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INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como objetivo analizar las experiencias
que en materia de seguimiento y control del Gasto se han obtenido
en la Administracidn Piblica Federal, en especial, los esfuerzos

realizados en los sexenios 1970-1976 y 1976-1982. Asimismo, se -
pretende subrayar la urgencia de contar con un instrumento que --
efectivamente, evite el dispendio en el manejo de los recursos fe
derales y que propugne por una mayor racionalidad y productividad

de dichos recursos.

Sc estd consciente que los andlisis realizados en la materia, no
son numerosos y los pocos que existen no han profundizado lo sufi
ciente como para presentar alternétivas de accidn concretas, que
coadyuven a un mejor aprovechamiento de los recursos meonetarios -
de la federacidén. El presente trabajo para iniciar la investiga-
cién define dos hipbtesis bidsicas, mismas que se sefialan a conti-

nuacion:

- Se considera que el seguimiento y control fisico financiero --

del gasto en la Administracifn Pﬁblica Federal ha sido minima-

- mente utilizado, al grado que los mecanismos de evaluacidn vi-

gentes no han proporcionado la informacién con la calidad y la

" suficiencia nmecesaria para retroalimentar con eficacia el pro-

ceso de planificacidn; y, por lo tanto, se han presentado pro-

blemas para corregir desviaciones, enmendar errores o para ra-
tificar con precisidn el rumbo de las acclones.




- . Por los esfuerzos realizados en los dltimos afios en materia de
planificacién, programacibn, presupuestacidn y evaluacibn, se
estima que existe un conjunto de elementos que con relativa fa
cilidad podrfan coadyuvar al disefio y efectiva aplicacién de -
una estrategia de seguimiento y control del gasto pfiblico, que
mediante el establecimiento de responsabilidades compartidas -
en el ejercicio de los recursos apove la oportuna consecucidn
de los objetivos y metas de los planes y programas que sean de

finidos por el Gobierno Federal.

I. ANTECEDENTES Y MARCO DE REFERENCIA,

En el primer capitulo, se pretende conformar un marco de referen-
cia que sustente la creciente importancia del gasto pGblico en la
economfa y la complejidad de su manejo, con el propbsito de subra
var el imperativo de instrumentar un eficaz mecanismo de control
que toadyuve a un méjor uso y ejercicio de los recursos del Go---

bierno Federal,

Para tal efecto, se pretende hacer un andlisis del mancjo de las

finanzas pblicas en los periodos 1970-1976 y 1976-1982, a fin --
de identificar 1los mecanismos de control que se puéieron en prég
tica y la efectividad de los mismos. Por otro lado, se obscr--
varin los primeros intentos de planificacién que hubo en el pri;-
mer perfodo hasta su institucionalizacién a partir del afio de ---
1977, como un nuevo método de gobierno apoyindose c¢n la Reforma -

Administrativa. Este Gltimo andlisis revestirf especial importan



cia pues lleva implicito el estudio del surgimiento de la Secreta
ria de Programacibdn y Presupuesto, derivindose de ello posibilidg
des concretas de establecer en el contexto de la Administracibn -
PGblica Federal, mecanismos de seguimiento y control del gasto pé

blico:

II. ROMPIMIENTO DE ESTRUCTURAS ANQUILOSADAS, LA REFORMA PRESU--

PUESTAL.

Hacer congruentes fines y medios, delimitdr responsabilidades ¥
facilitar la evaluacibén oportuna de los resultadeos alcancados, --
son algunos de los objetivos de la planificacidn como método de -
gobierno. En matcria presupuestal para contribuir a la consecu--
cidn de tales objetivos, fue necesaric romper con estructuras ad-
ministrativas obsoletas que se hablan arraigado a lo largo de cua
tro décadas, pugnando por una administracidén presupuestaria mis -
racional, 4gil, oportuna y eficiente.

