercado.

Por otra parte la actividad " apresarial" del Estado no se -
agota en el estricto cumplimiento de las leyes, la misma - =~
Constitucidn Moixicana orienta la actividad del Estado en to-
dos los campos donde pueda existir un interés social del hom

bre.

IEn resumen la cesencia es ¢l hombre vy es deber del Lstado ga-
rantizar su existencia, salud, cultura, cconomia y respotar
s dignidad.  Tos entoeg piiblicos o deben desenvelver on asa

inmensa realidad que constituyen los interccses dal hombre.

b T v Loy o e Povacol Laleg
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como: organismos, empresas, instituciones nacionales de cré-
dito, instituciones nacionales de seguros y fianzas y fidei-
comisos los cuales ejercen m&as del 55% del gasto pilblico fe-

deral. 15/

El patrimonio de las paraestatales no es un patrimonio dis--
tinto al Estado, al contrario forma parte del patrimonio es-
tatal. La nueva Ley Orgé&nica de la Administracién PGblica -
Federal (L.O.A.P.F.) introduce un nuevo concepto y composi--

cibén juridica en el manejo del patrimonio de las entidades -

paraestatales.

1.3.4. Objetivo de las Paraestatales
El papel actual del Estado en la economia — como ya se dijo
en el punto 1.2. — tiene como punto de partida reflejar la

preferencia de la comunidad, con el propbsito de coordinar -
los esfuerzos y recursos disponibles hacia la maximizacibn -

de bienestar social.

Se ha obhservado a través de la historia que la economia de -
mercado no ha podido por si misma coordinar de mancera adecua

da todasg las accioncs econbmicas, es por eso que ol Estado -




~interviene como agente econémico, teniendo como funcibén el -

de orientar, corregir y complementar el funcionamiento del -

sistema.

Entre los objetivos globales y permanentes que tiene el Esta
do se encuentran: el aumento en la produccibn; abatimiento -
del desempleo y subempleo; estabilidad en los precios; una -
mejor distribucibén del ingreso y de la riqueza; lograr el -
equilibéio en la balanza de pagos; lograr.el equilibrio re--
gional y fomentar el federalismo; lograr y fortalecer la in-

dependencia respecto al exterior. 16/

Para el logro de los objetivos arriba mencionados, el Estado
cuenta con diversos instrumentos; entre los que se pueden -
mencionar: el régimen tributario, los subsidios, el gasto pd
blico, la politica de endeudamiento interno y externo del Es
tado, las operaciones de las entidades paraestatales, etc.,-
por medio de estos instrumentos se puede influir directa o -

indirectamente en el monto y la composici6én de la inversibn

y el consumo privado.

Cuando se elabora el primer plan de gobierno 1934-1940, se -
consideran una serie de medidas que demandaron las creacibn

de diversos entes en apoyo a los propb6sitos globales de la -
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politica econfémica del Estado.

Dichos entes son actualmente denominados entidades paraesta-
tales cuyas finalidades en el &mbito de la economia de merca

do son fundamentalmente las siguientes: 17/

a) Hacerse cargo de proyectos necesarios que la iniciati-
va privada no estd dispuesta a asumir ya sea por las -

grandes dimensiones de riesgo econfmico que entrefian o

por no ser rentables.

b) Asumir el papel de gestor de los monopolios naturales
de interés pGblico, tales como el correo, telégrafo, -

teléfonos, ferrocarriles, banco central, etc.

c) Plantear la batalla a los monopolios privados, — en -
especial a los extranjeros,— esto es, aspirar a susti
tuir monopolios privados, nacionales o extranjeros, -

por monopolios de Estado.

d) Contemplar, reemplazar o estimular a la iniciativa pri
cada cuando ésta atienda de manera insatisfactoria o -
nula, la producci6n de bienes y/o servicios que se esti

man de absoluta prioridad.

e) Ser un instrumento de planificaci6n.




-

En los paises socialistas se concibe a la creacidon de empre
sas plUblicas como un mecanismo para ir absorbiendo activida

-t

des privadas en un proceso continuo de socializacion,

Sin embargo la participacidn de las empresas pUblicas en el
producto interno bruto de México, en comparacidn con los -

paises desarrollados, es ciertamente baja. IEn México

O
=
I

1972 fue de 9.4%,en Estados Unidos el 15%, en Francia el

17%, Reino Unido 25%, Alemania Oriental 71%, la Unidn Sovié

tica 59% y Polonia 48%. 18/

1.3.5. Clasificacidn de las Entidades
La clasificacidén se puede hacer atendiendo: a) su origen;

y b) su actividad.

a) Por su origen.

.

Respecto a su origen, ésta se {fundamenta en atencidn

a la circunstancta inmaediata de su crcacidn; oen esboy
tdvminos, la clagificacion podria o responder al soco
Lor o ac:tividad on (ue so degamrolla, sino a 1a forma

como so creo, Lo que perwibe la o clacifieacion on o cua-

Lro cal qago Uag Soocdhinnent aobeg,



En primer lugar pueden agruparse aquellas entidades -
gue, por sus caracteristicas de operacibn, resulta -
conveniente que sean administradas en forma descentra
lizada, dando origen a organismos de carécter paraes-
tatal gque, cubriendo una actividad gue compete exclu-
sivamente al Estado, la realizan en forma autbénoma a

la estructura del Gobierno Federal, con el prop&sito

de lograr mayores niveles de eficacia.

En segundo lugar se identifica un grupo de empresas, -
generalmente grandes, cuyo origen se encuentra en la -
intencidén de regular o reducir el poder monopblico u -
oligopélico que ejercen los grupos privados en ciertos
sectores bisicos. En este tipo de entidades se busca

un funcionamiento més eficiente en el abastecimiento -
de bienes y servicios que son fundamentales para el de

sarrollo armdnico y soberano del pais.

En tercer término, el Gobierno crea entidades de caréc
ter paraestatal en aquellas actividades o proyectos -
que por sus condiciones de maduracibn, rentabilidad y
riesgo no resultan atractivos para los inversionistas

privados.




b)
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En cuarto lugar se agrupan entidades, atendiendo al -
origen de la empresa pGiblica, se refiere a agquellas -
entidades del sector'privado cuya administracibédn ha--
bia incurrido en circunstancias que impedian su opera
cibn, y que al plantear la alternativa de desaparecer
o ser absorbidas por la administracién pGiblica, se op
td por esta filtima, para evitar el agravamiento del -

problema de desocupacifn que el primer caso pudiera -

generar.

Por su actividad.

Si bien la anterior clasificacibén engloba a las diver
sas actividades que desar:rolla el sector paraestatal,
e incluye en alguna de sus categorias a todas las en-
tidades que éste comprende, es posible identificar -
otra ordenacibtn de entidades en funci6n de su activi-
dad particular y que, atendiendo al objetivo de pro--
duccibn para el que fueron creadas, distingue cuatro

tipos.

En primer lugar, destacan las que tienen como finali-
dad dotar al Estado de un monopolio sobre insumos bé-
sicos, permitiéndole utilizarlos como instrumentos de

politica cconbmica, a fin dc¢ orientar el proceso de -
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desarrollo hacia los objetivos prioritarios. Tal es

el caso de PEMEX y CFE, entre otros.

En segundo lugar, las que tienen como finalidad conse
guir objetivos de car&cter social y que buscan elevar
los niveles de bienestar general de la poblacién. (Ins
tituto Mexicano del Seguro Social y de la Loteria Na-
cional, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales -
para los Trabajadores del Estado, Instituto Nacional

del Consumidor, etc.).

Por otra parte, se encuentran aquellas cuyo objetivo

es el abastecer o proporcionar servicios pfiblicos, -
(Aeropuertos y Servicios Auxiliares, Caminos y Puen--
tes Federales de Ingresos, Sistema de Transporte Co--
lectivo, etc.). Estos servicios, por su naturaleza -
misma, son competencia del Estado y no podrian ser ab
sorbidos por empresas de carécter exclusivamente pri-

vado.

En cudarto lugar se encuentran aquellos organismos y -
empresas que, ante las imperfecciones del mercado, y
a fin de conseguir los mayores beneficios sociales en

la produccibn de algunos sectores, participan en la -



economia como instituciones reguladoras de abasteci--
mientos, (Compahia Nacional de Subsistencias Popula--
res, Instituto Mexicano de Comercio Exterior e Insti-
tuto Mexicano del Café&, etc.) cuyo objetivo es el de
facilitar las condiciones de comercializacidn en aque
llos mercados que, en forma natural, se hallarian en
un desequilibrio permanente, reduciendo el bienestar

de la poblacidn en general.

La situacibn de desequilibrio o inestabilidad de estos
mercados, obedece a elementos de corto plazo: una ofer
ta irregular y una demanda rigida y/o ineldastica. La

rigidez de la demanda se explica por la estabilidad de
los patrones de consumo, y la irregqularidad de la ofer
ta se debe a que la produccidn presenta un marcado pa-
trdn estacional y a que, adem&s, depende de las fluc--
tuaciones en los rendimientos, debidas a los cambios -
en las condiciones de produccibn tales como: clima, -
presencia de plagas, etc. Su probleméltica, sin embar-

go, tamhién puede obedecer a factores estructurales.

Los objetivos de estas empresas no son de lucro sino -
de beneficio social, persigquiendo la proteccitn gimul-

thanca de los productores y consumidores, mediante la ~




estabilizacidn de los precios. El marco de operacibn
de estas entidades debe ser amplio, para que efectiva

mente se pueda influir en los mercados.

Finalmente, otro tipo de entidades clasificadas en -~
atencibn a sus objetivos, se refiere a aquellas que -
participan de forma competitiva en el sector en que -
se ubican, pudiendo denominarse como empresas de pro-
duccidbn similares a las privadas, y cuya actividad se
ubica en diversos sectores, fundamentalmente en las -
que abastecen de productos requeridos por el propio -
desarrollo econdmico del pais. En este caso, se en--
cuentran empresas estatales como las siderfirgicas, -

las empresas automotrices, etc.

1.3.6. Problem&tica

Respectc al primer tipo de entidades, las de fines estratégi
cos o monopolios de Estado es importante senalar que pueden
plantear problemas de financiamiento, ya que su politica de
precios generalmente obedece a criterios macroeconbmicos, de
orientacibébn de la accidén del resto de la economfa. Es decir,

se parte de una polfitica de precios subsidiados para favore-
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cer el crecimiento de la economia. Sin embargo, en el media
no plazo, este tipo de politica distorsiona la asignacifn de
recursos y no favorece el proceso de crecimiento de dichas -

entidades. Asimismo, conduce a un consumo excesivo de los -

insumos generados por ellas.

Por lo que se refiere a los organismos de car8cter social, -
este tipo de entidades contribuyen normalmente en proporcién
muy considerable, al ahorro del sector pGiblico. Sin embargo,
tienen que acelerarse los mecanismos que permitan el trasla-

do de ese ahorro a las entidades deficitarias.

Por su parte, los organismos reguladores de abastecimientos

afrontan problemas derivados de las dificultades de recupe--
rar su inversién 0 una parte sustancial de sus gastos. Even-
tualmente, puede suceder que sus fondos no provengan total--
mente de recursos presupuestarios sino de bienes de crédito

proporcionado por el Banco Central, conviertiéndose en endeu
damiento fiscal cuando estos créditos no son recuperados. El1
problema bésico en estas entidades radica en el hecho de que
sobrepasan su funcibn de regulacidn y pretenden convertise -
en monopolios o monopsonios del mercado en el que actfian. En
este caso, las probabilidades de éxito son escasas dada la -

amplitud del mercado.



Por lo quo rcupceccta a las empresas con produccion similar o
conpitiendo con las privadas, debe esperarse gue sus opera-
cioncs reporten un volumen de ingresos netos suficicente pa-
ra hacer frente a una buena parte de sus requerimientos de
nueva inversidn. Cuando no existan necesidades inmediatas
de inversidn, ol ahorro de estas empresas sc lrasladaria a
otras entidades del sector piblico en forma de crédito o de

o

inversion financiera.

Las clasificeciones de empresas plblicas que hasta aqul se

M &

han presentado, dejan de manifiesto la importancia que ta--
les entidades tienen en la economia nacional, y destacan la
necesidad ineludible de contemplarlas como un instrumento -
de accibn coordinada y coherente que permita darles la fle-
xibilidad para ser usada en el corto plazo, tanto en lo que
se reficre a la asignacidn del gasto, la reordenacidn o ra-s
cionalizacion de los patrones de oferta y consumo, la carga
gque representa su endeudamniento para la econdmia on general,
y a lag finanvas pUblicas en particular, y al fomento y ace

leracitn de la produccion,
A las entidades paracstatoles en la etapa acltual, ya no se -
Tos debo congidoray Lan colo como pyomotoras del orecimionto

y reorvientadorvas del desarrollo, debon ey fandamentalmente,

A




un instrumento de politica econbmica.

Sin embargo, a pesar de los recientes esfuerzos de la actual
administracibén, afin se cuenta con una politica general de -
las entidades paraestatales, asimismo falta definir en lo -
sustantivo el "papel social" y el "papel econbdmico" a fin‘de
fijar parémetros para evaluar su comportamiento, en tres pla

nos:

a) En su gestifén interna
b) Al sector que pertenece, y

c) Respecto a la colectividad que sirven

Ademds, carece el sector paraestatal de una real planeacidn
y coordinacidn, lo que conlleva frecuentemente a multiplici-
dad de funciones, esfuerzos e inversiones y por ende a nive-

les de ineficiencia intolerables.

También se observa que las entidades paraestatales esté&n in-
suficientemente integradas, entre ellas particularmente en -

tres 8recas:

1) Produccibn, por falta de una adecuada planeacibn y pro

gramaci6tn sectorial.
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2) Comerxcializacidn, debido al desconocimiento de provee-

dores, mercados y condiciones de compra-venta del pro-
pio gobiecrno, asi como ¢! acaparamiento por parte deo -

los intermediarios.

W
—

Financiamiento, debido a la falta de coordinacidn de -
las instituciones de crédito y al criterio aislado y -

de coxto plazo con gue se maneja el endeudamiento.

En lo que toca alainversidn-financiamiento, se carece de -
programas de inversidn a largyo plazo, lo que ha ocasionado -

interrupciones a obras, a altos costos y dahos que afectan a

gran nimero de akastecedores, productores y coidsumidores. -

Aunado a esto se encuentra la deficiente programacidn del -~
gasto ptblico, es deficiente tanto para concrolar el nivel,
como la composicidn del mismo originando cortes arbitrarios

a muchos programas de inversidn en proceso de maduracidn.

s por eso que el listado y Paraestatales ticnen un gran cami
no  que recorrer para alcanzar ol objetivo fundamental: la
maximizacion del bienestar social de toda la poblaciodn.

(2

y.3.7. Lhogislocion para lag Empreosas PGhblicas

AL nacer on G oo Lo cagpenas publicas , faeron controladan
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en su patrimonio y vigiladas respecto a sus objetivos, por -
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico en relacién con
los subsidios otorgados y la aprobacidén de fondos para incre

mentar sus patrimonios.

Por medio del derecho de veto a los Consejos de Administra--
cidn y de representacibn interdepartamental las Secretarias
ejercian cierto control; por medio de controles financieros
y procedimientos, tales como auditoria, informes semestrales
dela.situacién financiera, técnica contable, estudios econd-

micos y vigilancia de las compras. 19/

El Gobierno Federal expide el 30 de diciembre de 1947 la pri
mera Ley para el Control, de los organismos descentralizados
y empresas de participacibn estatal, la cual contuvo normas,
relativas a la supervisidn financiera y control administrati

vo de los organismos y empresas del Estado.

El 27 de enero de 1948, se crea la Comisibébn Nacional de In--
versiones, con finalidades de control presupuestal, pero no
cumplid con sus objetivos y tuvo una vida efimera, ya que el
Decreto que la habia crecado fue derogado el 6 de diciembre -
de 1949, y asi la Sccretaria de Hacienda y Crédito PGblico -

5iguid ejerciendo el control financicero que anteriormente se
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venia desempenando.

Por Acuerdo Presidencial de 9 de julio de 1953 nace el Comi
té de Inversiones, y al aho siguiente, por Decreto de sep--
tiembre 7 de 1954, se crea la Comisibfn de Inversiones, orga
nismo que se incorpordb a la Presidencia de la Repfiblica co-
mo Direccidn General de Inversiones Piblicas, no con funcio
nes de control sino de estudio y programacidn de la inver—-

sidn pfblica.

La Ley de Secretaria y Departamentos de Estado del 27 de di
ciembre de 1958, crea la Secretaria del Patrimonio Nacional,
la cual absorbi6 las funciones de la anterior de Bienes Na-
cionales; asimismo did origen a la Secretaria de la Presi--
dencia correspondiendo a esta filtima, entre otras funciones,
planear y vigilar la inversidbtn pGblica, asi como la de los

organismos descentralizados y empresas de participacidn es-—
tatal (Art. 16, fracc. V de la Ley de Secretarfas y Departa
mentos de Estado). A la primera de las citadas dependen- -
cias se le confirid6, en la materia que nos referimos en es-
te apartado, facultades de control y vigilancia financiera

y administrativa en las operaciones de los organismos des—-
centralizados, instituciones, corporaciones, empresas que -

manejen, poscan o exploten bienes y recursos naturales de -
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la Nacidn, o de las sociedades o instituciones en que el Go-
bierno Federal posea acciones o intereses patrimoniales (Art.

70. fracc. XI del mismo ordenamiento).

La Ley de Secretaria y Departamentos de Estado presenta cier
ta duda en la delimitacidn competencial entre las Secreta- -
rias de Patrimonio Nacional, de la Presidencia y de Hacienda,
ya que la primera: "Controla y vigila financiera y adminis-
trativamente" la operacidn de los organismos descentraliza--
dos y las empresas de participaciébn estatal; la segunda: --
"Planea y vigila" la inversibn pfiblica de los mismos organis
mos, y la tercera: "Formula" los proyectos de presupuesto de
egresos, para intervenir en todas las que se haga uso del -

Crédito PGblico.

El decreto del 13 de marzo de 1959 estableci6 la Junta de Go
bierno de los organismos y empresas del Estado, formada por
los titulares de las Secretarias de la Presidencia, del Pa--
trimonio Nacional, de Hacienda y Credito PGblico y la de In-
dustria y Comercio, asi como por el Director de la Nacional

Financiera, ademis de dieciocho miembros alternos.

La Junta, 6rgano administrativo dependiente de la Secretaria

Ael Patrimonio Nacional, fue la encargada de asumir las {in-



ciones de control y vigilancia de los organismos descentra-
lizados y empresas de participacidn estatal, pero su actua-

cibn fue intrascendente.

El 29 de diciembre de 1970 se expide la nueva Ley para el -
Control, por parte del Gobierno Federal, de los organismos

descentralizados y empresas de participacidn eétata;, publi
cada en el Diario Oficial del 31 de diciembre de ese aho, -

que derogd la Ley de 1947.

En este ordenamiento se establece que el Ejecutivo Federal
ejercerd sus funciones en la materia por conducto de las Se
cretarias del Patrimonio Nacional, de la Presidencia y de -

Hacienda y Crédito PGblico.

Finalmente ante la necesidad de darle una orientacién, mé&s
operativa y eficiente a la administraci6bn pGblica, surgida
de una estrategia de desarrollo econbmico y social a largo
plazo, y de planes nacionales a mediano y corto plazo, el -
actual régimen de gobierno expide la Ley Orgénica de la Ad-
ministraci6n PGblica Irederal, que entra en vigor el lo. de
enero de 1977, fundamento jurfdico para el logro de las me-
tas trazadas por los planes naciornales y regionales de desa

rrollo cconbmico y social.
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Esta reorganizacién pretende convertir la estructura burocri
tica que ha desarrollado la administraci6én pdblica, en un -
instrumento con tareas claras y precisas que eviten la multi
plicidad de funciones y que permita que las decisiones del -
gobierno se traduzcan en resultados acordes con las necesida

des econdmicas y sociales del palis.

La Ley Orgénica de la Administracibén Pidblica Federal tiene -
como objetivo, establecer las bases de organizacidén de la ad
ministracién pGblica, centralizada y paraestatal.

La legislacidén de las entidades paraestatales esté contempla
da en el Capitulo I, Art. 50 y 51 del Titulo Tercero, corres
pondiente a "Administracibén Pfiblica Paraestatal" de la Ley -

Org&nica de la Administraci®dn PGblica Federal".

Esta ley establece los mecanismos por medio de los cuales -
las entidades paraestatales cuentan con personalidad juridi-
ca y patrimonio propios, habrén de coordinar sus acciones -
con el resto de las dependencias del ejecutivo, a fin de man
tener una mayor coherencia en sus acciones y evitar desperdi
ciog y contradicciones. Se plantea asi, el primer propbsito
de programar las aciones del Estado debido a las limitacién

de recursos gque obliga a contar con priorvidades y con un rit
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mo adecuado del gasto pGblico, estableciendo el presupuesto

por programas y la evaluacidn de resultados.

En el titulo primero, capitulo Gnico, la Ley plantea en su -
tercer parrafo como dependencias de la administracién pfibli-

ca paraestatal:

a) Los organismos descentralizados
b) Las empresas de participacidn estatal

c) Los fideicomisos

La administracidn plGblica paraestatal considera como organis
mos descentralizados, las instituciones creadas por disposi-
cidn del Congreso de la Unién, o en su caso por el Ejecutivo
Federal con personalidad juridica y patrimonio propios, cual
gquiera que sea la forma o estructura legal que adopten. Las
empresas de participacibn estatal son aquellas en las cuales
el Gobierno Federal, aporta o es propietario de més del 50%

en el caso de las mayoritarias, y de menos del 50% y mis del
25% en caso de las minoritarias. Los fideicomisos son los -
que establece la Secretaria de Hacienda y Cré&dito PGblico co
mo fideicomitente Gnico de la administraci6tn pblica centra-

lizada.

Actualmente, las entidades que conforman la administracifn -




pliblica paracstatal consgtituyen un eslabdn importante dentro
de Ja economia del pais, ya que mas de la mitad del presu- -
puesto de egresos de la federacidn se canaliza a través de -
este tipo de entidades cuyos mecanismos de coordinacidn y -
control se encuentran en la Ley Orgénica de la Administra- -
citdn Piblica Federal.

Uno de los cambios més trascendentales que introducce la re--
forma administrativa es la creacidn de la Secretaria de Pro-
gramacidn y Presupuesto, encargada de elaborar los planes na
cionales y raegionales de desarrollo eccondmico y social, asi
como de programar su funcionamiento -— tanto enlo referente
a inversion, como a gasto corriente — y de evaluar los re--

sultados de su ejecucidn.

Bsta ley propone gue las dependencias divectas del Poder Eje-
cutivo Federal se constituyan en unidades con responsabili--
dad scctorial., 8Se pretende que las entidades de la Adminis-
tracidén Piblica Paraestatal sc agrupen por sectores a efecto
de que sug relaciones con ¢l Ejecutivo Federal se realicen a
través de las Sccerctarias de BEstado o bepartamentos Adminis-
trativos, sicndo eetas dependencias lag que coordinen y -

ovicnten la plaveacitn, prog:oomacitn, prosupucstacion, con--

trol y eovaluagcion dod gast o Fos entidades 1istadans on o

4’/




sector respectivo.

La estructura orgénica sectorial que contempla los diferen-

tes productores de bienes y servicios, estd compuesta de la

siguiente forma:

IT

IIT

Iv

VI

VII

VIIT

IX

XTI

XIT

XIII

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Sector

Agropecuario y Forestal
Pesca

Industrial

Comercio

Turismo

Politica Econbmica
Administracibn y Defensa
Comunicaciones y Transportes
Asentamientos Humanos
Educacidn

Politica Laboral

Salud y Seguridad Social

que corresponde al Departamento del

Distrito Federal

De tal forma gque actualmente la Secretaria de Agricultura y

Recursos Hidrfulicos,
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como caberza de sector coordina entida-




des de los subsectores agricola, pecuario y forestal, distri

buidos de la siguiente manera:

- 12 Organismos Descentralizados

- 28 Empresas de Participacién Estatal

- 28 Mayoritarias

-~ *01 Minoritaria

- 18 Fideicomisos

1.4. Politicas Gubernamentales

El Estado sefiala dentro de los cien puntos bésicos del Progra
ma de Accidbn del Gobierno 1976-1982 los principales obijetivos
nacionales a lograr en la presente administracibdn, entre los

que destacan los siguientes: 20/

- Generacién de empleo
Como una medida para abatir el desempleo y el subempleo
y como un derecho al trabajo de todos los mexicanos, po
niendo especial atencibn al emplco productivo en el me-

dio rural. Asimismo, se considera que el salario remu-—
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nerador serd una medida de redistribucidn del ingreso.

Orientacidbn del Crédito
Se pretende orientar el crédito hacia actividades pro-
ductivas, con especial prioridad al Sector Agropecua--

rio y Forestal y dentro de éste, el ejido.

Orientacidn de las Inversiones

Canalizar las inversiones en ramas de alta prioridad a
la luz de las necesidades nacionales sobre todo en ali
mentos, fertilizantes, energ&ticos y petroquimica bési

ca.

Asimismo, se busca realizar inversiones sustantivas a
corto plazo en educacibn, investigacién, extensibn --
agricola y organizacidn en la produccibn, para lograr

aumentar los rendimientos en el campo, asi como en pa-

trones de cultivo.

Comercializaci6n

La intermediacidn mercantil representa un resquicio -
donde van a dar los principales beneficios de diversas
medidas que llevan la intenci6bn de ayudar a los consu-
midores de bajos ingresos. Para confirmarlos basta de

cir que en 1970, del precio de un producto en el merca




do correspondia al sector de la produccibn el 59% y el

51% al sector comercial.

- Educacibn
Se considera una de las mds altas y rendidoras inver--
siones humanas. Ya que se ha demostrado que un siste-
ma educativo mal concebido es una de las fuerzas mis -
poderosas de la concentracién del ingreso, la explota-

cidn y de la injusticia social.

Para el logro de los objetivos es indispensable elaborar un

programa de prioridades, para encauzar las inversiones reque
ridas por el programa arriba mencionado, y a la vez medir pe
riddicamente los rendimientos econdmicos, politicos y socia-
les y/o culturales y asi ir modificando el programa de prio-
ridades de acuerdo a los resultados de la evaluacibébn de ren-

dimientos o beneficios generales.

El presente régimen (1976-1982) ha promovido una reforma so-
cial con la que supuestamente trata de actualizar y proyec--
tar los principios bésicos de la Revoluci®n Mexicana; dicha

reforma se ha encauzado por tres vertientes:

a) Administrativa

hi




b) Polftica

¢) Econdmica

El principal instrumento del proceso de la reforma es la pla
neacién del desarrollo. EL Presidente de la Repdblica ha ma
nifestado varias veces Jque su gobierno se significar& por su

avance en el establecimiento de la planeaciédn.

En el Plan Global de Desarrollo se sehala que "La estrategia
seguida por la' actual administraciﬁn se ha orientado, desde
su inicio, hacia la consecucién dé cuatro objetivos. Estos
surgen del Proyecto Nacional y se fortalecen y se soportan -

mutuamente, siendo cada uno indispensable para el logro de -

los demé&s". 21/

La estrategia sequida por la actual administracién se ha --
orientado hacia la consecucifn de cuatro objetivos que se se

nalan en el Plan Global de Desarrollo y que son:

i

- Reafirmar y fortalecer la independencia de México
como nacién democrdtica, justa y libre en lo eco-

némico, lo polftico y lo cultural.
Proveer a la poblacién de empleo y mfnimos de bicn

estar, atendicndo con prioridad las necesidades de
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alimentacién, educacibén, salud y vivienda.

- Promover un crecimiento econtmico alto, sostenido

y eficiente.

- Mejorar la distribucibn del ingreso entre las per

sonas, los factores de la produccibn y las regio-

nes geogréficas.

La estrategia del Plan apoya simult&neamente a los cuatro -
objetivos y fija con base en diagnésticos, prop6sitos, me--

tas, etc., los principales instrumentos de la politica de -

desarrollo.

Son veintidds las politicas b&sicas que apoyan la estrate--
gia; y donde supone se encuentran comprometidos todos los -

instrumentos y medios que dispone el sector pfGblico.

1.5. Comportamiento del Sector Agropecuario y Forestal

El sector ha contribuido durante 30 anos, a la consolida- -
cibén de la economia nacional, aportando alimentos y mate- -
rias primas suficientes que demand6 el pafis, asi como exce-

dentes.

53



Desde los anos treintas hasta mediados de los sesentas, la -
produccidn agricola mantuvo un crecimiento elevado y supe~ -
rior al crecimiento demografico y durante este periodo sent®d

las bases para el desarrollo de toda la economia.

Durante este lapso la inversibn plGblica fue din@mica, sobre
todo la que se orientd6 a incrementar la superficie de riego,
también se did gran importancia a la creacibn de la infraes-
tructura e inversiones en capital humano que, empleados con-
juntamente con el riego y los fertilizantes estimularon el -
progreso agricola. Estos fueron los principales factores -

que propiciaron el desarrollo agricola.

En 1965 se inicid el periodo de lento crecimiento en la agri
cultura, desapareciendo los excedentes y se invirtid6 la ten-
dencia en el comercio exterior, conviertiéndose el pais en -
importador de alimentos. El crecimiento del producto.agricg

la s6lo fue de 0.85% promedio anual en 1965-1976.

El rezago en la agricultura se debid a diversos factores, en
tre los cuales se encuentra; el deterioro de los precios de
los productos agropecuarios, en relacibn con los precios de
la economia, deterioro causado en gran parte por la congela-

cién de los precios de garantia durante diez anos (1963-1972)




ya que desalentl6 de manera alarmante la produccidn en el sec
tor, fue el estancamiento de la superficie cosechada; y los

rendimientos, que tuvieron un crecimiento modesto.

Frente a un lento crecimiento del producto, la demanda regis
trd un crecimiento elevado, sobre todo en 1970 cuando el con
sumo privado de productos agricola mantuvo un crecimiento -

promedio de 6%, debido a la alta tasa de incremento de la po

blacibn.

El efecto combinado de estos factores adversos agudizaron la

crisis del sector en general de todo el pais.

El comportamiento de la produccidn agricola mostr6 una recu-
peracidén en 1977 y 1978; cuando el sector crecid 6.5% y 4.1%
respectivamente, en 1979 decay6 nuevamente (-3%), principal

mente por los factores climatoldgicos.

1.5.1. Politica Sectorial

La estrategia para el desarrollo del sector propone aprove-—-
char el gran potencial del campo y de esta forma lograr la -

recuperacibn en el ritmo y volumen de la produccién agrope-—-




cuaria, y al mismo tiempo apoye a mantener el alto crecimien

to de la actividad econbmica en general.

Como parte de la estrategia se encuentra el Sistema Alimenta
rio Mexicano (SAM) en el cual se orienta la produccibn del -
'campo a los alimentos, considerados en la "Canasta B&sica",

y que el volumen de agquellos sean suficientes para todo el -
pais; esto ser8 un gran avance para-asegurar la independen--

cia de la nacidn. -

Con el apoyo que se ha consedido al campo, sobre todo a la -
agricultura de temporal y a la organizacidn de productores,

se busca: aumentar la produccibn y las grandes posibilidades
de empleo; mejorar el bienestar del campesino, cumplir con -
el propbsito redistributivo del ingreso y al mismo tiempo -
disminuir la migracién rural-urbana y como consecuencia de -

todo esto lograr un equilibrio entre las distintas regiones.

Todo ello, con el fin de fomentar la produccibn agropecuaria,
combatir el desempleo, mejorar el nivel de vida de los campe
sinos y ofrecer los satisfactores b8sicos suficientes para -
toda la poblacifn en el marco del Sistema Alimentario Mexica

no.




1.5.2.

Propbsitos Sectoriales

En el Plan Global de Desarrollo se expone que: "La politica

agropecuaria se ha venido reorientando de acuerdo con los si

guientes objetivos expresados en el Plan Global de Desarro--

llo 1980-1982.
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Mejorar el nivel de vida de la poblacibn rural, median
te la creacidn de oportunidades y el aumento de la pro

ductividad.

Es un programa que integra la produccién, distribucibn
y el consumo de alimentos bisicos dentro del Sistema -
Alimentario Mexicano y se propone lograr una produc- -
cién gque garantice la autosuficiencia de alimentos bé-
sicos e insumos para la industria de bienes de consumo
popular y permita una mayor independencia nacional, si
multédneamente, se propone lograr un equilibrio con la

produccibn de cultivos que logren mayores rendimientos
por hectérea, utilizan gran cantidad de mano de obra y

genceran divisas.

Generar y retener un mayor excedente econbmico para ca

o

pitalizar el campo.




- Intensificar el desarrollo de una capacidad tecnoldgi-
ca auldnoma para aprvovechar mejor los recursos dispondi

bles.

Proteger congservar o incrementar los recursos natura-
'

les renovables™,

Ya que el Estado no produce alimentos, y solamente es un

gufa y promotor del desarrollo, con el Sistema Alimentario -
Mexicano pretende avanzar en la Alianza para la Produccién y
asumir en forma compartida vy solidaria con los campesinos, -~
los riesgos en la produccién de alimentos; asimismo, preten-—-
de inducir por la via de orientaciﬁn de recursos, investiga--
citn y extensionilismo, el cambio tecnoldgico para lograr aumen
to en la productividad y apoyar la capacitacifn gque permita -

generar una gran dindmica productiva en el campo.

El Sistema Alimentario Mexicano, es un instrumento con el -
~ual el gobierno precisa objetivos, concerta acciones y fin
ca responsabllidades y compromisos en cl ticenpo y en el espa-

cio con un enfoque integral.

Gooconceda gran dmportancia o lag obras de rieqgo en gran oge

cala, lag doe drenaje vy las de mejoramiconto de ticerras, dando

s { e ——
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atencibn especial a las zonas de mayor rezago de la activi--

dad agricola, pecuaria o forestal.

Se reorientan las acciones de investigacidn, capacitacidn y
asistencia técnica, a fin de impulsar los cultivos de mayor
prioridad, se propone aumentar los rendimientos unitarios de
tierra y racionalizar el uso del agua. Ademds se prevé& un -
fortalecimiento en los programas de cré&dito para la agricul-
tura, dando apoyo flexible con criterios de mé&s largo plazo
a la produccién y buscando un mejoramiento de la organiza- -
cibén de las unidades de explotacibn, en especial los ejida--

les.

Se pone especial énfasis en el desarrollo de sistemas agroin
dustriales para la produccién de alimentos en el marco del -

Sistema Alimentario Mexicano.

1.5.3. Acciones a Realizar durante 1980-1982 en el Sector

A fin de aprovechar el potencial del sector, la politica sec

torial impulsar& una serie de acciones orientadas al incre--

mento de la productividad y al aumento en las reas cultiva-

das.




El propb6sito de aumentar la productividad es de gran interés,
vya que da la posibilidad de aumentar la préduccién de manera
permanente, lo que redundaria en un natural aumento de em- -

pleo y del ingreso, y de bienestar.

Para el logro de lo anerior se aplicarédn las siguientes ac--

ciones contenidas en el Plan Global de Desarrollo 1980-1982:

1. Organizacién de los productores.- Estimular la organi
zacibn de los productores por medio de sociedades y -
cooperativas y propiciar su intervencién a nivel regio
nal y nacional, en la comercializacidén y el procesa- -
miento de sus productos, asi como en la obtencidén de -

insumos y la contratacién de servicios.

2. Investigacién y desarrollo tecnolégico.~ Orientar y -
estimular un desarrollo tecnol6gico mids acorde a la -
préctica productiva con especial atencidn en las &reas
de temporal adaptando la tecnologia importada a las -
condiciones propias del pais. Fomentar la investiga--
cibén agropecuaria hacia el crecimiento de las condicio
nes idbéneas para la explotacidén de zonas temporaleras

y del trb6pico htmedo.
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Asistencia té&cnica-capacitaci6n.- BAmpliar decisivamen
te la asistencia técnica y la capacitacidn agropecua--
ria y forestal, sobre todo en &reas de temporal; asi--
mismo, se pretende establecer una relacibdn mis estre--
cha entre los técnicos y los investigadores, con el -

fin de enlazar la investigacién con la préctica.

Infraestructura.- Aumentar las obras de infraestructu
ra en particular las destinadas a las &reas de tempo--
ral, que.permitan a los campesinos la utilizacidn de -
los servicios pGblicos y de los mecanismos de apoyo a

la produccibn. Lograr una plena utilizacibén de la in-

fraestructura.

Insumos y maquinaria.- Ampliar e intensificar el uso
eficiente de insumos,en la dbsis, tipo y é&poca adecua-

dos, tales como los fertilizantes, plagicidas, insecti

cidas y herbicidas.

Crédito y sequro.- Incrementar el crédito en forma -
prioritaria para los productores de cultivos bésicos -
de éreas de temporal y para las explotaciones pequehas,
haciendo la distinci6én del subsidio orientado a redis-

tribuir el ingreso y el subsidio de apoyo a las activi




9.

10,

67/

dades productivas.

Comercializacidn.- Egtructurar un sistema de informa
cidn sobre las condiciones de mercado con el objeto -
de orientar a los campesinos hacia la produccidn de -
los cultivos mAs convenientes para el pais, procuran-

do que el mayor porcentaje posible del valor final be

neficie directamente a los campesinos.

Sistemas Agroindustriales—~Alimenticios.- Impulsar el
desarrollo agroindustrial orientado hacia las priori-
dades nacionales del Sistema Alimentario Mexicano. EL
Estado serd el principal promotor de esta estrategia

aportando recursos financieros, tecnoldgicos y de ser

vicios.

Tencncias Yy colonizacidn.- Otorgar garantfas a lasg
diferentes Formas de teneoncia de la tierra para fines

agricolas, ganaderos v lorvaestales,

vonas de temporal - Reforzar la organizacidn vy la ace-

Gion institneionsal coordinadae an o tos diostbr oo Jdoo Laine
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de subsoleo.

Fomento ganadero.- Desarrollar la ganaderia en forma

intensiva con el doble propdsito de liberar tierras pa

ra el cultivo y elevar la productividad para atender -

eficientemente la demanda de carne y leche.

Produccibén forestal.- Incrementar la
tal, mediante una explotacidn de alta
estructurar la explotacidén del bosqgue
da con la agricultura y la ganaderia.
pansibén e integracidn nacional de las
transforman materias primas de origen

palmente las productoras de celulosa.

produccién fores
eficiencia y re-
en forma integra

Fomentar la ex-
industrias que -

forestal, princi
22/



CAPITULO II

EL PRESUPUESTO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

2.1. Antecedentes

El presupuesto tiene su origen en Inglaterra, alld por el si
glo XVIII se presentaba al parlamento inglés un estado de -
cuentas llamado presupuesto, que incluia los gastos del afno

anterior, una estimacidén de los gastos del afio siguiente y -
4

un programa de impuestos y recomendaciones para aplicarlo.

En Francia -del francés antiguo "bougette" o bolsa~ fue, en
su origen, sinénimo de control de gastos; el procedimiento -
del presupuesto se adopt6 en Francia, a principios del siglo
XIX, poco después varics paises europeos hicieron lo mismo;
en América, el Gobierno Federal de los Estados Unidos de Nor
teamérica, lo implantd en 1821,

Se ha dicho que "no hay nada en una organizacibn 4. sea mas
importante que el futuro". Esto es, si bien es provechoso -

analizar los datos hist6rico-estadisticos con respecto a lo

que proporciona la contabilidad y otros documentos, este and
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lisis encuentra su méaxima justificacidn ya gque proporciona -
elemcntecs de juicio para estimar el curso que los aconteci--
mientos pueden sceguir en el futuro; ese futuro, en el que es
posible corregir deficiencias y es factible estimularx planes
de desarrollo productivo; una manera mate ial de llevar -

constancia de todas esas previsiones, es el presupuesto.

Gramaticalmente, la palabra "presupuesto" se deriva del ver-
bo presupcner, que significa dar por hecho y notorio una co-
sa para obrar consecuentemente. Por ende, se puede decir -
que, €én gran parte, el presupuesto es la expresién nimecrica

del programa de accidn, y al mismo tiempo, es uno de los insg
trumentos que permite a la administracidn ejercer la funcidn

de control.