Por ello, se ha considerado relevante analizar los principales --
programas definidos con la Reforma Presupuestal, a fin de tener
un conocimiento mAs profundo y para determinar de que manera ha -
contribuido dicha Reforma, a.la formulacibn, asignacibn y cjerci-
¢io del presupuesto pero, en especial, su apoyo & un mayor con---

trol del gasto piiblico.



ITI. EXPERIENCIAS DE CONTROL Y SEGUIMIENTO DEL GASTO EN OTROS -

PATSES.

En lo que compete a esta parte del trabajo, se analizarin las ex
periencias que han tenido en la materia los paises de Venezuela-
y Brasil, ya que se tiene el conocimiento que en ellos se estin-
aplicando con relativo é&xito sistemas de control y scguimiento -
del gasto ptblico, lo cual en un momento dado ncs permitira --
aprovechar las ventajas de cada sistema para tratar de instrumen

tarlas en nuestro pais.

IV. DESCRIPCION Y ANALISIS DEL SISTEMA DE CONTROL Y SEGUIMIENTO

FISICO FINANCIERO (COSEFF).

El disefio del Sistema COSEFF por la pasada Administracién, --
cOnstituy¢ un importante avance para que enun futuro inmediato, se
pueda contar con un mecanismo que con eficacia y eficiencia con-
trole el Gasto Pablico Federal. Por tal motivo, se considerd --
pertinente hacer una breve descripcidn del mismo con el propdsi-
to de sefialar sus caracteristicas y, sobre todo, con el objeto -
de explicitar que verdaderamente es un sistema sencillo, accesi-

ble y de fédcil comprensién.

Asimismo, se analizard la situacién actual del desarrcllo del -~
Sistema COSEFF y los resultados obtenidos con su estrategia de -

implantacidn, a fin de destacar los elementos necesarios que jus



tifiquen la procedencia de realizar modificaciones y sugerir al-

ternativas de accién en su caso.

V. CONSIDERACICNES EN TORNO A UNA ESTRATEGIA ALTERNATIVA DE OPE-

RACION DEL SISTEMA COSEFF.

Sustentindose en =1 andlisis del capitulo anterior, en donde se
destacard que unz de las partes mis débiles del Sistema COSLEFF -
¢S su estrategia operativa, en esta parte del trabajo se diseila-
- rd una estrategia intecgral que con un alto grado de viabilidad,
coadyuve a hacer rcalidad un control y seguimiento fisico finan-

cicro del gasto en la Administracidn Plblica Federal.

El dispendio, la cocrrupcién v la ineficacia en el uso de los re-
cursos piiblicos, son factores de comportamiento administrativo -
que se prescntan en un aparato gubernamental complejo y en cons-
tante crecimiento, factores que se agudizan cuando se carece de
un seguimiento y control efectivo de las acciones. En este con-
texto adquiere significativa relevancia el tema que nos ocupa,

por ello se considera indispensable e impostergable adoptar las

medidas de control conducentes en el menor tiempo posible.



I. ANTECEDENTES Y MARCO DE REFERENCIA.

1. El Manejo y la Importancia del Gasto Phblico en los Perio

dos 1970-1976 y 1976-1982,

1.1 Breve Diagnbstico del Manejo de las Finanzas P0bli--

cus en los Periodos.

Al iniciar el sexenio 1970-1976 se puede observar el desarrollo --
que tuvo en la Administracidn correspondiente el manejo del Gasto
Piblico, pues se descabua corregir ciertos desajustes internos, que
a su vez eran factores limitantes del desarrollo entre los que se
cuentan: el excesivo end2udamiento extefno, la escasez de ahorro
piblico y el creciente déficit de la cuenta corriente en la balan-
za de pagos; corregir esto era indispensable para mantener el tipo
de cambio y la libre convertibilidad, asi como una estabilidad in-

terna en los precios,

Esto era lo que se didé en llamar una politica financiera de conso-
lidacibn, de donde se desprende que sus principales medios para --

conseguir esto era un presupuesto federal restrictivo.