En términos generales, los presupuestos han demostrado ser -
itiles en la préactica; sin embargo no hay que perder de vis-
ta que el grado en que pucden beneficiar a una empresa, ins-
titucidtn o gobierno, depende de la atinada direccidn, y no,-
de alguna propiecdad inherente &l presupuesto. Isto significa
que el éxito en la organizacidn e implementacidn de vn pro--

grama presupucstal depende el interés y participaciotn decidi

da de su principal diyigente,



2.2, Il Presupuesto PGblico

El principal obstédculo en el sector pthlico, es la escasez -
de recursos financieros. Las politicas gubernamentales pue-
den determinarse, del modo més efectivo, por medio de una -~
elecci6n ldégica de las formas optativas de actuar, con plena
conciencia de lo que implica cada una de ellas. Para ello -
se hace neceserio recopilar, organizar y analizar la informa
cidn administrativa, cuantitativa y cualitativa en alguna -
forma sistemética y sistémica, para contar con elementos de

juicig'sobre las consecuencias de la diseﬁinacién de los re-

cursos plblicos limitados.

El acrecentamiento del radio de accidn y de la complejidad -
de los servicios plblicos ofrecidos por los diversos secto--
res del gobkierno, ha ido aparejado con las dificultades para
orientar y coordinar las funciones del gobicrno. En la medi
da en que el gobierno, sea federal, estatal o local, procura
proporcionar servicios a sus ciudadanos, sufre escasez de re
cuirsos plblicos, en busca de la ‘satisfaccidn de las demandas

y los objetivos globales.

2.2.1. Los Ohjetivos de los Presupucstos Piblicos
CLog prosupucestos pOblicos son an inctrunento oficaz de orga-
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nizar la informacidn administrativa, con el propdsito de que
se tomen decisiones correctas sobre la distribucidn de los -
recursos plblicos limitados. El presupuesto pfiblico puede -
definirse como un plan amplio, expresado en términos finan--
cieros, por medio del cual entra en accidn un programa de ac
tividades durante un periodo determinado de tiempo, general-
nente un ano; contiene cilculos estimativos de: a) los ser-
vicios, las operaciones y los proyectos abarcados en el pro-
grama; b) la justificacidn de desembolsos y sus fuentes de

financiamiento; y <¢) los recursos utilizables en apoyo -

1/

del mismo. —

La elabor;cién de presupuestos obliga a un sistema de infor-
macidn regularizado y ciclico. El presupuesto piblico ticne
propdsitos tanto politicos como administrativos v es algomis
que un documento financiero; al mismo tiempo representa un -
proceso por medio del cual: a) se formulan normas politicas;
b) se ponen en mavcha programas cde accidn publica; v <) sa -
implantan controles, tanto legislativos como administrativos,
Por ello, todo prasupuesto plblico debe vinculacse doe alguna
Forma con la totalidad del proceso administrativo pUhlico, v
sor producto suyo.  Reciboe La influaencia de logs micmos proce
Loc o ralon, coondmicon v ool TEieor cpae afoct oy a1 D
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Los documentos presupucestales mancejan una terminologfa comln
para describir los planes y los progranmas que abarcan diver-—
sas operaciones pablicas. Al mismo ticwmpo son un eficiente

instrumento para revisar periddicamente las finalidades y -
los objetivos gubernamentales; v pueden facilitar las compa-
raciones de programas plblicos y sus costos a la luz de los

objetivos nacionales; también sirven de base juridica para -
los gastos pGblicos y para las responsabilidades fiscales. -
Por medio del proceso presupuestal, la autoridad y la respon
sabilidad financiera son susceptibles de delegarse, sin por

ello abandonar el control central adecuado.

2.2.2. Transformacidén de los Presupuestos Pablicos
Lag actitudes contemporincas difieren considerablomente de -

lag del pasado en lo que se reficre la congtitucidn politica

pblica, prudente en asuntos fiscales.

Es posible identificar tres etapas succoivas de la reforma -~
presupucstal;la primera cetapa, que data aproxzimadamente de -
1920 a 192%, en donde cl Onfanis predominante cra la inplan-
tacion de mecanismos adecuadoes para contirolar loo desombols -

son; 1o segpmda oltava oo dniceiO con ol qgobicrnn de Roosceve 1




y culmind a principios de la década de 1950, cuando se ini-

ciaron los presupuestos de rendimiento o desempeno que deter
minaron una meta de los estudios administrativos; la tercera
etapa es la de los esfuerzos que se realizan hoy dia para -
tratar de vincular los planes estratégicos con los presupues
tos y para formar un sistema presupuestal de m@ltiples finali

dades.

2.2.3. La Era de los Controles Fiscales

Los antecedentes histdricos de los aspectos fiscales de los
presupuéstos son los que han ameritado la mayor atencibén. -
En casi todos los gobiernos se ha ccnsiderado principalmente
que el presupuesto es un instrumento financiero y contable,
en el que se presentan y revisan en funcién del dinero los -
cdlculos estimativos de desembolsos de varias instituciones
y dependencias. Con esta base las solicitudes se fundan con
el propdsito de los desembolsos detallados, y se tabulan los
millarcs de partidas requeridas para un rengldn administrati
vo, tal como las de salariosg y percepciones del personal, -
las de rentas, artfculos de escritorio, cquipos y otras. Los
procedimientos {Genicos rutinarios para recopilar y revisar
los presvpuestos y el desembolso de fondos, se fundamentan -

cn eostos detallos, Bl omctodo de lTas solicitudes se analiza
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a la luz de comparaciones de los desembolsos de anos anteric

res,

Esto, provocd frecuentemente graves cortapisas al crecimien-

to y desarrollo econdmicos.

Uno de los problemas tipicos gque ha seguido estorkando al -
presupuesto tradicional, es el gran nfimero de partidas "de -
asignacibébn" o "por objeto del gasto". En 1917, en Nueva - -
York se propuso que se hiciese una distincidn fundamental en
tre la finalidad de los presupuestos y las asignaciones, asi
como entre los tipos de clasificaciones convenientes para ca
da una. Las asignaciones deberian usarse como controles es-—
tructuarios sobre gastos, en tanto que los presupuestos se -
considerarian como instrumentos de planificacidn y de infor-
macidn. Los presupuestos deberian contener todos los deta--
lles relativos a planes de trabajos y especificaciones de -~
los costos para realizarlos. Los costos totales se clasifi-
carfan por funciones, con el fin de determinar normas politi
cas referentes a los servicios prestados y de establccer la

base que permiticse valorar los resultados. Por ese motivo

también '.‘5(3 recomendd gue se inplantaran programas de trabajo
cque presentaran una relaci®n o anfilisis detallado de cada -

funcidbn o tramite, on ol seno de cada una de las dependen -
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cias gubernativas.

Ese fue un concepto trascendental del presuesto; contenia un
sistema presupuestal de mGltiples propdsitos, del tipo que -
se halla hoy dia en los sistemas de planteamiento, programa-
cibn, presupuestos y cuadros de operaciones; sin embargo, el
enfoque no conquistd aceptacibn. Esta distincidn entre los

presupuestos y las asignaciones o aplicaciones no se compren
dib6 bien y se rechazd la idea de los programas de trabajo, -

en virtud de que le faltaba apoyo contable apropiado.

A principios de la década de 1920, el enfoque presupuestal -
hacia el "objeto del gasto" se hallaba muy extendido. La ge
neracidn fundadora de personal para formular presupuestos se
concretd a perfeccionar este punto de vista, orient&ndolo ha

cia el control.

2.2.4. I.a Orientacidbn Administrativa

El crecimiento acelerado de las operaciones y desembolsos gu
bernamentales dificultd extraordinariamente el presupuesto;
resulta pues, sumamente costoso que altos funcionarios si- -

guicran la pista de tantos objetivos presupuestales.  Se ini




cidé por conjuntar las operaciones, dadndose atencidn preferen
te a formular instrumentos administrativos para controlar la
incesante proliferacidén de las dependencias administrativas

y de operacibn. Con el advenimiento de los conceptos keyne-
sianos de economia politica, se hizo patente que los desem--
bolsos gubernamentales podrian servir de instrumento para au
mentar la riqueza y redistribuirla, sin desplazar la inver--
sidn privada. Mientras se considerase la intervencidn del -
gobierno en asuntos econbmicos como un "mal necesario" y se

hiciese poco aprecio del valor social de los desembolsos pG-
blicos, la funcibén principal de los presupuestos consistirfia

en cctrolar los desembolsos plblicos.

En esta etapa se da un cambio importante en el enfoque fede-
ral de los presupuestos, dandole una orientacidn administra-
tiva. El personal de oficina se multiplicd por diez, se afia
dieron a las labores presupuestales de la oficina, funciones
directivas de la administracibn, coordinacidén estadistica y

procedimientos de distribucidn, para poner en marcha el pre-

supuesto.
El movimiento en pro de la administracién cientfifica, con -
vinculos histbricos con la administracién pthlica, acelerb -

la adopeidn de procedimientos presupucstales para valorar vy
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mejorar la labor administrativa; durante este periodo se -
crean sistemas contables con costos administrativos mis apli
cables a las operaciones del gobierno: Las dependencias del
gokierno procuran crear estlndares de rendimiento y, al mis-
mo tiempo, se implantan procedimientos té&cnicos rudimenta- -

rios para la medicibn del trabajo en varias dependencias fe-

derales.

Después de la segunda guerra'mundial, la orientacidn adminis
trativa se asentd firmemente en todos los 6rdenes, menos en
unc, el de los presuvpuestos federales, y que fue la clasifi-
cacidn de los gastos. En 1949 se pide que se modifiquen las
clasificaciones del presupuesto para que estuvieran acordes
con la orientacidn administrativa, y se emplea por primera -
vez el término "presupuestos de rendimientos" (resultados),
al recomendar procedimientos té&cnicos presupuestales perfec-

cionados por parte del gobierno federal.

Se recomienda, que todo el concepto presupuestal del gobier-
no federal se renueve, adoptindose un presupuesto basado en
funciones, trabajos y proyectos; al que se le denomina "pre-
supucesto de rendimientos" (o resultados). En un enfoque se-
me jante, la atencibn se centra en la indole general y en la

importancia relativa del trabajo por desempenar, o sobre el

73




servicio por rendir, mas bicn que sobre las cosas por.adqui~
rir, tales como servicios pexrsonales, abastecimientos, equi-
pos, etc. Estos Gltimos objetos son, después de todo, s6lo
los medios para un fin. El punto mé&s importante en los pre-
supuestos es el trabhajo o el servicio que rinden y el costo

de ese trabajo o servicio.

Los presupuest-os de rendimientos contienen una fuerte orien-
tacidn administrativa; su principal objetivo es ayudar a los

administradores en su valoracidn de la eficiencia en el tra-

bajo de las unidades operadoras. El objetivo se procura -
Alcanzar a través del establecimiento de: a) catego--

rias presupuestales en términos funcionales, y b) patrones -
de medicidn del trabajo y costo para facilitar el desempeno
eficiente de lag labores seialadas. Estbs presupuestos de -
rendimiento derivan mucho su bagse conceptual y téenica de la
contabilidad de costos y de la administracidn cientifica.
Los presupucstos son un instrumento de la administracidn y -
se visualizan como programas de trabajo. In sintesis se puc
de afirmar que la esencia del pgresupuesto de rendimionto o
que ¢l proceso se enfogque a programas y funciones, dicho de
otra manera: a realizaciones por lograr y trabajos por ojecn

tar.
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Los presupuestos de rendimientos condujeron a la introduc--
cibn de clasificaciones de trabajos; que se relacionaran -
con las funciones y responsabilidades de trabajo de unida--
des operativas determinadas. Por ello su clasificacién se

amolda generalmente a las lineas del organismo, y es de su-
ma utilidad para el administrador que ha de programar la ad
"qguisicibn y la utilizacién de recursos.para producir bienes
y servicios. En la clasificacién de labores, se agrupan ba
jo un s6lo rubro, los datos de desembolsos gue necesita un

administrador para manejar su unidad, la valoracidn de pro-
gramas exige una clasificacién de productos finales, orien-
tada directamente a la misidén y al objetivo del gobierno. -
Esta Giltima parece no ser muy Gtil al administrador, aunque
para quien formule el presupuesto posea un gran valor,y que
por lo general es este quien decide la forma de aplicar'los

fondos escasos entre partidas que compiten entre si.

Al documento presupuestal se incorporan explicaciones en -
las que se describen los programas y su ejecucidn, mismas -
qgue presentan un panorama general del trabajo que se ejecu-
tard en el organismo que solicita fondos. Las "narraciones"
cumplen una funcibn descriptiva y justificativa; empero, no
proporcionan una base objetiva para valorar el costo y la -

utilidad de losg desembolsos, al menos existen pocas pruehas
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de ello; més bhien parecen adaptarse para facilitar a perso-
nas ajenas al organismo (legisladores o pGblico) que den un

vistazo a lo gue ocurre en el seno de una dependencia.

2.2.5. La Siguiente Innovacidn, el Presupuesto por Progra
ma-

La ponderacidn y la valoracidén de programas optativos son -
factores importantes en las politicas presupuestales moder-
nas. _El mismo dinero gastado en programas diferentes puede
rendir resultados que varian muchoc, de realizaciones tanto

econdmicas como sociales. En una politica presupuestal =--
acertada, generalmente se procura desembolsar recursos p--
blicos donde puedan rendir los mayores beneficios econdmi--~
cos 0 sociales en dreas estratégicas para el desarrollo. -
Implantar metas, definir los objetivos y crear programes -
proyectados, ecs par:te importante ¢ integral de la prepara- -
¢idn y de la justificacion de una submisidn presupucstal. -
Es por ello que el problema dcc?sivo a que se enfrentan to-
dos los niveles de goblierno, es la aplicacidn més adecuada

de lo= recursos pbhlicos Limitados para sotidsfacer las nece
gidades y denandas gselecoionadas Ltanto figsicag, cconfmicas,

socialeg v oculturaloers,
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El concepto b&sico en que se apoyan los presupuestos por pro-
grama, es en las solicitudes presupuestales que se presentan
en funcidn de agrupaciones ¢ conjuntos de programas, de - =
acuerdo con los objetivos, adem@s, de acuerdo con el enfoque
Planning-Programming-Budgetyng-Scheduling (PPBS, Planeacién
y Programacidn, Presupuestos y Calendarios de Obra) 2/ se -
hace un esfuerzo consciente: a) para determinar objetivos -
finales; b) para buscar una gama mas amplia de opciones se-
lectivas; y c¢) para vincular los programas con los planes -
financieros. En pocas palabras, se reconoce que la planifi-
cacidn y los presupuestos provienen de la vinculacién indiso
luble entre la aplicacién de recursos y la formulacién y di-
reccibn de normas politicas gubernamentales. Cuando se em--
prenden estos procedimientos interconect&ndolos en forma - -
apropiada, constituyen el medio por el cual los objetivos y
los recursos asi como sus reciprocas relaciones se toman en
cuenta para la formulacién de un programa més coherente e in
tegral de acci6én para el gobierno.

Los’presupuestos por programa se orientan a reforzar el pa--
pel desempeiiado por las planificaciones estratégicas en el -
proceso presupuestal. La meta primordial del presupuesto -
por programa es asegurar una base misg lb6gica para tomar deci

slones, proporcionando: a) datos acerca de costos y benefi-
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cios de enfoques optativos para alcanzar los objetivos pl--
blicos propuestos; y b) estimaciones de rendimientos para
facilitar la visibn continua de programas destinados a con-
quistar objetivos elegidos. En la formulacién de presupues
tos por programa, los objetivos politicos y de programas -
pueden considerarse como factores variables; y el an8lisis

puede provocar un replanteamiento de los objetivos.

En los presupuestos por programa, el hincapi& se hace en su
amplitud y en la agrupacibn de datos en categorias, cosa -
que facilita las comparaciones entre mezclas o fusiones op-
tativas de los gastos pfiblicos. Se considera al presupues-

to por programa como una declaracibn de la politica plblica.

Gonzalo Martner 3/ define al presupuesto por programas ci-
tando a la Divisidn Fiscal de las Naciones Unidas como: "un
sistema en que se presta particular atencidn a las cosas -
gque un gobierno realiza, mAs bien gque a las cosas que ad- -
quiere", y seglin el manual de presupuesto por programas pre

4/

parado por la ONU y citado por Martner —~' el presupuesto -
por programas y actividades "se desarrolla y se presenta a
base del trabajo que debe ejecutarse, atendiendo a objeti--

vos especificos y de los costos de ejecucibén de dicho traba

j0O . Por otra parte, cl trabajo propuesto, su objetivo -
] : ' . : ’ )
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costos conexos se claboran en funcidn de metas a largo pla-
z0, como son las consignadas en los planes de desarrollo -

ccondmico™.

Desde el punto de vista adminstrativo el presupuesto pGbli-
co es un proceso que parte de la elaboracidn del mismo, con
tinuando con otras acciones cuyo objetivo es repartir orde-
nada y adecuadamente los recursos previstos, y aprobados -
por las autoridades; una vez repartidos los recursos, se de
be vigilar que estos se emnpleen de manera acertada y eficaz.
. : . 5/ . .

Este proceso del presupuesto Gonzalo Martnerxr lo descri-
be introduciendo elementos de planificacidn y operacidn: ~
"la formulacidon del presupuesto es el acto de wedir los cos
tos de los medios para ejecutar una accidn planificada. BEs
ta debe ser discutida, pesada y aprobada en el presupuesto

anual por los drganos legislalbivos existentes, y posterior-
nente ejecutada por la Orqanizaci(n cjecutiva del Estado, -
llamense ministerios, empresas, etc., a travdés de las opeora
ciones de organizacidn, dirvecceion y coordinacidn cejecutivia.
Las operaciones financiceras realizadas deben sor contabili-
sadas, v ola informacion ubilizada on el andlicis v ocontrol

doo Tog resaltodos doeo o e idn, O3 IR SR B TR N R Tor aleanya

doy e o oval o sisbons Dleamen e, oo deciv oo compar, bo Tagen




do con lo propuesto, se estudian las desviaciones y se propo
nen los cambios y reformas para los programas del periodo si
guiente. Estos dan lugar a nuevas decisiones politicas y a

nuevos planes y programas, Yy se repite nuevamente el proce--

so" .

o

De acuerdo a esta definicidn se puede ubicar a la evaluacién

de los resultados presupuestales como un elemento esencial -

para la elaboracién del siguiente presupuesto; en esta eta-
pa del ciclo, es decir al término del ciclo fiscal se hacen

preparativos pgra planear el siguiente, se presentan tres ti
pos de evaluacidn: 1la llamada ex-post que se refiere a.la -
elaboracidén de resultados del gasto realizado en el ejerci--
cio que termina y/o de ejercicios anteriores; la evaluacién
ex-ante que es la evaluacidén de los futuros gastos gque reali
zar8 el siguiente presupuesto y la evaluacidn recurrente mis
ma que se llevaré a cabo en periocdos cortos (bimestre, tri--

mestre, etc.) y que se efectfia en el ejercicio fiscal que co

mienza.

/

2.3. El Presupuesto Tradicional y el Presupuesto por Pro--

grama
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2.3.1. El Presupuesto Tradicional

El presupuesto tradicional es una cuenta de ingresos y gas--
tos cuyo fin es calcular los ingresos y ajustar los desembol
sos de acuerdo a los recursos disponibles, sin que exista un
mediano esfuerzo para interrelacionar las distintas partes -
del guechacer gubernamental en un conjunto arménico de deci--
siones, a tono con el desarrollc econémico actual de los -

o

paises que afin lo emplean.

El présupuesto tradicional es un instrumento administrativo
y contable que centra su interés en lo que: el Gobierno ad--
quiere para hacer las cosas, y proporciona a las agencias -
pGbhlicas para el uso que se hagan de los fondos que se les

asignen; esta informacifn aunque es importante y necesaria,
no contiene los antecedentes indispensables para que los =
funcionarios que administren puedan tomar decisiones adecua
das para el cumplimiento de sus metas; asimismo, ofrece un
espejismo de control y wvrecisidn lcegislativo, sin embargo -
los intentos por interpretar ld que el presupuesto rcecalmen-
te significa en términos de la actividad del Istado ha sido

frustrante, .67
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2.3.2. El Presupuesto por Programa

El presupuesto por programa, es un conjunto arménico de pro-
gramas y proyectos a realizarse en el futuro inmediato (cor-
to plazo), y los planes de mediano y largo plazo deben ser -
ajustados y ejecutados a través de los programas especificos
de accién, y de proyectos. En este sentido el presupuesto -
por programa es el principal instrumento de ejecucién de los
planes de desarrollo del sector pGblico, y por lo tanto debe
formularse en concordancia con dichos planes, y las acciones
concretas deben fundamentarse en proyectos, con el objeto de

racionalizar y jerarquizar recursos y prioridades.

Si los planes globales de desarrollo, se desglosan en oplanes
sectoriales o regionales sefalando objetivos y metas a alcan
zar para cada regibn o sector en particular, el presupuesto

por programa deberé tener la misma estructura, y los nroyec-

tos gue se formulen serdn de la misma magnitud y naturaleza.

El esqucma adjunto muestra objetivamente la interrelacibn de

los tres conceptos bésicos expuestos.

2.3.2.1. Objetivos del Presupuesto por Programa
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Los objetivos fundamentales que la aplicacidn de esta técnica

pretende lograr pueden resumirse de la siguiente manera:z/

i3

Lograr que la eclaboraciédn del presupuesto se convierta =
gradualmente en un proceso de programacidn del gasto pi-
blico, emanada de un plan de desarrollo econémico y so--
cial, contemplando la problemé&tica nacional en el largo
vy mediano plazo fijando soluciones viables a través del

cumplimiento gradual de las metas establecidas.

Los programas sectoriales y unitarios que se establezcan
deben ser reflejo anual de las polfiticas y objetivos na-
cionales y no circunscribirse al cumplimiento de las fun

ciones encomendadas a cada unidad.

Al formular el presupuesto se pretende dar principal im-
portancia no a las adguisiciones listadas en determina--
das partidas sino a las realizaciones que habrfan de lo-
grarse con ellas, a los costos unitarios y totales quc -
representardn y a la designacidén de los reéponsables de

ejecutarlas. ¢

Informar para cfectos de aprobacitn sobre los objoetivos
que se pretenden alcanzar, los recursos que se utiliza--

yin, lan realizacionces en s1 mismans y log ofcectos que -




tendrén en el desarrollo de las:actividages econ@micas

y sociales de una regidn o del pafs en su conjunto. Pre
tende dotar de los elementos de juicio suficientes para
evaluar los beneficios o repercusiones de un gasto pG--
blico determinado y facilitar por tanto, la toma de una

decisibn.

Convertir el presupuesto en herramienta eficaz de admi-
nistracién que contribuya durante su ejecucién al Cum-;
plimiento de los programas establecidos, mediante repor
tes peribdicos de avances que permita a los ejecutivos

de los distintos niveles, el control y revisib6n oportu-

na de los programas en marcha.

- Facilitar la implantacifn de un proceso sistemético de -
evaluaciébn de resultados, a través de la utilizacién de
mecanismos e indicadores que permitan la observacibn y -

correccibn en su caso de los avances o desviaciones de =

las metas fijadas en cada programa o proyecto.

2.3.2.2. Caracterfsticas de los Programas

Los programas deben reunir una serie de reguisitos para cons-

04
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tituirse en instrumento Gtil para desarrollar una administra

cibn eficiente.
Entre los principales se encuentran:

- El conjunto de actividades que integren un programa de-
ben estar dirigidas hacia la consecucién de uno o va-=-
rios objetivos. Lo que da caré&cter de programa a un -
conjunto de actividades és, fundamentalmente, el tener

una finalidad comin o compartir ciertos fines.

- Los objetivos de los programas deben vincularse a los -~
objetivos de 1la organizacién a la cual pertenecen. De -
lo contrario, la instituci@n nO‘constituiria'una unidad
coherente e integrada por elementos sujetos a directri-
res superiores sobre la base de una perspectiva de con-

junto.

- La ejeCucidn de un programa debe dar .origen a la obten-
ci6bn de un producto final que represente el resultado -
de la gestibdn administrativa, basado en la coordinacicn
del esfuerzo humano y los recursos materiales y tecnolf

gicos.

B%




- Todo programa debe tener una o mis unidades ejecutoras

o dependencias a cuyo cargo esté la realizaci6n de las

actividades inherentes al prdgrama.

El programa debe fundamentarse en proyectos con el obje
to de conocer por anticipado, las diferentes alternati-
vas posibles para la consecucibn, de los objetivos pro-

gramados y de esta manera lograr la racionalizacién de

los recursos.

. ¥ .
- La ausencia de uno de los componentes basicos del pro--

grama anula la efectividad de los restantes.

2.3.2.3. Ventajas y Limitaciones del Presupuesto por Progra-

Y

ma

La técnica del Presupuesto por Programa ha sido introducida
en diferentes paises, con el objeto de racionalizar el gasto
pGblico, de orientarlo en el largo plazo, mejorar la selec- -
cibn de actividades, determinar adecuadamente las asignacio--
neg para lograr los objetivos de cada programa en términos de

volumen y costos de produccién, ctco.
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Asi como se han enunciado los objetivos anteriores, podemos
formular una lista enorme de bases para la implantacién de -
esta técnica, por este motivo concretamos las ventajas que -
presenta la técnica de presupuesto por programas en la si- -

guiente forma:

1. Mejorar la planeacién del trabajo.

2. Mayor precisién en la confeccién de los presupuestos.
3. Determinacién de responsabilidades.

4. Estimaciones presupuestarias més precisas.

5. Mejor comprensi6n de las necesidades.

6. Permite acumular sistemiticamente informacibén para co--

rreéir y adecuar los programas a la realidad cambiante
y aprovechar los fenfmenos coyunturales de la economia.
7. Mayor posibilidad de reducir los costos.
8. Mejor comprensién por parte del poder—ejecutivo, del po
der 1egislati§o y del pﬁblico; el contenido y alcances

del presupuesto.

9. Identificacidén de funciones duplicadas.
10. Mejor control de la ejecucibn de los programas.
11. Crear las bases nccesarias y adecuadas para la planifica

c1i6n macroeconbmica.

En estos puntos estén resumidas las principales ventajas de -

87




la implantacién del presupuesto por programas.

La implantacién de esta nueva técnica ha enfrentado contra--

dicciones de diferente naturaleza, algunas de ellas han sido

superadas pero otras no; se han resumido estas limitaciones

de la siguiente manera:

13

Para lograr una correcta implantaci6bn de esta té&cnica -
presupuestaria, hay necesidad imprescindible de modifi-
car las estructuras institucionales y los procedimien--

:0os administrativos vigentes.

Como este cambio es practicamente imposible en la actua
lidad, se ha recurrido a desvirtuar los principios fun-
damentales de esta técnica presupuestaria adapténdola a

las estructuras existentes viciadas e inconsistentes.

La no existencia de un esquema global de planificacién

administrativa preconcebido, trae como consecuencia -
que las técnicas de planificaci6n, dindmicas y de répi-
da adaptaci6tn, no dispongan oportunamente de los meca--
nismos administrativos que permitan su aplicacién y eje

cuciétn eficiente,




3. La apertura programétiqa originada en la esctructura ad
ministrativa existente, debe ser transitoria y no debe
anquilosarse, con el objeto de llegar posteriormente a
la verdadera formulaci6én de programas, y lograr que el
presupuesto sea un instrumento eficiente para la ejecu

ci6n de los planes.

A, T

2.3.2.4. Categorias Programiticas

Funci§n

Es un prop§sito directo establecido por los &rganos polfiti--
cos que debe cumplir el Gobierno a través de la prestacibn -
de servicios pGblicos determinados y de la produccién de -
ciertos bienes destinados a satisfacer las necesidades de 1la
comunidad. Estos propésitos pueden referirse a la educacién,

la salud pfiblica, la defensa, el fomento econdmico, etc.

Programa

Se entiende por programa, un instrumento destinado a cumplir
las funciones del estado, por medio del cual se establecen -~
objetivos y metas, cuanrntificables o no (en té&rminos de un re
sultado final) que se cumplirfin a través de la integracifn -

de un conjunto de esfuerzos con recurgos humanos, materiales
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y financieros a €l asignados, con un costo global determina-
do y cuya ejecucibn queda en principio a cargo de una unidad

administrativa de alto nivel dentro de la dependencia.

Subprograma

Se denomina subprograma a una divisién de ciertos programas

complejos destinados a facilitar la ejecucién en un campo -
especifico en virtud del cual se fijan metas parciales que -
se cumplir&dn mediante acciones concretas que realizan deter-
minadas unidades de operacibn de nivel intermedio con los re
cursos humanos, materiales y financieros asignados, y con --

determinacidn de costos.

Actividad

Se entiende por actividad una divisién més reducida de cada
una de las acciones que se llevan a cabo para cumplir las me
tas de un programé o subprograma de operacidén, que consiste
en la ejecucibn de ciertos procesos o trabhajos (mediante la
utilizacibn de los recursos humanos, materiales y financie--

ros asignados a la actividad con un costo determinado).

Tarca
Se entiende por tarca una operacifn especifica, que forma

parte de un proceso que se destina a producir un determinado




resultado.

Proyecto

Un proyecto es un conjunto de actividades a realizar dentro
de un programa o subprograma, para la produccidn de un bien
‘capital, que a su vez produciri bienes o servicios, a través
de una unidad productiva capaz de funcionar en forma indepen

diente.

Obra

Se entiende por obra, una parte o etapa en la construccibén -
de un bien capital especifico, que forma parte de un proyec-

to completo.

Trabajo
Se define el trabajo como un esfuerzo sistemltico para ejecu

tar cada una de las fases del proceso de una obra.
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Diferencias entre el Presupuesto Tradicional y el Presupuesto por Programas.

ELEMENTOS DE
COMPARACION

PRESUPUESTO TRADICIONAL

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Finalidad

Utilidad para la
Planificacién.

Determinacién de ob-
jetivos y metas.

Control de ejecucio-
nes.

Evaluaci6én del grado
de eficiencia, en la
produccibn de servi-
cios pGblicos.

Determinacién de la -
responsabilidad en la
administracién del -
presupuesto.

Duplicaci6n de atribu
ciones.

Detalla todas las adquisiciones del

Gobierno.

No facilita la planificacién e impi

de la coordinacién entre las metas
de largo plazo y las acciones que -

deben desarrollar los servicios.

Los objetivos quedan ocultos en el

detalle de las partidas de gastos.

Pone énfasis en el control financie

ro legal

No permite evaluar ni medir la efi-
ciencia por falta de control en las
realizaciones y resultados.

Diluye la responsabilidad por los -
resultados de la gestién administra
tiva y acentla la responsabilidad -
puramente formal.

No permite identificar las atribu~--
ciones duplicadas.

Enfatiza lo que se realizara -
con los fondos disponibles.

Forma parte del proceso de pla
nificacién transformando los -
objetivos generales de los pla
nes, en presupuestos operati--
vos anuales.

Sehala metas de corto plazo en
concordancia con los objetivos,
de plazos medio y largo.

Pone énfasis en las realizacio
nes de los programas.

Pone de manifiesto las inefi--
cliencias de la administracién.

Precisa la responsabilidad al -
determinar las metas que deben
alcanzarse.

Por la clasificaci6bn combinada
funcional-institucional identi
fica las atribuciones duplica-
das.




€6

ELEMENTOS DE
COMPARACION.

PRESUPUESTO TRADICIONAIL

PRESUPUESTO POR PROGRAMAS

Por el uso de los sis
temas de clasifica---
cibn.

Por la forma de pre-
sentacibn.

Por la naturaleza del
proceso presupuesta=--

La clasificacién institucional y por
objeto del gasto no se presentan pa-
ra anflisis de la politica fiscal.

Muy inorgédnica, anacr6nica y caren-
te de elementos de informaci6n.

S 4

Proceso empirico o mecédnico

Por las clasificaciones utili-
zadas:econfbmica, funcional,por
pbrogramas, institucional por ob
jeto. Por resultados permiten
analizar la polfitica fiscal.

Debidamente estructurada con -
relaci6n a diversos factores y
con amplia informacién sobre -
el gasto.

Proceso con base técnica y ca-
racterfsticas bien definidas.




2.3.2.5. El Ciclo Presupuestario

Técnicamente el proceso presupuestario estd constituido por
cada una de las etapas que transcurren desde la conformacibn
inicial del documento hasta las consideraciones filtimas de -

los resultados obtenidos con las erogaciones efectuadas.

Las etapas aceptadas generalmente son:
~ Programacibn
- Ejecucién
- Control

- Evaluaci6n

Las etapas deben constituir un todo arménico e indivisible y

cada una de ellas debe guardar estrecha interrelacién con --

las demé&s.

Por tanto, el proceso presupuestario debe aceptarse bajo una
concepcibébn dinémica, en la que cada uno de sus componentes -
se dirija dentro de una linea de carlcter iterativo y la Gl-

tima fase sirva de retroalimentaci6tn a la primera.

“d

Es conveniente hacer ciertas consideraciones para cada una -

de las cetapas, a continuaci®n se realiza una exposiciébn de -
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las principales caracteristicas de las fases mencionadas.

a) Programacién'

Se entiende por programacibén a la accién de elaborar planes,

programas y proyectos; 1la accién de fijar objetivos cualitati
vos y metas cuantitativas a la actividad; destinar los recur-
sos humanos y materiales y asignar los recursos financieros -
necesarios; definir los métodos de trabajo por emplear; £fi-
jar la.cantidad y calidad de los resultados y determinar la -

localizacibn espacial de las obras y actividades.

Si consideramos que el principio bésico de la aplicacibn pre-
supuestaria lo constituye la armonizacién del conjunto de pro
gramas y proyectos a realizarse en el futuro inmediato, la --
programacidén se convierte, haciendo una abstraccién, en el -
punto de partida del presupuesto por programas y por lo tanto,
gran parte del éxito de los resultados gue se obtengan en la

aplicacibn de esta técnica, depende de la correcta estructura

cibén primaria de los programas.
b) Ejecucibn

El perfodo de c¢jecucibn se inicia una vez aprobado el presu--




puesto. Este implica la movilizacién de los recursos huma--
nos, materiales y financieros que se tienen programados para

la conscecucién de los objetivos y metas vrevistos.

En la utilizacidén de estos recursos debe tomarse en cuenta -
la productividad de los medios de capital y funcionamiento,-
asi como la disponibilidad gue de é&stos se tenga en el momen
to en que sean solicitados, segln la programacién. La calen
darizacibn de pagos que sc haga de estos recuros, asf como -
su grado de flexibilidad permiten conocer los perfodos de ma
yor gdsto dentro de un ejercicio, siendo ¢l andlisis de es—--
tas tendencias de gran utilidad para la actualizacién de los

planes y programas de los ejercicios sucesivos.
c) Control

El control de la ejecucidn del presuvuesto,para scr consisten
te y valedero debe llevarse a cabo paralelamente al control

de las metas y objetivos, por parte de las entidades respon-
sables de los nrogramas y a la @evaluacidn del plan, ya que -
Ccs necesaria una estrecha correlacidn entre los aspoectos men

cionados.,

Ademig, ol control de las operacionoes cquae da lTugar la cjo-
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cucién del presupuesto deber8 vermitir introducir oportuna--
mente, medidas correctivas, evitando de esta manera distor--
siones en la politica presupuestaria. Por tal motivo, las -
normas de control deber&n ser flexibles, permitiendo adaptar
los programas a los cambios coyunturales que se vienen pre--

sentando en el pais.

Entre los instrumentos de control mds importantes se pueden
mencionar, la contabilidad fiscal, la auditoria y la inspec-

cibn presupuestal.

La contabilidad fiscal tiene por objeto registrar sistemdti-
camente las transacciones a que da lugar la ejecucibn del -
presupuesto; la auditorfa y la inspeccién presupuestal son

utilizadas en la revisi6n de documentos que se generan en ca
da paso de la ejecucibn, proporcionando de esta manera tanto
a la ejecucibn como al control el material de andlisis que -
refleja la forma como se ejercen los fondos pGblicos y los -

activos fiscales.

d) Evaluaciodn

. 1] [ * ” . ’
hos criterios gue puceden adoptarse para el estudio de los ti

nos o clases de evaluaci6tn del gasto pblico pucden resumir-
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se en los siguicntes:

- De acuerdo a su temporalidad.
- Dae acuerdo al ambito que abarca.

En relacidn a la temporalidad del gasto pidblico pueden distin
guirse a su vez,; tes tipns de evaluacidn:

i) Evaluacidn Previa o Ix-~ante

La evaluacidn previa permite determinar el grado de Ffactibi-
lidad Econdmica y Social de un Programa o Provecto y estable

cer las prioridades de financiamiento.

ii) DBvaluacidn Recurrente

La ovaluacion recurrente o intermedia permite medir en forma
parcial -por perfodos cortos, ya sca mensual, birvestral o -
trimestral, ete.- ol grado de eficlencia en la ejecucidn de
los programas pava tomar ncdidas corveoctivas on caso do dog-
viaciones significativas,

)

i) mvaluacidn e b v adoe o et

T T T SO




La evaluacibén de resultados permite medir el grado de efi- -
ciencia en la ejecuci6n de los programas para tomar medidas

correctivas que racionalicen el Gasto PGblico.

De acuerdo al &mbito que abarca pueden distinguirse, .tam- -

bié&n tres tipos de evaluacidn:

i) Evaluacidn Macroeconfmica del Gasto

El objetivo de esta evaluacibén es medir la eficacia del Gas-
to PGiblico en sus grandes niveles -total, corriente y de in-
versién—-, mediante la implementacién de indicadores signifi-

cativos de su relacifén con la actividad econémica del Pafis.

El andlisis macroeconbmico del gasto debe enfocarse hacia -
los objetivos econbmicos que el sector pfiblico busca para -

sus logros.

Como generalmente estos objetivos son competitivos y a veces
mutuamente excluyentes, la evaluacién macroeconfmica se tor-
na importante y necesaria. Por otro lado, debe utilizarse no
5610 como una tarcea mecilnica capaz de efectuar mediciones y

chlculos indicadores, sino que debe tener ademls, la posibi-

1idad de "decirnos" si los resultados alcanzados estén en re
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laci6n con el potencial del o los instrumentos empleados y -
determinar por consiguiente, si existif alglin error operati-

vo que limit6 dicha capacidad potencial.

=
=

) Evaluacién del Gasto Corriente

El objetivo de esta evaluaci6tn es medir la eficiencia y efi-
cacia del gasto corriente, mediante el establecimiento de in
dicadores, que permitir&n evaluar su efecto antes y después

de realizada la erogacién.

El impacto que produce el gasto corriente en la economia, --
actualmente no se mide, debido principalmente a la dificul--
tad que presenta su evaluacibn al no contar con metas fisi——
cas facilmente cuantificables, contrario a lo que sucede con
los gastos de inversidn, por tal motivo se requiere de -~ -
otros medios para lograr su cometido; por lo tanto la bon--
dad de la evaluacién estar8 en relaci6én directa con la cali-

dad de los indicadores que se generen,
Los indicadores que se obtengan van a contribufr al enrique-

cimiento de los criterios que sirven de base en la toma de =~

decisiones durante la etapa de formulacién.
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iii) Evaluacidn del Gasto de Inversién Fisica.

Con esta evaluacidn se pretende el establecimiento de indica
dores que permitan medir la eficacia del gasto en los Progra
mas de Inversiones, tanto antes de efectuarse =-evaluacibn -

exante-, como una vez realizado el mismo-evaluacidn expost-.

2.3.2.6. Clasificaciones Presupuestarias.

Las clasificaciones utilizadas en el Presupuesto por Progra-
mas cumplen importantes funciones proporcionando informaciodn
oportuna y confiable que permiten hacer difaerentes tipos de

andlisis atn cuando cada uno de los principales tratadistas

[SSPY

de las finanzas piblicas tienen sus propias clasificaciones.

Las mis comunmente usadas son las siguientes: 8/

i) Clasificacidn Institucional o Administrativa
In esta clasificacidtn se doscr%ben las asignaciones presu--

pucstales de cada una de las entidades que componcen el sce-
tor Piblico, cstableciendo la responsabilidad administrati-
4 .

va do Joa recursos asignados,
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ii) Clasificacibn Funcional

Agrupa las erogaciones del gobierno segfin la finalidad parti-
cular a que se destina, es decir, a las aiferentes funciones
que tienen asignadas las entidades y que son financiadas di--
rectamente por el gobierno. Su objetivo es presentar una des
cripcién que permita informar al pGblico sobre la proporcidn
de los gastos que se destinan a cada tipo de servicio siendo

adem&ds de interés primordial para altos funcionarios.
iii) Clasificacidn por Objeto del Gasto

En esta, se muestran las erogaciones que har&n las diversas -
dependencias en la adquisicibn de los diferentes bienes y ser
vicios que requieren para su buen funcionamiento. Centra su

atencibn en los aspectos contables de las operaciones guberna

tivas procurando identificar el gasto incurrido con cada cosa

comprada.
iv) Clasificacién Econ6mica

Por medio de esta clasificacitn cs posible identificar cada -
rengl6n de gasto segtn cu naturaleza econfmica y on consecuen

cia, a traviéos de Ta micsma se capta la influencia gue ejercen
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los gastos pGblicos en la economfa nacional. Muestra las ero-

gaciones destinadas a operaciones corrientes y de inversién o

capital.
v) Clasificacién Sectorial

Es una variante de la clasificacién funcional, siendo su obje
tivo la separacibn clara entre los sectores econfmicos, socia
les y administrativos. Procura mostrar las 4reas de activi--

dad senalando los objetiﬁos concretos de accién dentro de un

drea de actividad.
vi) Clasificacibn por Programas y Actividades.