Para 1971 sc¢ tuvo un presupuesto federal con una politica moneta--
ria, crediticia y fiscal restrictiva que se vela imposibilitada pa
ra variar {a causa de la fuerza e intereses del capital financie--
ro), 'y que, ademis tenia una'base de sustentacibn particularmente

d&bil al descansar en el encaje-que producian unos depdsitos exce-
sivamente liquidbs para financiar el gasto pliblico y no en los in-

gresos propios del Estado, debido a la falta de revisibon de los --



precios y tarifas de los bienes y servicios producidos por el mis-

mo. (Véase cuadro 1 del apéndice estadistico).

Para el afio de 1972 el gobierno decidibd sacar a 15 economia de la
recesibén a base de expandir el gasto pblico para, por la via del
incremento de la demanda y la promocidn orientada de la economia,
Teactivar la produccidn mediante el uso de la capacidad instalada

occiosa y generar asi una mayor oferta de empleo.

El presupuesto de 1972, moderadamente expansionista al principio,
fue objeto de ampliaciones en el transcurso del afio tanto en el --
gasto corriente como en el de inversibn, el monto del gasto ejerci

do fue 20.6% superior al autorizado por el Congreso.

La politica monetaria liberd recursos importantes y el financia---
miento al sector plblico y privado crecid en forma acelerada éon -
relacidn a 1971. La expansibn del gasto piblico y la liberacidn -
monetaria se llevaron a cabo después del mes de abril de 1972 has-
" ta saber si la actividad econdmica de los primeros meses del afio -

apuntaba hacia la recuperacibn o bien hacia la continuidad del re

Ceso,

| : : v
Se insistia dentro del.gobierno, en la necesidad de liberar.la po-
1itica de gasto y monetaria ya que de no hacerlo, se repetiria en

1972 el estancamiento econdmico de 1971. Ante diversaspresiones,



finalmente las autoridades monetarias del pais anunciaron para me-
diados del afic de 1972 un programa destinado a reactivar a corto -
.plazo lia actividad econdmica del pails. El gasto pfiblico se libe--
rd y se ampliaron les recursos financieros destinados al crédito -

agricola e hipotecario.

Por otro lado, se liberaron recursos de las sociedades financie---
ras con el objeto de que hubiera una mayor flexibilidad en el otor

gamiento de créditos para asi alentar la produccién y el consumo.

Es necesario aclarar que si la politica expansionista que se ins--
trumentd a mediados de 1972 se hubiera distribuido mis equitativa-
mente a lo largo del afio, el crecimiento posterior hubiera sido --

mds sdlido.-

Para el afo de 1973 se tuvo un presupuesto con un moderado aumento
respectc al gasto ejercido en 1972, pero ante la falta de inver---
sién por parte de la iniciativa privada se fueron autorizando am---
pliaciones presupuestales que fueron financiadas en gran parte con
crecieﬁtes préstamos del exterior y con recursos internos debido a
que no se actud en lo rcferente a los ingresos pGblicos, ni en mate

ria tributaria, ni en precios y tarifas.

A partir del scgundo semestre de 1973 se puso en prictica una polil
tica monetaria contraccionista que actuaba en sentido opuesto res-
pecto a la politica de gasto pGblico expansionista, con la finali-

dad de combatir la inflacién.



Cabe destacar, que debido a la incertidumbre que reinaba dentro
del sector privado que lo alentaba a la fuga de capitales y al -
consumo suntuarie, recayd nuevamente en la inversidn vy el gasto -
phblicos la tarea de mantener ¢l crecimiento de la economia en di

cho aido.

Conviene apuntar que el financiamiento del gasto pGblico tropezb
con serias dificultades ya que si bien, la congelacidén de pre---
cios de las empresas piblicas que caracterizé 1os primeros tres
afios, termina a fines de 1973, el ajuste en los precios de los -
bienes y servicios tendié a ser esporfdico y se rezagb frente a

las presiones inflacionarias que se registraron.l/

Para el afio de 1974 en lo que comprende a la asignacibn del pre-
supuesto de egresos se pretendid impulsar las siguientes activi-
dades: alimentos, energéticos, petroquimica, fertilizantes, side

rurgia vy ferrocarriles, junto con educacién ¥ seguridad social.