Como su nombre lo indica, agrupa los gastos seglGn los proara-
mas a realizar y las actividades concretas que deben cumplir-
se para ejecutar los programas. Su objetivo bdsico es vincu-

lar los gastos con los resultados, expresados estos en unida-

des fisicas.

’

vii) Clasificacaci6én Sectorial por Programas

Esta es una clasificaci6n cruzada, que enlaza a la Sectorial

con la de programas permitiendo con e¢llo conocer el costo de
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cada programa dentro de un sector determinado.

2.4. El Presupuesto y la Planificacién

La preocupacién del Estado por establecer en forma coherente
y racional la previsién de acciones para promover el desarro
llo de la sociedad, se presenta como necesidad en el momento
en que se adquiere una conciencia sobre el papel que juega -
el Estado en el ordenamiento y racionalizacibén de las funcio

nes sociales.

La conciencia sobre el nuevo papel del Estado promotor del -
bienestar y el conocimiento sistemitico de los problemas eco
némicos, politicos, demogrdficos y sociales generan una cre-
ciente y profunda preocupaci6bn por parte de los Gobiernos -
por combatir la miseria, disminuir las desigqualdades entre -
regiones y paises y fomentar mayores condiciones integrales

de vida vara la comunidad en los entornos rural y urbano.

2.4.1. Antecedentes sobre la Planificacifin en Mé&xico.

Los antecedentes inmediatos del actual proceso de planifica-
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cidn en México se inician con la creacidén del Banco de Mé&xi-

co en 1925, como banca central del Gobierno Federal para re-

gular las operaciones financieras.

En 1930 se expidi6 la Ley sobre la Planificacidén General de

la RepGblica, que reconocia la necesidad de elaborar el Plan

Nacional de México.

La institucionalizacién del sistema de programacién ha sido

resultado de diferentes acciones emprendidas por el Gobierno

Federal, entre las que destacan:

a)

b)

c)

d)
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El

primer Plan Sexenal (1934-1940), elaborado por el -

Partido Nacional Revolucionario con la participacién de

expertos del Gobierno Federal.

El

La

la

El

la

L.a

Segundo Plan Sexenal (1941-1946).

Comisibén Nacional de Inversiones (1948) creada por -
Secretarfia de Hacienda y Crédito Piublico.

Comité de Inversiones (1953) denmendiendo también de
Secretarfia de Hacienda y Crédito Pfiblico.

Comisitn de TInversiones (1954) se constituy6 como de

pendencia directa de la Presidencia de la Repfiblica, la

cual se puede considerar como el primer esfuerzo gue

rindi6 fruatos.




£)

g)

h)
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Secretarfa de la Presidencia (1958), primera dependen--
cia centralizada a la cual se le encargé la funcién de
programacién parcialmente, dado que s6lo tenfa atribu-
ciones para la formulacién de planes y programas de de-
sarrollo y operar las inversiones pGblicas. El manejo -
del gasto corriente correspondia a la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito PGblico y el control de la administra-
cidn recaia en la Secretaria de Patrimonio Nacional, -
con lo cual el proceso de planificacibn presentaba con-

siderables dispersiones.

Comisién Intersecretarial (1961), la cual se encargb de
la formulacién de planes nacionales de desarrollo econé
mico y social habiéndose integrado por representantes -
de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico y de la

Presidencia. Esta comisién formulé el Plan de Acci6én -
Inmediata para 1962-1964 y el Programa de Desarrollo -

Econfmico y Social de Mé&xico para 1966-1970.

Diversos Comités y Comisiones Especificas (1971-1976) ,-
durante la Administracién pasada se crearon diversos me
canismos de participacién colegiada para aumentar la -
coordinaciébn y eficacia en la . !'eneién de problemas y -

formulacién de programas de diversos scctores de activi




dad y regiones del pais.

A finales de 1976 el Sistema de Planificacién en México se -
caracterizaba por una serie de elementos que si bien es cier
to se habian ido corrigiendo con medidas incrementales de -
eficiencia no podria considerarse que tuviera una sélida con
gruencia, debido entre otros obstdculos a los siguientes:

a) Carencia de estadisticas confiables como instrumentos -

b&sicos en todas las fases de la programacién.

b) Criterios té&cnicos inadecuados que impedian considerar
suficientemente, dentro del marco de la programacibn, -

el enfoque sectorial y sobre todo el regional.

c) Auscencia de mecanismos de participacién y motivacifn ~-
para lograr que los encargados de las entidades involu-
cradas comprendieran y se manifestaran favorabhles al -~

plantecamiento programético.

d) Tnsuficiente discusi6n y difusidn de los objetivos y me
-

tas de los programas, para contar con la participaci®dn

activa de Ta poblacidn,
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e)

£)

g)

h)

Dispersién a nivel global de las funciones de programa-

ci6n, informacibén y evaluacidn.

Falta de mecanismos de concentracibén y compatibilidad -
de planes y programas en los niveles macro (global), -

meso (sectorial), micro (institucional y regional).

Desvinculacién de los procesos de presupuestacién del -
gasto corriente manejado por la Secretarfia de Hacienda
y Cré&dito Pfiblico y del gasto de inversién operado por

la Secretaria de la Presidencia.

Desvinculacibén del sistema de control de las empresas -
pGblicas a cargo de la Secretaria del Patrimonio Nacio-

—u

nal con el sistema de programacién de la Secretarfia de

la Presidencia.

Desarticulacién del financiamiento del gasto y de la --
captacién de ingresos por parte de la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito PGblico, con los procesos de programa-

ci6én, informacibn, presupuestacién y control.

Con el objeto de dar mayor congruencia al sistema de planifi

caciétn e interrelacionarlo con el proceso de reforma adminis
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trativa y subsanar paulatinamente los problemas antceriores -
se llev6 a cabo por la actual administracid6n una profunda -
reestructuracidn juridico-administrativa y funcional del Go-
bierno Federal; partiendo de una concepcién global del desa
rrollo se determind para la realidad mexicana un modelo de -
pais al que deben corresponder necesariamente un modelo de -
administracién pGblica, un modelo de planificacién y un mode

lo de reforma administrativa.

2.4.27 Concepto de Planificacidn

La planificacién nuede entenderse como el proceso general -
permanente, sostenido, inducido y deliberado de ordenamiento
racional de los recursos limitados de una nacifn a las fina-
lidades del desarrollo basadas en las necesidades sociales -~
ilimitadas. TImplica la determinacion de opciones que permi--
tan la solucidn de los grandes problemas o través de la elec
ci@n de accionecs compatibles con los medios de que dispone =~

el IIstado. ¢

La planificacion schala inteligentemente lo gue debe hacersce
en el fatwo, partiendo del discho, anfligis y eleccitn de

pacguetcs de alteanativas vy o de log ofcctos o consecuencian do
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de cada uno de ellos. Como afirma Marthner. "Planificar es,
ean conscecuencia, un proceso en virtud del cual la actitud ra
cional que ya sc ha adaptado, se transforma cn actividad; -
se coordinan objetivos, se preven hechos, se proyectan ten--
dencias",*..... "Planificar es la actividad de hacer planes

de accidn para el futuro". 9/

Para Tinbergen la planificacién es "el instrumento de la po-

litica de desarrollo del Gobierno'.

La planificacién incorpora no sb6lo la previsidn del futuro,y
el ordenamiento de los recursos, sino que también considera

la medicidn de resultados de la gestidn piblica.

Con la creciente intervenci6én del estado en la vida econtmi-
ca y social, la planificacién en un sistema de economia mix-
ta debe considerar la distribucidn de actividades y aporta--
ciones de los scctoues pGblico y privado a través de la par-
ticipacidn en la estrategia nacional de la empresa privada y
en combinacidn con la operatividad de las empresas pGblicas

en una cconomfa social de mercados, otorgando continuidad vy

coherencia a la actividad productiva en ambos tipos de orgas
nivaciin y con ello favorcciendo la concurrencia de acciones

para ol dosaryollo.,
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2.4.

W

. Niveles de Planificaciodn

La planificacifén se orienta en dos sentidos, el primero en -
el que a través de un diagnéstico de la situacidn general se
establecen lineamientos, poiiticas Yy planes generales y en -
segundo se establecen acciones indicativas y espcecificas a -

través de la programaciodn.

La programaciofn la entendemos como la previsitn detallada de
objetivos, metas, nrogramas, actividades, proyectos, calenda

rios,” recursos canalizables y costos. '

LLos principios que orientan a la planificacifén y a su especi
ficidad programitica, son: racionalidad, en cuanto a la se-
lecci6n inteligente de alternativas; previsidn, en razén a

la estimacidn del fulturo; universalidad, en virtud de su -
aplicaci6én en todas las actividades sociales; unidad, en -
funcion de la homologacidn y convergencia ¢e los planes y -
programas; continuidad, en relacidén a su permancncia como -
proceso de duracidén ilimitada;, precision, en cuanto a la do
limitacion de compoetencias entie los 6rganos qgue cojecutan -
los plances y programas y ontre los propios plancs y progra--
mag vy opor iltino ol de inherencia dado que la progrimacicn

seorealiva o cualguicr institucidn, eog inhierente a la admi -




nistracién, al Estado, a la empresa p@blica y a la empresa -

privada.

2.4.4,. Escalas de la Programacién

a)

b)

c)

d)

Macro Programacifn. La programacién global es la previ-
sibn especifica de acciones concertadas de todo el Go--

bierno. .

Meso Programacibn. Es la previsifn especifica de accio-
nes de los sectores en que se divide el aparato guberna

mental.

Micro Programacifn. Consiste en la previsién especifica
de acciones de cada una de las instituciones ptblicas -

que conforman a la administracién ptGblica.

Programaci®n Regional. Es la previsi6n especifica de --
acciones del aparato gubernamental de acuerdo a la divi
si6n territorial de la nacién y pretenden el ordenamien
to racional de las acciones y de los recursos a los fi-
nes del desarrollo arm6nico, equilibrado y compartido -

de todas las regiones, estados y municipios que configu




ran la geografifia de un pais. Consiste, como afirman -
las Naciones Unidas, en regionalizar las politicas, -

los planes y los programas nacionaes y globales, secto

riales e institucionales. Su disefio y ejecucién es -

responsabilidad de los 6rganos desconcentrados territo

rialmente.
Instrumentos de la Programacién

El instrumento de la programaci6n del desarrollo se compone
fundamentalmente de: modelds .econométricos,modelos de inves
tigacién de operaciones para toma de decisiones administra-

tivas, sistemas de contabilidad nacional y sistemas presu--

puestales.

Las politicas son apoyadas a través de estos instrumentos -
de la programacién, debiendo existir una correspondencia en

tre politicas, programas e instrumentos de la programacién.

!

2.4.5. Escalas Actuales de la Programacién en México.

De acuerdo con el modelo de planificaci6n adoptado a partir

de 1977, la programacién gufri6 modificaciones con el fin
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de subsanar paulatinamente los problemas de dispersidén que -

ya mencionamos.

Al crearse la Secretaria de Programacidén y Presupuesto como
6rgano central de planificaciébn y para dar coherencia a las
acciones de la Administracidn PGblica Fedecral y medir sus -
resultacos se establecieron con mayor precisién las tres es

calas de programacidn,

Macro Programacién la realiza la Secretarfa de Programacidn
y Presupuesto y consiste en la concentracidn de planes y -

programas por sectores, regiones e instituciones.

Meso Programacidn es la que realizan las dependencias cen--
tralizadas (Secretarfas de Estado y Departamentos Adminis--
trativos) denominadas cabeuzas coordinadoras de sector y que
concentran los planes y programas tanto propios como de las
entidades paracstatales (cempresas pGblicag, fideicomisos vy
organismos)agrupados en su scctor.
;

Micro Programacitn.  Las organizaciones pGblicas cuentan --
con unidades do programacion las cuales consentran los pla-
nes y programas de Lo dnstitucion y preparan lTa informacion

progromitica pava Ta programacion soctorial.,
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Programacién Regional. La Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto, las dependencias centralizadas y entidades paraes-
tatales cuentan con 6rganos desconcen£raﬁos territorialmente
los cuales preparan.los planes y programas de las regiones,-—
Estados y Municipios que les corresponden,concentféndose la
informacién programética regional de las instituciones a los
coordinadores de sector y de é&stos al 6rgano central de pla-

nificacibn, la Secretarfia de Programacién y Presupuesto.

2.4.6. Sistemas de Orientacidén y Apoyo Global.

La Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal; la --
Ley del Presupuesto, la Contabilidad y el Gasto Federal, la
Ley General de la Deuda PGblica y el acuerdo de sectoriza- -
cibén emanada de la estrategia de Reforma Administrativa del
Gobierno Federal establecen los principios jurfdico-adminis-
trativos para la operaci6n del sistema nacional de planifi-

cacibn.

Se concibib6 al Sistema Nacional de Planificaci6n bajo el en-
foque de sistemas con una configuracién que pretende dar co-
herencia al proceso y a los planes y programas de orienta- -~

i6bn y apoyo global y gue corresponden a lasg funciones de -
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programacibn, presupuesto, informacibn y estadistica, con- -

trol, evaluacidn y financiamiento.

Esta concepci6n fue resultado de la implantacién de la secto
rizaci6n administrativa, con el fin de que pudiera coordinax
se la accién gubernamental en las escalas macro, meso y mi--
cro, y aglutinar a mds de 900 empresas wiblicas que en 1976

se encontraban dispersas y que sus planes y programas no =---

eran coincidentes con los programas de Gobierno.

La seCtorizacién ha permitido, aunque con muchos obstdculos

técnicos, resistencias al cambio y falta de preparacién de -
personal especializado, una primera visualizacién de concen-
tracidn programética de lo que en la sectorizacibén se les de
nomina instancias de decisibén. Estas instancias son tres -
correspondiendo ¢l primer nivel a la Sccretaria de Programa-
cibn y Presupuesto responsable en forma global de la progra-
macion, el presupuesto, la informacién y la estadfistica; el

control y la evaluacib6n; y a la Secretarfa de Hacienda y ==
Crédito Piblico con el financiamiento (captacion de ingresos
pliblicos y maneijo de la deuda) que actian como dependenaiag

de oricntacion y apoyo global; ¢l sceqgundo nivel a las Scoroe
ttarfas de IBstado y los Depaytamentos Administrativos, congi-

dery adon como coordinadores de sector; oy por Oltimo ¢l toy---
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cer nivel al conjunto de entidades paraestatales (empresas -
pGblicas, fideicomlsos y organismos) ubicados en el ambito -

operativo.

5l Presidente de la Rep@Gblica ha denominado como "el eje de

la Reforma Administrativa" a ambas Secretaries de Lstado.

La Secrctaria de Programacidn y Presupuesto integrdé las fun-
ciones vinculadas con un sistema integral de planificacidn.

Absorbi6 de la extinta Secretarfia de la Presidencia las rela
cione$ con la programacidn global, sectorialy regional y la

presupuestacién y contrdl de las inversiones; de la desapa-
recida Secrctarfa de Industiria y Comercio, las referidas a -
la informacidn y estadistica; de la Secretaria del Patrimo-
nio Nacional, las rclativas al control normativo y global de
las entidades paracstatales, asi cono ol control, la vigilan
cia ¢ inspeccidn de contratos, obras pUblicas, adguisiciones
y almacenes., A fines de 1980 ¢l Presidente de la RepGhlica -
auntorizd que el control normativo de las adquisiciones vasa-
se como funcion de la Scoretarffa de Comercio vor estar acor-
de a los funcionoes que Gsta realiza y por la notable incidoen
cia qgue Tas adquicarciones ticonen on la operacidon de los sig-

Fomas doo comeredialivacion,




Con las anteriores medidas se intenta mejorar la coordina- -
cibn programidtica de las escalas, macro, meso, micro y regio

nal y subsanar paulatinamente los problemas acumulados hasta

fines de 1976.

2.4.17. Modelo de Pais y Modelo de Planificacidn.

La concepcién del desarrollo social es la fuente primordial

para conseguir un modelo de pais que represente acorde con -
las realidades contextuales, las necesidades sociales, los -
valores e ideales de la nacibén, asf como: los objetivos, me
tas, factores, variables e interrelaciones del sistema so- -
cial y de los subsistemas que lo conforman; politico, econé
mico, educativo, cientifico, demografico, juridico, adminis-

2

trativo, etc.

Conforme a este modelo de pais se debe configurar un modelo
de planificacibn que represente el diagn6stico social, el -~
diagnb6stico de recursos y la estrategia para el desarrollo -
integrado por los lincamientos y politicas globales, sccto—--
riales y regionales, mecanismos de formulacién, coordinacibn

evaluacitn de planes globales,
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El modelo de pafs define la expoectativa y el destino nacio--
nal deseado y el modelo de planificacitn de los ordenamien--
tos racionales, los criterios y las tecnologfias aplicables -

para que el primero sc cumpla.

La programacidn describe, detalla y calendariza las acciones
en términos de objetivos, metas, unidades de medidas, activi
dades, recursos, tiempos, costos e indicadores de evaluaciotn;
confrontacién de resultados en las escalas macro, micro y re

gional, Es la previsidn concreta de la accidén gubernamental.
-

En ambos modelos se involucra a toda la administracidn, des-

de la oficina del titular del Bjccutivo pasando por el &rga-

no central de planificaciétn los Ministerios, o Secrectarfas -

de Estado y las entidades paracstatales.

Las entidades paraestatales contribuyen a través de las acti
vidades productivas comaerciales y de scrvicios, programadas
para cumplimicnto de ambos modclos. La produccién y comercia
lirzacion agropecuaria, forestail, pesquera y energélica, side
rirgica y do la cmnﬁtruccién ey realizada por las entidades
paracstatales Jag cuales deben disehar mecanismos institucio

nalens do programaci6n, presupuestacidn, informacitn y esta-e

divtdea, control, evaluacidn v financiamionto congruentes
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con los sistemas de orientacitdn y apoyo global, viéndose no

s6lo involucradas sino indicativamente dependientes de las es
trategias, politicas, planes y programas globales, sectoria--
les y regionales de desarrollo adoptados por el Gobierno Na--

cional.

2.4.8. Métodos para la Programaciodn

La armonfia y la coordinacién de los planes y programas es po-

sible en las cuatro diferentes escalas (macro, meso, micro y

Kad

regional) a través de métodos y procedimientos deductivos, in

ductivos y analdgicos de programacidn.

En el primer caso se procede en el orden secucencial siguiente:

I. Nivel Nacional (global, macro)
Necesidades sociales, valores ¢ idcales.
Pron6sticos 2 indicadores.

Prioridades, objetivos y mectas.

¢
Politicay
Planca

T, Wivel Soctorial (meso)
Pronosticon o andicador og




ITT.

IvV.

noal
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Prioridades y objetivos
Politicas

Planes

Programas

Proyectos

Nivel Institucional (micro)
PronSsticos e indicadores
Prioridades y objetivos
Politicas

Planes

Programas

Proyectos

Nivel Regional

Necesidades sociales, valores e ideales.
Pronbsticos e indicadores

Prioridades y objetivos

Polfiticas

Planecs

Programas

Proyeclios

scygundo caso se procaede en forma inversa al primero.




El método analdgicn consiste en la programacidn a través del
andlisis de intersecciones de los planes y programas de rea-
lizacidén de mltiples entidades centre las diferentes cescalas:
obteniéndose planes, programas y proyectos intersectoriales,
interinstitucionales e interregionales. Esta programacidén -
es bastante mas dificil gue las anteriores debido a la com--
plejidad de factores, tipos de participacidén y aportaciones

que deber ser definidas en los denominados planes, programas
Yy proyectos conjuntos. La programacién de este tipo se rea-

liza a través de comités de interescala.

En el caso de México existen comités intersectoriales, intex
institucionales ¢ interregionales, estos Gltimos muy caractoe
risticos de México y que se conocch como Comités Promotores

para el Desarrollo Econdmico y Social (COPRODES)* y de los -

grupos doe trabajo qgue se dervivan de dicho Comité.

Moy Comidts de Plancacion vy Desarrollo BeondGuico y GSocial,

en oo o ados ),




2)
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CAPITULO III

EL ENFOQUE SISTEMICO

Definiciones de Sistema

Una agregacién o ensamble de objetos unidos por alguna
forma de integracién o interdependencia regular; un -
grupo de unidades diversas combinadas por la naturale-
za o el arte para formar un todo integrado, para fun--
cionar, operar o moverse al unisono y a menudo en obe-
dicincia a alguna forma de control; un todo org&nico u

organizado.

Un conjunto de ideas ordenadas de modo organizado o me
t6dico; una exhibicién completa de principios o hechos
esenciales ordenados de acuerdo con su dependencia o -
conexibn racional; también un complejo de ideas, prin-
cipios, doctrinas, leyes, etc., que formen un todo co-
herente y reconocido como el contenido intelectual de

una filosoffa, religién, forma de gobierno, ectc,

Un programa o método formal que gobierne la organiza-—-
cion el orden de objetos o materiales o un modo de pro

coder, un plan definido o estable de ordenamiento, ope




racibn o procedimiento; un método de clasificacidn, -
codificacién, etc.

4) Se integra un conjunto de elementos que trabajan agru
padamente para el objetivo general del todo. Esta Gl
tima definicibén se puede decir que engloba a las tres

anteriores, ademids de ser m&s concisa.

3.2. Consideraciones BRasicas

Seglin West Churchman, existen cinco consideraciones bé&sicas
que tiene que razonar el administrador cientifico acerca de

los sistemas y que son:

1. Los objetivos del sistema considerado como un to-
do y mls especificamente las medidas de actuacibn

del sistema completo.

2. El medio ambiente del sistema: las restricciones

fijas.
3. L,os recursos del sistoema.

4 Los componentes del sistema, sus actividades, me--

tas y medidas de actuaci6n,

) La admninistracién del sistoema.
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Churchman aclara que las consideraciones pueden no ser ni-
cas en la forma de pensar de los sistemas y que la lista es
mas bien informativa, pero para compaensar la omisidn de al-

guna otra consideracidn se deben definir los objetivos del

o

sistema Iintegro y asi evitar los errores posteriores en el

razonamiento.

Lo anterior gse debe reflejar en una medida precisa y especi
£ - q.. 1~ S = . VO S . . L 2 - > "

Jica de actuacidn del sistema general, dicho de otra forma,
contar con un indicador gque muestre qué tan bien o mal ope-

L/

ra <l usistema. -=

Los objetivos. Es el propdsito o propdsitos generales por

lo que se plantea el sistema gencral.

El medio ambiente. Se considera a todo aquello ajeno al -~
sistema y que influye on los objetivos del mismo y no es po

sible controlarlo.

Recursos del gsistema. AL contrario de lo antorior eos Lodo
aquello qua se encuentra en el gistome, oo decinr, gson log -
wodios que utiliza ol sisgtoma para hoacer sug beabajos yoouoe

Lo Tos contyobo o o i hoy,



Los componentes. En esta parte se considera a las "misio-
nes" o "tareas" o actividades b&sicas, concretamente, el -
desglose racional de las tareas que el sistema debe reali--
zar y que estén verdaderamente relacionadas con la medida -

de actuacibn del sistema en general.

La administracifén del sistema. Se refiere a la generacifn
de planes para el sistema, es decir, la consideracifn de me
tas generales, el medio ambiente, la utilizacibén de recur--
sos y componentes, administracién implica pues, establecer
las metas de los componentes, asignar recursos y controlar

la actuacidén del sistema.

Por otro lado, la administracién debe garantizar que los pla
nes se realicen de acuerdo a las ideas originales; en un - -
cierto tipo de "control" que no debe implicar coercidn, este
control no significa solamente comprobar que los planes se -
realicen adecuadamente, implica ademd&s una evaluacidn de los

planes y por ende un cambio en los mismos.

Uno de los aspectos criticos de la administraciétn de siste~--
mas es la plancaci6n para el cambio de planes, ya que nadie
puede estipular Jlos objetivos generales correctos, o una de-

finicibn precisa de los recursos, o una descripeién definiti
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va de los componentes; por lo cual se hace necesario contar
con un sistema de informacibdn que esté en constante retro--

alimentacidn.

3.3. El Enfoque Sistémico

El enfoque de sistemas o sisté@&mico es s6lo una manera de -
pensar acerca de los sistemas completos y sus componentes;
esta manera especial de pensar consiste en no limitarse en
el problema a resolver, hay que observar y reflexionar al -
menos en las cinco consideraciones bésicas que se mencionan

en el apartado anterior.

3.4. El Enfoque del Sistema de Evaluacibn

Como ya se menciona en la introduccibén el objetivo del Sis-~
tema de Evaluacibén es de contar con un instrumento que pro-
porcione elementos de juicio para dictaminar el funciona- -
miento de las entidades paraestatales en todas sus principa
les 8reas como lo son: a) el 8rea juridica; b) el Area

financiera; c¢) el 8rca técnica o ingenieril; d) el areca

cconfmica industrial y  e) el dreca ec6nomica de servicios.
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Sin cmbargo en ese trabajo sd6lo se establecen las primeras

bases para la implantacidn de las dos Ultimasg drcas mencio-
nadas, esto es, la ccondmica de servicios y la econdmica in
dustrial; se tiene plena concicncia de que es indispensa--
ble la instrumentacidn de las demds dreas para que cl siste

ma cuente con el enfoque sistémico, empero esto rebasa los

linites del presente documento.

Bl objetivo de los subsistemas como ya se hizo mencidn aryi
ba, serd el contar con un instrumento que proporcione los -
clementos de julcio para el dictamen del funcionamiento de

las entidades y gue a su vez auxilien en la toma de decisio

nes para que dependiendo ¢l caso se proceda a la licuida- -

citn, fusidn o apoyo decidido a aquellas. La medida de ac-

tuacidn seria reducivy el ntmero de entidades gque cuenten -

-

con una deficionte administracion.

Bl moedio ambicente eo vasto, como lo co: desde la sucesidn -
presidencial, cambio de politicas y/o funcionarios, facto--
res clinatoldgicos no proviston, grupos de presiOon oligdr--
quicos, CfenfOmenos houristicos que e presenten en cualquicx
naciOn gue dmporte o caporte o ommestro pais bicenes y seorvie-

repees,

4
"

SiEme A
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Los recursos del sistema serén: los humanos, fisicos y fi-

nancieros de cada una de las entidades.

Los componentes serd&n los dos subsistemas o m6&dulos en los
que sus actividades serdn las de calcular indicadores para

su andlisis como base para la toma de decisiones.

La administracifn del Sistema, se planteard la generacién
de planes para el desarrollo del sistema y la retroalimen-
taci6én para la reprogramacién de metas, componentes, asig-

nacién de recursos y control.

El Sistema se plantea para que la evaluacifn de los m6du--
&
los se realice por actividad programdtica, es decir a ni--
L}
vel de categorfa programdtica denominada "programa", toman

do las tres fases de la evaluacién; ex-ante, recurrente y

ex—-post.

El primer paso serd el recabar la informacién para la formu
laci6n del presupuesto por programas, en base a esta infor
macién se formula el presupuesto por programa, con sus me-
tag a la luz de los objetivos sectoriales de acuerdo a los
objetivos cespecificos de cada entidad, Despuéis se procede

al cdlculode indicadores para su posterior andlisis en don
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de se determinar& si la formulacibn es correcta o no; si su
cede el primer caso se procede a su autorizacibén por la ca-
beza de sector, para que se lleve a cabo la ejecucidn co- -
rrespondiente; en caso de que no proceda a su autorizacibn

se procederd a una reformulacibn hasta que este se conside-

re adecuada.

Una vez que se pasa a la ejecucidn el siguiente paso es la

fase recurrente.

En esta fase se procesaréd la informacién bimestral para el
cdlculo de indicadores mismos que se analizardn a la luz -
de los indicadores obtenidos a la fase ex-ante, que si - -
coinciden o presentan alguna desviaci6én no significativa,

continuarad la ejecucidn del programa hasta la terminacibn

de este. En caso de que exista una grave disparidad entre
los indicadores ex-ante y recurrentes, se elaborari una se
rie de opciones, mismas que se seleccionar&n y de ahil ema-
narn las medidas correctivas adecuadas; se procesaré la -
informacién hasta el prdéximo bimestre y de esta misma for-

ma se continuar& hasta la terminacién del ejercicio.

En la fase ex-post, se procesar8 toda la informacién de -~

término del ejercicio fiscal correspondiente para la obten
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cifén de indicadores que en el anflisis secrln confrontados -
con los de la fase ex-ante y recurrente, y hasta entonces -
estard en posicidn de determinar si las entidades cumplen -
en forma adecuada con los objetivos, programas y metas de -
las mismas, es decir si la administracién de cada una de -
ellas es satisfactoria o deficiente, para proceder a tomar

la decisidn de apoyo, fusidn, liquidacidén o extincidén de -

las entidades segln el caso.

Los resultados obtenidos pasarin a formar parte de un banco
de datos para la formulacién de los presupuestos subsiguien

tes. (Ver cuadro anexo).
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IvV. EL PROCESO DE LVALUACION

En este capitulo se pretende sentar algunas bases para la -
creacidén del Sistema de Evaluacién del gasto pﬁbiico en las
entidades paraestatales, mismo que auxiliard a los dirigen--
tes y analistas en la toma de decisiones, asimismo, se men--—
cionarédn algunos puntos sobre los que habrd que trabajar e -
investigar mids adelante.

(7
Indudablemente que la creacidn e implantacidn de un Sistema
de Evaluacidn del gasto pQiblico en las Qntidades paraestata-
les, aéignadas a la Secretaria de Agricultura y Recursos Hi-
drauvlicos (SARH) como cabeza de sector, no es una empresa
sencilla, debido a la complejidad del problema, y a la falta
de suficiente material de referencia para el caso de nuestro

pais.

Por otro lado se parte de la premisa de la continuidad para
terminar de instrumentar el presupuesto por programas gue se
inicid en 1975 y cuya implantacidn completa se tenfa previs-
ta para 1979. Tal premisa condiciona decisivamente la imple
mentacitn del sistema de eovaluacidn que tenga carcter de -
obligatorio, dejindolo ast, cono parte escencial del proceso

de programacidn presupucestacion del gasto ptbhlico,
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Ante los frecuentes cambios de funcionarios de altos niveles
de decisidn es conveniente comprometer en las tarcas progra-
maticas, a los funcionarios entrantes, desde el principio, -
dado que el perfeccionamiento necesario de un sistema de pro
gramacidén presupuestal — de acuerdo a la experiencia en - -
otros paises — requiere de periodos de maduracidn de seis a

diez anos.

Se parte de gque el éxito de los esfuerzos de coordinacidn
orientados a que las entidades paraestatales contribuyan al
cumplimiento de los objetivos del sector, se basa en el esta
blecimiento de las relaciones productivas entre las varia- -
bles econdmicas como lo son: la produccidn de alimentos, una
mayor generacidn de empleos rurales remuncerativos, abasteci-
miento y transformacidén de materias primas, construccién de
obras de infracstructura bisica para ¢l desarrollo socio-cco

nomico del medio rural, etco.

L.a congruencia cntre los objetivos del scector y los acciones
de lag entidades paracstatalesddebe medirse mediante un sin-
toama de evaluacion de sus actividades; gue permita apreciar
¢l dnmpacto copecifico ast como ol alcance Jdo Jas miocmas, ©n
¢l desavrollo del Scotor Agropecuario vy Jorvestal en la concoe

cuciOn de Tan ob e ivos coonomicon y socialor,
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Con el fin de llevar a cabo una evaluacidn completa de las -

actividades de las entidades paraestatales, y a la vez, per-

mita conocer la congruencia de su planteamiento, el avance -

de la ejecucidn y el impacto de su funcionamiento, la evalua

cidn se debe realizar en sus tres fases:

+

- Ex-ante
- Recurrente

- Ex-post

El sistema se divide en dos mdédulos:

1)

2)
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Mb6dulo Econdémico-Industrial

Se tomardn en consideracién los indicadores de origen
y costo de materias primas, ingreso de divisas, politi
ca de contratacidn, intensidad de trabajo, grado de me
canizacidén, beneficio de la produccibn, capacidad uti-
lizada, productividad del proceso y de la mano de obra,

punto de equilibrio, etc.

Modulo Econdmico~Social

Se consideran los siguientes indicadores: polfitica de

contratacibn, transferencins del fisco, beneficio gene
rado, impacto regional, ete. Eete mddulo es el mas Adi

f7cil de manejar por ser subjetiveos los elomentos con




que se cuenta para su evaluacidn de diagndstico.

Es importante subrayar que este es un primer intento de con-
tar con un modelo sistemdtico de evaluacidén encaminado a me-
dir las acciones y resultados de las mismas, que llevan a ca
bo las entidades paraestatales asignadas a la SARH para su -
coordinacidén y desarrollo. Conforme pase el tiempo y se ad--
quiera cierta experiencia préctica, se ir8 modificando y afi
nando el sistema de evaluacidn adecuado a las entidades del

sector.

4.1. La Importancia de la Evaluacidn

La experiencia nos muestra que el é&xito o fracaso de la orga
nizacidn depende de las decisiones de muchas personas, asi--
mismo, tal complejidad de las operaciones obliga a instrumen
tar sistemas que proporcionen a los difigentes la necesaria
agilidad para afrontar y decidir en sus problemas. Es por -
cllo, que gi ~e desea mantener la eficiencia de la adminig--
tracibtn se requiere disponer de mediciones que proporcionen
en forma Agil y oportuna una imagen real de las actividades
que desarrolla una Direccei6bn, Deparvtamento o Jefe; orienta-

dos hacia o1 alcance de lTos objetivos previstos, asi como -~

i
-
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una evaluacidn del desempeno de aquéllas.

El tomador de decisiones o responsable requiere de avisos o
senales que sean fécileé de discernir sin que haya necesidad
de entrar en pormenores. De hecho una medicidén implica la -
existencia de una norma o par&@metro que, al compararlo con -
datos reales, pueden resultar favorables o contrarios estos
iltimos con respecto a la norma o parmetro. De- esta manera
serd posible formar un juicio no inventivo de una situacién

y dictar las medidas correctivas si fuese necesario.

La evaluacidn como control implica el ejercicio de una super
visidn, restriccibn o influencia sobre un individuo, organi-

zacibn y/o funcidn.

La combinacibén de las mediciones con el control que emplee -
un dirigente debe implicar el uso de factores suficientes vy
precisos para evaluar por medio de la comparacidbn contra al-
guna norma O parémetro. Cabe subrayar, que estas evaluacio-
nes, deben ser moderadas por el cjercicio y la razdn para -
que no caigan en el absurdo de ser solamente restrictivas., -
Ninguna norma, cvaluacibtn o control debe caer en el extremo

de ser tan formal y rigida, gue un juicio razonado basado on

Ta experiencia no sea capaz de invalidar una decisidn apoya-
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da en una norma o paré@metro predeterminado.

Sintetizando, se puede decir que la evaluacidn como control

y éste a su vez como funcibn y parte del proceso administra-
tivo, consiste en asegurarse que las operaciones y activida-
des que se realizan se encuentren cumpliendo los planes y ob

jetivos previamente establecidos.

Cuatro son los aspectos principales que engloban la funcidn
de evaluacidn y que deberén considerarse al disenar un siste
ma de evaluacidn eficiente. Dichos aspectos son los siguien

tes:

- Establecimiento de normas o paréametros.
- Comparacidén de normas con resultados reales.
- Proposicidén de medidas correctivas.

- Sistemas de informacidn.

4.1.1. Concepto de Evaluacién

.a Sccretaria de Hacienda y Crédito PiOblico define a la eva-
Tuacidn presupuestaria como "la parte del proceso administra
tivo que mediante criterios maltidisciplinarios, analiza sisg

temAticamente Ta eficacia, eficiencia y congruencia de los
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programas de gobierno, en funcidn del grado de consecucidén -
de los objetivos y politicas contenidos en les plancs de de-
sarrollo y el uso racional de los recursos, con e¢l fin de -
-~ 1 - 4 " 1/

realimentar dicho proceso". =

Se debe entender a la evaluacidn como una fase de la planea-
cién y que debe consistir en un andlisis critico de los resul
tados "ex - ante", durante o "ex - post" que se comparan con
su costo, calidad y tiempo de ejecucidn, para determinar su
bondad, lo gue conduce a precisar las medidas correctivas ne
cesarias para subsanar las desviacioncs cn perjuicio de los

objetivos o para un mayor rendimicento de los resultados.

Se entiende también a la evaluacidn, como vna fasc que debe

consistir en un andlisis critico de los rcesultados obtenidos
en el ejercicio del presupuesto, lo que lleva a determinar -
las medidas corrcctivas necesarias para subsanar las desvia-
ciones en deterioro de los objetivos o para mejorar los re~-

sultados.

Hasta 1977 cn el pafs no sc llevaba a cabo una evaluacidn -

presupuncstaria, la que spe realiza estd may dispersa y por lo
mirmo diffcil de captar, Be ticne conocim ento de gue Ta Se

croetarfa de ProgramaciOn y Pregsupucst o, hace ovaluacion de -
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programas de inversién, lo mismo que las Secretarias de Asen

tamientos Humanos y Obras Pliblicas y Agricultura y Recursos

Hidré&ulicos, quienes desde hace algunos anos vienen practi--

cando

4.1.2,

la evaluacibén de programas y proyectos de inversidn.

Clasificaciones de la Evaluacidn del Gasto PaGblico

Segln la cronologia del gasto evaluado.

Cuando se est8 terminando un ejercicio fiscal, y se ha
cen prepartativos para plantear el siguiente presupues
-0, se llevan a cabo dos tipos de evaluacibébn: la "ex -
>ost" mediante la cual se evaluan los resultados del -
gasto realizado en el ejercicio que se acabo'o de ejerxr
cicios anteriores, y las ex - ante", mediante la cual

se preveen y se evaluan los resultados futuros del si-

guiente presupuesto.

En México, es en la evaluacibn "ex - ante" de proyec~--
tos especificos de inversibtn en donde se cuenta con ma
yor experiencia, y aungue esto no se cofectida en forma

programada o sistem8tica, se ha logrado realizar con -

Tos proyectos de mayor enverdgadura. Tn una primera fa




se las dependencias que ejecutan directamente las -—-
obras pflblicas, soﬁeten sus proyectos a una té&cnica -
evaluativa que informa sonre la bondad socio-econfmi-
ca de dicho proyecto. Posteriormente, en la Secreta-
ria de Programacidn y Presupuesto, se somenten los -
proyectos a un andlisis evaluativo, pero en su segun-

da fase, que es la referente al establecimiento de un

orden de prioridades de los proyectos.
b) Seglin los niveles de evaluacién

1)  Nivel Macro
Este nivel se refiere al andlisis de los aspectos
generales de la politica del gasto. E1 nivel ma-
cro analiza el comportamiento de las variables -
econfmicas y sociales, relacionadas con el presu-

puesto, en los ambitos global, sectorial y regio-

nal.

i) Ambito Glchal
Aqui se evalGan los objetivos y metas estableci--
das en los programas de gobierno, er lo refoerente
al presupuesto. Se analizan los efectos de los -

gastos e ingresos en lag variables macroeconfmi -
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cas y sociales, en relacidn con los objetivos y -

metas previstas.

ii) Ambito Sectorial
Se evalla cada una de las grandes &reas de accidn
del sector pidblico, por lo que el andlisis debera
estar orientado a medir la eficacia de los progra
mas en funcidén de los objetivos de cardcter secto
rial.
iii) Ambito Regional

Se analizan los mismos aspectos de los &mbitos -~
global y scctorial, en relacidn con la divisidn -

geografica que sce establezca.

2) Nivel Micro

Este nivel sce relacionacon los programas de gasto

de cada institucidn, a través de los cuales sc -

cjecutan las acciones del gobicrno, analizandose

. : R . : o . .

las variables adminictrativas de dichas institu--

ciones. Algunos cstudiosos de la materia reco- =

micndan ol andlisis on astbe nivel on dos grandoes

apan b ador, que son: gasto coryicentoe y qgaste de

.’il)\’ﬁ 1 :,f('))h
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Evaluacidn del Gasto Corriente

Se refiere a la evaluacién del gasto dirigido ha-
cia la operacidn del soporte administrativo del -
gobierno, como: los rubros de sueldos y salarios,

compra de bienes para la administracidn, etc.