A este respecto, el Secretario de Hacienda y Crédito PGblico co-
mentd que el presupuesto para 1974 no iba a ser el causante de -
atonias econbmicas, pues éste estaba orientado a scctores de ac-
tividad econbmica-sccial con prioeridad, aclarando que en dichos
sectores no se restringirfa sinc que por el contrario creceria
en proporciones suficientes para lograr el efecto descado . Por
otro lado, la inflacidn se iba a combatir con incrementos en la

produccidén y retirando el exceso de circulante en la economia, 2/



1¢0.

Por lo que respecta a la politica monetaria y crediticia, esta --
continuaba siendo restrictiva y lo seria aln més en el transcurso

del ejercicio presupuestal,

En este afio se presentd una aguda contradiccidén en lo que al gas-
to pblico se refiere, pues la asignacidn del gasto empujaba fuer
temente a las actividades prioritarias y por otro lado restringia
la politica crediticia y monetaria; ademis que la inversién publi
ca iniciaba proyectos en partes, sin saber en realidad si iba a -
ser posible su conclusién, asimismo, las cargas financieras de --
las empresas piblicas eliminaban cualquier ahorro de operacibn -~

que pudieran tener.

Para financiar el creciente gasto pablico lo que se hizo fue ele-
var las tasas de interés y el encaje legal; con ello, no sdlo se
encarecié el financiamiento al sector privado sino que ademis, se

limitaban los recursos de que podia disponer.

Se hace necesario mencionar que tanto la politica monetaria-credi
ticia res;rictiva, asi como 1os gsfuerzos de frenar en el segundo -
semestre de 1974 el ejercicio del gaéto autorizado, la especula--
cibn contra el peso, la falta de inversidn por parte del sector -
privadq, su actitud intransigente y la desfavorable situacidn

econdmica internacional actuaron en contra de la politica de pro-
mocidén anunciada en la exposicidn de motivos dél presupuesto, pro

vocando con ello en buena parte la recesibn econbdmica nacional du

rante 1975;
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De acuerdo a io anterior, se argumentaba que los problemas funda--
mentales de la ecconomia mexicana los constitufan el déficit pGbli-
co causado por un dlnamismo excesivo del gasto; y el déficit con -
el exterior, resultado de un crecimiento indebido de la demanda in

terna, provocada a su vez por el gasto piblico.

Cabe seflalar, que de haberse instrumentado una politica econdmica -
de acuerdo al diagnéstico citado en la cual se buscara contrarres-
tar los supuestos efectos desequilibradores del gasto pablico, fi-
nanciando el déficit con recursos '"mo inflacionarios', contravendo
mediante mecanismos crediticios la demanda interna y, finalmente,

reduciendo el gasto n@iblico para permitir un crecimiento "sano' de
la economia, se hubicra provocado lo siguiente: el financiamiento

del déficitlpﬁblico con recursos no inflacionaries se traduciria,

en el estrangulamiento crediticio de la inversién privada que anu-
la su capacidad potencial de respuesta a los estimulos proporciona

dos por la estrategia econdmica del Estado.

Asimismo, un crecimiento dindmico del gasto y en especial de la
inversidén piblica, requiere de una politica financiera adecuada --
que permita movilizar dgilmente los recursos disponibles v evitar
deficiencias séctoriales en la produccién. La inhibicién de estos
mecanismos provoca la formacién de cuellos de botella inflaciona--
rios, a la vez que acarrea la necesidad de realizar importaciones

innecesarias de bienes que puedan producirse internamente en el --

pais.
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Todos los pasos dados por las autoridades monetarias desde media--
dos de 1974 hasta finales de 1975, condujeron a un endurecimiento
progresivo y acumulativo de las condiciones crediticias del pais -
a pesar de la evidencia de un debiliramiento cada vez mds profundo

de la actividad econdmica,

A la politica monetaria contraccionista se sumd, a2 finales de 1975,
una politica de gasto tambifn claramente contraccionista, dando co

mo resultadc efectos altamente recesivos en la economia.