Se hace necesario implementar indicadores que - -
ilustren sobre la efectividad administrativa de -
cada institucidn gubernamental, en lo referente a
servicio al pfiblico, control y planeacidén, de sus
propias actividades, vigilancia del orden pGblico
y de las diversas reglamentaciones y leyes, aseso
rias y estudios, recopilacién de informacibén, --

etc., segfin se dé el caso.

Evaluacidn del Gasto de Inversibn

Esta técnica pretende establecer indicadores que
gque permitan conocer, de una manera sistemdtica,
la aplicaci6n y efectos ("ex—-ante" y "ex-post") -
de los recursos destinados a los programas y pro-
yectos de inversidn del sector pidblico. Tos ru--
bros a analizar serfan construcciones, conscerva--

cibn de obras y adquisici6tn de bicnes de capital,




Los indicadores que se implementen, deberin ser--
vir para conocer los efectos directos, tales co-
mo: nmero de aulas construidas, kilbmetros de -
carreteras o de vias férreas, presas y pequenas -
obras de irrigacidn, etc.; y los efectos Gltimos
buscados como: nfimero de beneficiados, volumen de
produccidn movilizada, hectdreas incorporadas al

cultivo, etc.

El presupuesto es un instrumento de administracidén financie-
ra, asi como de planificacidén, por lo que la informacidén que
del proceso de control y evaluacibn presupuestaria se deriva,

2/

debe satisfacer ambas exigencias. =

Los sistemas de control y evaluacidén presupuestaria se han -
orientado basicamente al control de los flujos de fondos y -
la identificacifn de su destino. Dicha informacidén sirve pa
ra fines de administracifn presupuestaria, mls no satisface
los requerimientos minimos que impone la planificacién. De
este Gltimo punto de vista, importa obtener informacibfn rela
tiva al grado de avance y de cumplimiento de los objetivos -
asociados a las acciones (tareas, programas o proyectos), -~
que se financian por medio del presupuesto y gque se sujetan

al papel que en los planes se ha asignado al scctor ptblico,
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A continuacibn se sehalaran los principales requerimientos

de informacibén que la programacién impone a los sistemas de

. 8 \ 3
control y evaluacidn presupuestaria. —

Plan de Mediano y Largo Plazo

La informacidn que el sistema presupuestario debe proporcio

nar, se'refiere principalmente al esfuerzo y caracteristi--
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cas de la inversidn piblica, y a los efectos en la distribu
cién de ingresos, tanto del gasto pGblico como del financia-

miento.

s

Inversidén Pdblica

Dada la importancia del sector ptiblico en la economia
de la mayor parte de los paises, el nivel de la inver
sién pGblica por sector explica en gran medida, la ta
sa de inversidbn total y por ende, la tasa de creci- -~

miento econdémico de cada sector.

La estructura de las inversiones pGblicas afecta tam-
bién fuertemente la tasa de crecimiento cconémico, de
pendiendo de la asignacidn scctorial, debido a la di-
fesvencia de productividad entre las distintas activi-

dades, Se afecta también la tasa de empleo de mano -



de obra, seglin los recursos gue se asignen a proyec--—

tos mds o menos intensivos en el uso de trabajo.

El equilibrio geogr&dfico del desarrollo depende de la
localizacidn de la inversibébn. Poxr fGltimo, la estruc-
tura de la inversidn piblica influye en el grado de -
superacibdn de los puntos de estrangulamiento que se -
han identificado en el plan, y que a su vez condicio-

nan la tasa de crecimiento general.

Tomando como base lo anterior, las necesidades de informa—--

cidn presupuestaria para los efectos de la planificacidn de

mediano y largo plazo en lo que respecta a la inversibdn son

los siguientes:

V)

Monto total de la inversidn pfiblica, para el periodo
sujeto a andlisis.

Estructura de la inversibn.

Distribucibn geografica de la misma.

Principales recursos humanos y materiales emplcados y
su origen (nacional o extranjero).

Composicién del financiamiento de la inversién,

La informacitn relativa al nivel y composicidn de la inver-
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sibn, debe reflejar el uso efectivo de recursos, mé&s que mo-
vimientos puramente financieros, ya que es habitual, que la
utilizacibén de créditos en bienes, principalmente externos,
no sean captados por los sistemas control presupuestal norma
les, por no representar movimientos de efectivo salvo en la
parte correspondiente al pago de cuotas de contado o al ser-

vicio de la deuda que ellos genera.

La necesidad de obtener la informacién anterior, requiere la
utilizacidn de un sistema de registros que permita identifi-
car el uso de recursos periodicamente, y los compromisos fu-
turos a nivel de cada uno de los proyectos de inversién. Tam
bién se requiere un esquema de clasificaciones presupuesta--
rias, que identifique el concepto econbmico y sectorial del

gasto, asi como la ubicacibén regional y la participacibn del

componente nacional o extranjero.

b) Distribucidén de Ingresos
Dentro del gasto pliblico se pueden identificar concep-
tos como las remuneraciones y algunos subsidios y pro-
gramas que persiguen mejorar el ingreso de las perso--
nas mAas pobres., Las remuneraciones son un instrumento
de corto plazo y su efecto depende, on buena medida de

Ta tasa do inflacidn oxistonte: la informacion a obtoe-
i
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ner en este caso es la cvolucidn del salario real, pa-
ra lo cual se precisa informacién sobre el nivel y com
posicidén del personal ptiblico y del gasto efectivo en

remuneraciones.

Estrategia de la implantaci6n de un sistema de evaluacidn.

Los métodos de evaluacidn del gasto pfiblico requieren de pla
nes y presupuesto por programas, se considerd que al no ha--
llarse completamente desarrollados aquéllos, la implementa--
cidn por primera vez, de un sistema de evaluacién se enfren-
ta a grandes problemas. Es por eso que se toma como tactica
la implementacidén de esquemas y andlisis gradualmente mis -
completos — generales y por actividades — vy designar gru--
pos de trabajo para el an8lisis permanente de:

a) Lo tebrico-metodoldgico

4/

b) Lo politico-econbmico —

Lo mas importante es llegar a determinar qué tipos de rela--
cidn existen entre el gasto y cada uno de los objetivos y 1la

crntribucidn de aquel en el logro de los filtimos.

n 1o gue respecta a los pasos gune se Jdeben realizar para

evar un proceso de implementacifn, no existe un csgquema ge
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neral aceptado, empero, se ha hecho una recopilacién de lo
principal de algunos esquemas; esto no quiere decir que el
orden en que se presentan implique esa secuencia, ya que al
gunos de los pasos se pueden llevar a cabo simult&neaménte;
sin embargo, es deseable que se cumpla con los siguientes -

requisitos b&sicos:

Diagndstico

b)

Se deberd determinar claramente la situacidn en cuatro &mbi

tos fundamentales:

T

Ambito Administrativo‘

Se deberd tener ubicado el organigrama en donde se -
muestran las diversas unidades administrativas que in
tervienen asi como sus funciones y sus inter e intra

relaciones.

Ambito Econbmico

Se dehen tener bien definidas las relaciones econbmi--
cas del Sector Agropecuario y Forestal con el sistema
econbmico nacional correspondiente. Asimismo, se¢ de-
berd contar con una apreciaci6n de los efectos que ca

da uno de los instrumentos de polfitica econfbmica tie-

ne en la actividad econGmica.

D




c) Ambito Legal
Se deben conocer las normas y ordenamientos que pudie-
sen en un momento dado obstaculizar el sistema a crear
asi como los posibles cambios a introducir y que mds -

adelante podrian afinarse.

4d) Ambito de la Informacidn
Sin un conocimiento amplio en este &mbito no se podria
considerar que se realice un diagnd6stico fructifero; -
se deberén detectar todas las fuentes y sistemas de in
formacibén que entrar&n en juego cuando funcione el sis

tema.

Identificacién de los Objetivos y Metas a Evaluar

Del Plan Global de Desarrollo, del Plan Nacional Agropecua--
rio y Forestal y del Sistema Alimentario Mexicano, se debe--
r&n identificar las areas aisladas de programacibn que impe-
riosamente deban de existir — &recas geogré&ficas, institucio
nes pfiblicas que cuenten con algunos programas, cetc. — bus-
cando los objetivos y metas gque sirvan de referencia a la

cvaluacién del gasto y logro de los objetivos,

En el proceso de jdentificacién de los objetivos y metas, se
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pueden haccer recomendaciones concretas para vincular mas los
elementos de planificacidn y programacidn presupucstaria con

que se cuenta en ese momento.

rabhito Inicial

Una de las conclusiones que deben resultar del diagnéstico y
dé¢ la identificacidén de obijetivos y metas es la definicién

acerca del &mbito que deberd abavcar el sistema de evalua- -
cidn. Is decir, se debe en primera instancia, decidir si se
van & evaluar solamente entidades y programas estratégicos -
gue por el momento sean susceptibles de evaluaqién o todo el

w7t

sector. De la misma forma, de los dos puatos anteriores se

pucde definir el grado de complejidad que es posible introdu
cirx en el sistema de evaluacidn y pox lo tanto en la metodo-

logia que lo sustentara.

Algunos estudiosos de la materia recomiendan que la metodolo
gia a usarse debe ser lo mis homogénea posible, lo cual pre-

supona una cestrecha reolacidn entre los plancs y prosupuestos

i ¥

asimiomo, deberin emnplearse basce cstadisticas uniformes. -

Sin embargo, ioon logs inicios de la operacion del sistema
de evaluaciGon, no sge cucnta con los vegquisitos mencionados -

v/

arviba, lTa motodologia a utilivarse sera 1y e lboerogenei.
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Organizacidn para la Evaluacidn

4

Se ha visto que a las unidades operativas les motiva la eva-
luacidn interna, ya que mide su propia eficiencia y responsa
bilidad en el alcance de resultados, ademfés son estas unida-
des las que generalmente cuentan con la informacifn contable
que permite medir la eficiencia del gasto, mientras que a -
las oficinas de planificacién les interesan los resultados y
efectos del désto en relacidn a los objetivos y metas de los
planes, programas o politicas econSmicas.
4

De lo anterior se deduce que las unidades operativas o ejecu
toras del gasto, asi como los encargados de supervisar la -
ejecucibn y/o formulacidn de los programas presupuestarios,
se deben encargar de evaluar la eficiencia interna prin-
cipalmente costos — ; de ello se encargaria la oficina cen--
tral del presupuesto (SPP) y las unidades presupuestales en

cada una de las instituciones que efectfan el gasto.

Para iniciar a operar el Sistema de Evaluacidn es necesario

que tanto las unidades de planificaci6n sectorial y general,
asy coumo la oficina central del presupuesto — 8SPP — , se -
coordinen entre si primero, y posteriormente en las institu-
ciones ejeccutoras del gasto, a fin de que empiece a flufir -

sistemiticamente la informacibn para la cual es indispensa--




ble darles a conocer las nuevas disposiciones y ordenamien-
tos legales en las que sustentar& la obligacién y el funcio-
namiento de tal flujo de informacidén. Con la certeza gue a
las instituciones ejecutoras del gasto, se les enviardn for
matos en donde se especificarid la nueva forma de presenta--
cién de la informacidn, donde seria deseable que existiera

una estrecha relacién entre los té&cnicos de dichas institu-

ciones y las oficinas del presupuesto, planificacién y coor

dinacion.

4.2, Bases pé%a una metodologia

Cuando se desea establecer un Sistema de Evaluacidn del gas-

to pliblico dirigido a las entidades paraestatales asignadas

a la SARH como Cabeza de Sector, es preciso sentar las bases

metodolbgicas sobre las que ésta se llevar& a cabo, para 1lo

: . . 6
cual es necesario determinar lo siguiente:—

- El propbsito de la evaluacibn.

- Los objetivos y metas ante los cuales se evalfia.

- La capacidad de producir efectos que posece el gas-

to plblico.

- Los gastos a cvaluar,
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4.2.1. El Prop6sito de la Evaluacién

La evaluacidn puede llevarse a cabocon tres propdsitos:

a) Confrontar los efectos reales del gasto piblico en ca
da drea y en el conjunto de la actividad econbmica, -~
con los efectos potenciales S6ptimos que pudiera alcan

zar de acuerdo con la teoria del desarrollo aplicada.

b) Confrontar los efectos reales con los objetivos y me-
tas del plan de gobierno y su coherencia con los obje

tivos — tesis de la concepcidn tebrica.

c) Confrontar los efectos previstos en cada programa de
las entidades con los efectos reales y evaluar si ta-

les metas o efectos son adecuados al plan de gobierno.
4.2.2. Los Objetivos y Metas ante los cuales se Evalfa
La evaluacidén puede tomar los objetivos de referencia de -
dos fuentes principales: de la teoria del desarrollo, y de

lag declaraciones gubernamentales acerca de sus prépositos.

(PTan Global de Desarrvollo, Programa Nacional Agropecuario
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y Forestal y Sistema Alimentario Mexicano).

Las caracteristicas concretas del desarrollo de una socie--
dad, deben de servir de marco de referencia para la aplica-
cidn de la teoria del desarrollo, de tal manera que se de--
terminen los objetivos més acordes con la realidad nacional,
organizandclos, ademds de que sean Gtiles para la evalua- -

cidn.

Los objetivos que se toman de las intenciones gubernamenta-
les, & menudo son los mismos que los dictados por la teoria
del desarrollo tales como ritmo de crecimiento, redistribu-
cidbn del ingreso, nivel de cempleo, creacidn de infraestruc-
tura, crecimiento y mejoramiento de los servicios de educa-

cibn, salud y vivienda, etc.

Lo ideal es que los objetivos considerados sean claramente
especificados en cuanto a intensidad, tiempo y de ser posi-

hble en la ubicacidn geografica.

lay que tener presente gque el fin de la metodologia do eva-
luacion os tanto de anlisis de resultados alcanvados, como

de apoyo o lag actividades de planificacidn, sce deduce gque

lon ehijetivos —-{egias determinagdas fundamentalmente por Ja
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teoria del desarrollo, deben emplearsc para definir los

objetivos-— metas del Plan de CGobierno.

4.2.3. La Capacidad de Producir Efectos que tiene el Gasto

PGblico

En cad~ pals, el gasto plblico se ha estructurado de tal ma
nera, en relacidn con la economia, que produce ciertos efec
tos reales que pueden coincidir o no con las que determina -

la tebria.

Los responsabhles de definir la politica econdmica, tienen -
que decidir si se ajustan a la capacidad tedrica o poten— -
cial del gasto, o si se desca modificar a éste en alglin secn
tido determinado. Ise tipo de decisiones s2 deben derivar

de un diagndstico, en donde se mucstre la capacidad real -
del gasto, de producir efectos en las variables que condi--
cionan el conmportamicnto de los objetivos previamente deter

minadog, ¢

Un factor importante, co ¢l determinar la intensidad con -
que debe actuin el gasto pGbhlico on Yas diferentes Sreas
oo Ja o cconomia del o sector, pana poroducs Tos cfecton dosoa:

dor .,
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4.2.4. Gastos a Evaluar

Es importante delimitar la coberctura del sector pdblico, hay
que definir, si en el concepto de sector pdblico van a inclu
frse las empresas y organismos descentralizados, las empre--
sas mixtas, los gobiernos y empiresas estatales o municipales,
etc., lo cual es necesario para delimitar a su vez el gasto

ptblico.

.o recomendable es que se tome la mds amplia cobertura para

ra

su evaluaciln; sin embargo, sepueden dejar de considerar gas
tos muy especiales, o de tipo esporddico gue sean de diffcil
cvaluacion sistemdtica, ademés no todo el gasto piblico del

sector se podrd cevaluar con el mismo grado de profundidad, -
aunque si es recomendable que la metodologfa sea aplicable -

al mayor volumen de gasto considerado.

La diversidad de presupucsto -— gobicerno central, organismos
y cmpresas federales y estatales, etcettera, — tambi¢n difi--

6
culta ¢l cempleo de ana metodologfa comin.,  Una solucion scera

trabajar con un presupucsto congsolidado del sector ptblico,
clabovando a parvtir de log distinlos presupnestos aprobados;

st a colucidn Inrcca cupaerar los problomas adninistrativos, -

Twridicos vy o contabteg,
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Ya sea utilizando un presupuesto consolidado o un esquema de
fuentes y usos, es necesario analizar también los ingresos -
piblicos. La razdn es que estos tambié&n tienen efectos muy
importantes sobre el desarrollo y lo que interesa es determi
nar el sentido de esos efectos, en relacidén a un mismo obje-
tivo. Gastos e ingresos pueden operar en el mismo sentido,
impulsando entonces el objetivo, mé&s puede darse el caso de

que los efectos sean opuestos.

Otra razén méds para analizar los ingresos pfliblicos, es el he
cho de que hay gastos que estlin estrechamente relacionados -
con los tipos de recursos con que se financian, tales como -
los solventados con ingresos de afectacidn especifica. Este
tipo de gastos de financiamiento asegurado puede llevar los

objetivos mds alld de lo deseado, o por el contrario, dejar-
los muy por debajo de lo programado. Ambas situaciones son

perjudiciales.

Elementos necesarios para una metodologia

E1l implementar una metodologia de evaluacidn requiere de los
7/

siguientes elementos: ~

Tnstrumentos
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- Técnicas de An&lisis

- Sistemas de Informacidédn

Instrumentos

Se pueden clasificar en dos grupos, las unidades de medida y

los coeficientes de rendimiento; se pueden distinguir tres -

tipos de unidades fisicas de medida.

a)

b)

G

5

Medidas de Volumen de Trabajo

Se relacionan por ejemplo, con el.nimero de clases dic
tadas en un establecimiento educativo, nlmero y cali--
dad de estudios realizados por una unidad de anilisis,

etc.

Medidas de Producto Final

Representa los bienes y servicios concretos proporcio-
nados a la comunidad. Se refieren por ejemplo, al nG-
mero de estudiantes graduados, hectlreas abiertas al -

cultivo, kilbmetros de carretera contruidos, etc.

Medidas de Realizaciones
Sson las qgue reflejan efectos de las acciones guberna--
mentales en sus objetivos, por ejemplo, la disminucién

del porcentaje de analfabetos, y no el nfimero de cla--



ses impartidas o de estudiantes graduados; disminucidn de -
la mortalidad, y no pacientes atendidos o clinicas construi

das, etc.

Coeficientes de Rendimiento

También llamadas Medidas de Productividad; son aquellos in-
dicadores gue comparan los resultados con los recursos uti-
lizados. Por ejemplo, el coeficiente entre mé&dicos y pa- -
cientes atendidos; profesores y alumnos instruidos, etc. -
Estos coeficientes permiten calcular los recursos necesa-— -
rios para la ejecucidn de un programa o actividad, asi por

ejemplo si se tiene prograﬁado abrir cierto nfimero de hecté
reas al cultivo y se tiene calculada la relacibn campesino-
hectérea beneficiada, se puede calcular exactamente los cam

pesinos a contratar.

Técnicas de An8lisis

Se dividen en dos grandes grupos, segln su nivel de aplica--

cibn sea macro O micro.

a) La cevaluaci6n macro -— propiamente econdbmica — utili-

159




za b&sicamente las técnicas estadisticas, la de conta

bilidad nacional y los de la econometrfa.

b) La evaluacibn micro utiliza técnicas de diversas dis-
ciplinas como; evaluacién de proyectos, andlisis de -
costo-beneficio, estadistica, construccidén de indica-
dores y técnicas administrativas para el andlisis de

las estructuras orgdnicas de las unidades ejecutoras.

Sistemas de Informacidn

Las técnicas de anf8lisis arriba mencionadas deber&n ser ali-
mentadas por las siquientes fuentes principales de informa--
cibn:

- Cuestionario de Informacién BAsica *

- Presupuesto Anual de las Entidades

Justificaci6bn_del Plancamiento

Existen dos tipos bésicos de diseno para formulacién de mode
los que ser&n utilizados en computadora; los generalizados y

los modulares o de blogues,

* fiste cuestionario fue disenado por la Coordiy :ié6n General orientado
a las entidades paracstatales asignadas a la HARH cam Cabeza de Sec
tor,
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Los primeros representan un intento para describir el compox
tamiento de un sistema cémpleto. No -obstante que este enfo-
que se ha usado ampliamente en la microeconomfa, en la macro
economia y econometria, no se puede esperar un &éxito abruma-
dor; ya sea en la descripcidn o prediccibn. La razén princi
pal, es que la mente humana tiene una gran dificultad de com
prensidén en lo relativo a lo muy complejo de casi todos 1los

sistemas econdmicos, cuando se enfocan como un todo, en vez

de hacerlo por los principales componentes.

En cambio cuando se sintetiza un modelo generalizado de un -
sistema econfmico, a partir de un conjunto de modelos que -
describen los componentes principales del sistema, se espera
lograr ventajas, ya sea desde el punto de vista del realismo
del modelo tomado en su totalidad, como de eficiencia en la

computacibn.

Es por esto que en una primera etapa, el modelo se plantea -

en dos mb6dulos o subsistemas: a) MB8dulo Econbmico-Indus- -

trial y b) Mbdulo Econdmico-Social.

4.3. Arcas a FEvaluar
Midicendo los efcectos del gasto en el sistema econbmico y so-~
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cial mexicano, se podria delimitar grandes &rceas que a la -
vez representen las corrientes econbmicas, fisicas y mone-
tarias, y que muestren a la vez los efectos en la distribu-

cidn del ingreso y otros indicadores de bienestar social.

Al mismo tiempo, las &dreas deben coincidir con la divisidn

— muy general — que se puede hacer de la actuacidn guber
namental en el &mbito socio-econbmico en: politica econémi-
ca, politica monetaria financiera y politica de distribu- -
cién de ingreso y bienestar social; la divisién de los efec
tos del gasto pfiblico en grandes &reas asi delimitadas, pue
den servir de elementos de decisibén gubernamental sobre to-
do en lo que concierne a politica fiscal, ademds la delimi-
tacién en areas puede servir para determinar igual nfimero -
de grupos de trabajos especializados dentro del organismo -

de control y supervisidn.

Acorde a lo anterior, se proponen dos 4reas de evaluacibn -
en esta primera etapa, a) Evaluacién Econbmica-Industrial y

b) Evaluacibn Econdmica-Social.

4.3.1. Arca Econbmica-Industrial

11 objetivo de cevaluar esta drca es, detectar por medio de -
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indices, si las entidades cuentan con buena localizacidn, in
greso de divisas, politica de contratacién, mano de obra ca-
lificada, grado de mecanizacién, transferencia del Ré&gimen -

Fiscal via subsidio o exencidn.

En el aspecto de produccidn, se tratari de medir el grado de
beneficio del producto, productividad del proceso, producti-
vidad de mano de obra, dependencia de la maquinaria y equipo
extranjero y tambié&n se calculari el punto de equilibrio y -
se medird que tanto por ciento se encuentra la entidad traba

jando arriba o abajo de su punto de equilibrio.

Estos iIndices dar&n la pauta para los dirigentes correspon--
dientes, y de acuerdo a los resultados, tomen las medidas -~
pertinentes para dar o retirar el apoyo del gobierno fede--
ral,

Es importante hacer notar que, esto s6lo ser8 aplicable a -
las entidades productoras de bienes.

14.3.2. Arca EBconbmica-8Social o de Servicios

E1l fin que se persigue al evaluar esta arca, ces el de ponde-
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rar los servicios de bienestar social que porporecionan las

ontidades abouvadas a este Fin.

En esta parte se obtendrin indices que mucstren la propor- -
cidn de: empleos de base generados; nl flujo de recursos ~
fiscales via subsidic o exencidn; generacidn de empleos por

programa y el costo promoedio por actividad o programa desa--—

rrollado.

Se consideran estos indicadores debido a que lo expresado en
-

los objetivos del sector 1977-1982 v ol Plan Global dc Desa-

rrollo son los aspectos que se le

Ui

concede mayor importancia.

Cahe subrayar que en csta parte, la evaluaciéngmgrealizarapor
programas, $in entrar a nivel detalle, es deciv, sin entrar

a los nivales de subprogramas vy proyvectos.

Teniendo como base dstas drcas se plantea el sistema conpues

Lo como giqgues:

MOdulo FoaondGmico-Tndustirial

- Modunlo FHeonGmico=-Social o de Sorvicios
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4.3.3. Formulacibén e Interpretacidn de Indicadores

En este apartado se formularé&n los indicadores en los que se
basard el sistema de evaluacidn, al mismo tiempo se porpor--
cionard una interpretacidn de cada uno, hay plena conciencia
que se pueden formular otros indicadores mé&s de acuerdo a -
las variables involucradas en las dos principales fuentes de

informacidn.

4.3.3.1. M6dulo Econdmico Industrial

Este m6édulo del sistema, como ya se menciond al principio de
este capitulo, est8 orientado a las entidades productoras de
bienes. Se parte del supuesto de que el rango de estos, se-~

rad el intervdlo cerrado {0,1].

a) De la localizacibébn: de las materias primas respecto a

los centros de abastecimiento.

Costo de Fletes de Materias Primas

A = N L L - " et

Costo Total de Materias Primas
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Interpretacidn.~ Como el rango scrd cl intervalo [0,1]; un
valor corcano a uno nos indicard una mala localizacidn ros-—-

pecto a las fuentes de abastecimiento.

De la importacidn de materias primas.

Costo de Materias Primas Nacionales

Costo Total de Materias Prinas

Interpretacidn.~ Como el rango serd el intervalo 10,1]; un

[N

valor .cercano a 1 significa menor fuga de divisas.
b) De la produccidn:
D¢ la Intensidad de Trabajo

Nimero de Horas ''rabajadas

A el [ - - - . e e e et e

NGmero Maximo Posible do Dora/lonmbre

Interpretacidn.- Como ¢l rango cs ¢l intervalo [0,1]; donde
¢l valor mig aproximado a 1, indica mayor intensidad de tra-

: ¢
hacjo.

Dol Grado de Meocanizacion

A Valtor do quniynlju hL Hquipp
ot al Mano Jde Obea brveocta




Interpretacién.~ Muestra la inversidn promedio realizada en

maquinaria y equipo por cada trabajador.

De los Energé&ticos

Costo de Energéticos Utilizados

Costo Total de la Produccibn

Interpretacién.~ Donde el rango serd el intervalo [0,1]; y -
el valor méds cercano a 1 nos muestra el grado de dependencia

o mala localizacibn.

Beneficio de la produccibn

Costo Directo de la Produccidén

Valor de la Produccibdn

Interpretacibn.- Como el rango lo tendrd en el intervalo -

[0,1]; el valor mis cercano a 1, mostrari un beneficio menor.

Productividad del Proceso

_ Costo de las Materias Primas

Valor del Producto
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Interpretacibn.~ Un valor cercano a uno indicard una defi-
ciente seleccibén de materias primas o un bajo valor agregado

en el producto.

Productividad de la Mano de Obra

Costo Total de Mano de Obra
8 Valor Total de la Produccidn

Interpretacibn.- Como el rango sera el intervalo [0,1]; un

valor m&s cercano a 1, mostrar§ una marcada ineficiencia de

la mano de obra.

c) De la dependencia extranjera
Maquinaria y Equipo

A _ _Valor de Importacidn
2 Valor Total

e

Interpretacidédn.~- Un valor cercano a uno muestra una total

dependencia de la maquinaria y equipo del exterior,
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Tecnologia

_ _Pago por Tecnologia Extranjera
10 Pago Total por Tecnologia

Interpretacidn.- Un valor cercano a uno mostrard una total

dependencia de la tecnologia exterior.

Punto de Equilibrio

Gastos Constantes

A =

11 1-_Castos Variables
Ventas Netas
d) Del flujo de los recursos fiscales

De las Transferencias del Gobierno Via Impuestos

Valor Total de Exenciones de Impuestos

12 Total de Impuestos a Pagar antes de Exenciones

Interpretacidn.- Como el rango ser8 intervalo [0,1]; donde

¢l valor mas cercano a 1, indicarid mayor transferencia de in-

gresos del Cobierno a la entidad,
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Valor de los Subsidios

13 Costo Total de la Produccidn

e) De las ventas

Del costo de Fletes respecto a los Destinos de los
Productos

Costo de Fletes

14 Ingreso Total por Ventas

Interpretacidn.- Como el rango ser& el intervalo [0,1]; un

valor cercano a 1, indica mala localizacibn de los mercados.

De los Montos de Exportaciones respecto al Monto de

vVventas

A _  Ingresos por Exportaciones
15

Ingreso Total por Ventas

Interpretacidn.- Como el rango ser8 el intervalo [0,1]; el

valor més cercano a 1 implica mayor ingreso de divisas.
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£) De la politica de contratacidn

NGmero de Eventuales

16 Total Mano de Obra Directa

Interpretacidn.—- Como el rango ser8 el intervalo [0,1], el

valor més cercano a 1 muestra una politica de no contrata--

cibn.

g) De la capacitacidn

NGmero de Obreros Calificados
17 Total Mano de Obra Directa

Interpretacibn.- Como el rango ser8 el intervalo [0,1]; el

valor m&s cercano a 1, indicarid un mayor grado de especiali-

zacibn del trabajo.
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4.3.3.2. M6dulo Econbmico-Social

Este m&dulo de la evaluacidn estd encaminado a las entida--
des prestadoras de servicios y que por lo general son gra--
tuitos o subsidiados.

a) De la Politica de Contratacidén y Empleo

Nimero de Eventuales

Nimero Total de Empleados

Interpretacibn.- Mostrari cual es la tendencia de las enti-
dades en la contratacibén de personal; un valor 0 & cercano,
nos indicard una politica de no contratacién o no generacién

de empleo directo. .

b) Del Flujo de Recursos Fiscales

Monto de Exencibtn de Impuestos

Total de Impuestos antes de Exencibn

_Monto de Subsidios

B bl
Costo de Operacibn
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Interpretacién.~ Indicard la menor o mayor transferencia de

recursos fiscales a las entidades, tanto a nivel general co-

mo en relacibn a su gasto de operacidn; un resultado cercano

.0 mayor a cero, para el funcionamiento integro de la entidad
w»

EN

y operacibn respectivamente.

Empleo-Costo

Costo Total por Programa

B4 =
NGmero de Empleos

i 4
Interpretacién.- Muestra el costo promedio del empleo gene-
rado por programa; seri el costo promedio por empleo genera-
do por cada programa (debera aclararse si se tomar& en cuen-

ta el administrativo o s6lo los operativos).

c) De los Costos Promedios

',

Costo Total de Organizados

, NGmero Total de Organizados

Interpretacibn.~ Muestra el costo promedio por persona o pro
ducto organizado en el medio rural; indicaré el costo social
promedio por campesino o productor organizado en el medio ru-

ral.
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Costo~Capacitando

Costo Total de Capacitandos
NGmeto Total de Capacitandos

Interpretacidn.- Mostrard la relacidn que existe entre el -
gasto del programa y el nimero de capacitandos; medird el _-
costo promedio erogado por el programa por campésino capaci-

tado.

Costo-Beneficiario de Infraestructura

Costo Total de Infraestructura

NGmero de Beneficiarios

Interpretacibén.~- Muestra la relacifn que existe entre el --
costo total de las obras de infraestructura rural y el ntGme-
ro de beneficiados con dichas obras; mide el costo promedio

de los beneficiados con los servicios de infraestructura ru-

ral.

Costo-Crédito

n Costo Total del Crédito

NOmero Total de Beneficiariog
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NGmero Total del Crédito de Avio

9 Nimero Total de Beneficiarios de Avio
B - Costo Total del Crédito Refaccionario
10 Nimero Total de Beneficiarios Refaccionario
B _ Costo Total del Crédito Agroindustrial
11 NGmero Total de Beneficiados Agroindustriales
Interpretacidn.- Muestra las relaciones que existen entre -

el costo del crédito otorgado y el costo del mismo; esto es

el costo promedio por beneficiario del total del crédito y -
parcial, como el crédito de avio, refaccionario y de agroin-
dustria. Las relaciones de cada uno de estos son repestiva-

mente los enlistados arriba.

Sanidad Vegetal-Beneficio

Costo Total de la Sanidad

12 Nmero de Hectlrcecas Beneficiadas

Interpretacién,- Muestra la relacidn que existe entre el cos

to de las acciones de sanidad vegetal y el nimeto de hectf--
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reas beneficiadas con dichas acciones; mide la inversidn rea

lizada en asistencia técnica por hectireas beneficiadas.

Sanidad Animal-Benediciados

Costo Total de Sanidad
NGmero de Beneficiados

13

‘Interpretacibn.- Muestra la relacibén que hay entre el costo

de las acciones de sanidad animal y el nfimero de cabezas be-

neficiadas con dichas acciones; mide la inversibn realizada

en asistencia técnica por cabeza de ganado beneficiada.

d) Comercializacidn

Precio Entidad-Precio Promedio

Precio Producto de la Entidad

B —
14 Precio Promedio del Mercado

Interpretacibn.—- Se considera para.aquellas entidades que co-
mercialicen su propila produccibn, la cual mostrard la rela-~ -~

¢ién del precio de la entidad con el precio promedio del mer-
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cado; mide la relacidn que hay entre el precio unitario de -
la entidad y el precio unitario del mercado. En donde un re
sultado menor que la unidad es bueno desde el punto de vista

social.

Precio de Compra de la Entidad - Precio de Compra del

Mercado

Precio Unitario de Compra Entidad

15 Precio Unitario de Compra Mercado

Inerpretacibn.~ Este indicadorestéfnmmminado a las entida-
des que comercializan los productos de terceros y muestra la
relacibn del precio de compra unitario de la entidad y el -
precio de compra promedio del mercado; y donde un valor ma--
yor que la unidad mostrar& un beneficio a los produtores por
"item"; mide la participacidn de las exportaciones de las -
ventas, donde un valor cercano a 1, seri bueno o malo depen-

diendo del producto que se trate.

c) De la Produccidn

volumen Vendido Dircectamente-volumen Total de la

Producciotiin
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B .. _Volumen de Produccidtn Vendida Diractamente

16 Volumen Total de Producciodn

Interpretacidn.~ Muestra la relacidn que existe entre el vo
lumen de produccidén de la entidad vendida directamente a los
consumidores y el volumen total de produccidén de la enticdad;
mide el grado de disminucidn de losg intermediarios, donde un
valor cercano a 1, indicard una total disminucidn de interme

diarios.

Todos -estos indicadores de los dos médulos -Econémico Indus-—-
trial y de Servicios- permitirdn a los analistas y a los al--
tos funcionarios tener una idea general de la funcidén de las
entidades y en que dreas se estdn presentando anormalidades,
para que a su vez se tomen las medidas correctivas necesarias
Dicho de otra manera estas bases presentadas para ¢l Sistema
de nLvaluacidn pretende ser una especie de alarma que avise -

cuando algunas entidades se encuentran en una deficiente admi

nistracion.
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1)

2)

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La Administracién PGblica ha abandonado su papel ‘de gen
darme, circunscrito al dogma fisiocrético "dejar pasar,
dejar hacer", para intervenir cada dfa m8s y fortalecer
se como rector del desarrollo econﬁmico del pais; va -
gque se ha observado a lo largo de la Historia que la -
economia de mercado no ha podido por si sola coordinar

de manera adecuada todas las acciones econdmicas. Asi-
nmismo la sola intervencidn de la economia privada no es
suficiente vnara satisfacer las crecienteé%;écesidades -
colectivas y para que el Estado logre sus metas de jus-—

ticilia social.

Las entidades paraestatales agrupadas en organismos de:s
centralizados, fideicomisos y cumpresas doe participacion
estatal son un instrumento del ]3:?1;:1<3<§ DArd apoyar su po
Litica econ@mica y su tarca de planificacion conjuntan-
do cofuerzon y recursos disponibleos hacia la masximizas--

ci0n do bhiencstar social.,

1 coupues o ablbioo cno v dns trnnent O agues oragani v

(3
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men decisiones acertadas en la distribucidn de los re-—-
cursos piblicos limitados. La elaboracidn del vresu- =
puesto obliga a contar con un sistema de informacidén re

gularizado y cfclico.

TR\ UL SIS S WSO D R e )

-t

4) La meta primordial del presupuesto por programa es el -

¢ ikes  emins

asegurar una base més légica para la toma de decisiones
proporcionando: a) datos acerca de costos y beneficios
ﬁ propuestos; y b) datos sobre las estimaciones de rendi
mientos wara facilitar la visi@n contfnua de programas

|

i

!
; A%
NS

!

!

!

destinados al logro de los objetivos establecidos.

ﬂ 5) El presupuesto por programa es el instrumento fundamen-
1 .
? tal de ejecucidn de los planes de desarrollo del sector
; pGblico, razdn por la cual debe formularse en concordan
cia con dichos planes.
6) Dosde el vunto de vista técnico el proceso presupuesta-
3 rio se constituye nor cada una de las otanas que van -

desde 1a conformacion inicial del docunoento hasta lag -
consideraciones dltimas de los resultados obltenidos, al

canzados con lans orogaciones realizadan ., Cabo dosbacar

e ol mrocoso debe e de oo Teter i hivo,




7)

8)

9)

10)

Las etapas arriba mencionadas son por lo general:

- PFrogramacidn
-~ Ejccucidn
- Control

-~ Tvaluaci®n

La planificacién y los presupuestos provienen de la =-
vinculacidn entre la aplicacidn de los recursos y la -
formulacidn y direccidn de normas polifticas gubernamen-

'.""W . . .
tales; ademds constituyen un medio por el cual los obje

(L

Cn

tivos, los recursos y reciprocas relaciones se tomen en
cuenta para la formulacifén de plan con mayor coherencia

e integracidn para las acciones del gobierno.

La congruencia entre los objetivos del scctor y idS ac-
ciones de las zntidades paracgtatales deben medirse —~—-
cuantitativa y cualitativamente por medio de un sistema
de evaluacidn de las actividades de agqudllas,

La evaluacion de Los Logrog proesupucstales og oun o lomen
to egenclal pava la aolaborvacidn del giguiontoe prresunes

t oy,




11) La evaluacién en relacidn a la temporalidad se puede di
vidir en:
- Evaluacién Ex~ante
- Evaluacién Recurrente

-  Bvaluacidn Ex-post

12) La evaluacidn seqgin el nivel, en sus diferentes émbitos
puede ser:
1) Nivel Macro
i) Ambito Global
. ii) Ambito Sectorial

iii) Ambito Regional

2) Nivel Micro
i) Gasto Corriente

ii) Gasto Inversioén

13) Cuatro aspectos principales que cngloban la funcidn de
funcidn de la evaluacion y que sce ticnen que considerar
al discnar un sistema de evaluacidn v ocque son a saboer:

Potablecimioento do normas vy pariduectros
~ Commaracidn JdooparTnetros con resaltas-
daon o) o

Pyoposiaid@n de wedidag oo et bvagg




-~ Sistemas de Informacidn

14) Para establecer un sistema de evaluacidn es necesario -
sentar las bases metodoldgicas y se impone determinar:
- L1 propdsito de la evaluaci@n
- Los obhjetivos y metas ante los cuales
se evalﬁa
- La capacidad de producir efectos que
posee el gasto piblico
- Los gastos a evaluar
P
15) Para implementar una metodologfa de la evaluacidén se ne

cesita contar con los siguientes elementos:

- Instrumentos
~ Técnicas de Andlisis

- Sistemas de Informacidn

16) Se hace necesario integrar un cucrpo colegiado con per=-
sonal de las Scocrcetarias Globalizadoras vy la Cabeza de
Sector correspondiente a fin de que se homogenice la me
todologfa para cvaluar,asf como para designar canalos -

- 3

nicos para solicitar la informacidn a las entidades

[ ')




17)

18)

19)

20)

Los coeficientes o indicadores que se proponen en este
trabajo no son Unicos, pueden formwularse algunos otros;
hay quo tener presente cque acqui solo se pretende sentar

algunas bases para un sistema de cvaluacidn.

L,os coeficientes so formularon en base a las aceiones a

realizar durante 1980-1982 cn el sector.

La evaluacidn del gasto piblico ge impone realizarla en
todo el sector pidblico'y a todos los niveles de ejecu- -

. ‘.‘-:yvy N - .
cidén en sus tres fases y diferentes ambitos.

Los sistemas de control y evaluacidn que existen, se han
orientado fundamentalmente al control de los flujos de -
fondos y a la identificacidn de su destino. Sin embargo
no satisface los requerimicntos mfinimos que exige la pla
nificacién; y desde este punto de vista es importante -
contar con la informacidn relativa al grado de avance y

de cumnlimiento de los objetivos asociados a las accio--
nes que se financian por medio del presupuesto y que se

sujetan a los plancg que se ha asignado el BEstado,

[ P .
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