El monto del gasto plblico y su distribucién durante los Gltimos -
tres afios de la administracidén (se resume en el cuadro j del apén- -

dice estadistico).

Era indudable que la politica restrictiva habia fracasado en su in
tento de restablecer cierto cquilibrio en las cuentas con el exte-
rior. No cbstante el descenso de la actividad econdmica en los --
primeros meses de 1975, el desequilibrio externo mantenia su Tigi-

dez.

En lo que compete a la asignacifén de recursos en el presupuesto de
egresos de 1976, se observé que este era austero y realista, donde

se condicionaba el monto del gasto a la cantidad de'recursos que -
" se podian disponer sin afectar los objetivos de corto y largo pla-
20 y a las posibilidades de financiar el desarrollo con recursos -
Sanos.; de‘donde sc plantcaban como necesarias dos acciones conjun-

tas, por un lado la de aumentar los ingresos del Estado y, por el



otro, actuar tanto en la estructura como en el monto y destino del

gasto, con objeto de reducir el déficit del sector plblice nara 1976.

Al tener una situacifn financiera mds equilibrada del sector plibli
co, ésta atenuaria las presiones inflacionarias, tanto por un me--
nor efecto del gasto piblico sobre la demanda, asi como al recu---
rrir en menor proporcién al financiamiento del Banco Central, a --
través de un menor nivel de crédito primario, por lo que se podria
controlar mejor la oferta monetaria haciéndola congruente con las

necesidades de la economia.

Era obvio que las autoridades monetarias querian frenar el desarro
1lo del pais en aras de una eventual estabilidad de precios y de -

tipo de cambio.

Por lo que respecta al periodo 1976-1982, se tiene que cuando el -
Lic. Ldpez Portillo sucedid en la presidencia al Lic. Echeverria -
se encontrd con un pais que estaba profundamente dividido politica
mente y que estaba inmerso en su peor crisis econfmica desde media
dos de los afios 30's. Los acontecimientos que se sucedieron en --
los Gltimos tres afos del sexenio del Lic. Echeverrfa hicieron cla
ra a los ojos de 1a mayoria de les obscrvadores que la legendaria

estabilidad econdmica estaba seriamente deteriorada.

Por lo anterior, el Presidente Lépez Portillo al inicio de su-ad--
ministracién indicé que serfia necesario un periodo de austeridad,
durante el cual los grupos de mis bajos ingresos scrian los que --

inevitablemente sufririan m3s por dicha situacién.
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Sin embargo, dicha administracién contd desde un principio con la -
aparicién de agundantes recursos petroleros, mismos que permitiriaﬁ
superar la resfriccién externa al crecimiento y al mismo tiempo pro
porcionarian el financiamiento que necesitaba el gobierno para la -

expansidén del gasto plblico a fin de reactivar la economia.

En este contexto, se consideraron especialmente dos variables que -
serian vitales.paré determinar el éxitc de las politicas qubernamen
tales; por un lado, se consideraba importante restablecer la con--
fianza del sector privado y del gobierno de los Estados Unidos en -
el potencial de la economia mexicana; por otro lado, se puso espe--
cial énfasis en el control de la inflacidén y atenuar las altamente

explosivas politicas instrumentadas en el régimen echeverrista.

Finalmente, el presidente Ldépez Portillo se vid obligado a fijar --
ciertas prioridades entre las que podriamos mencionar: estabilizar
el peso, permitiendo 'al mismo tiempo su flotacidén para evitar su so
brevaluacién; reducir la inflacién via la limitacién a los incremen
tos salariales y controlar el déficit gubernamental; ademids, estimu
lar la inversién srivada buscando desde luego la confianza y coope-

racibn del sector empresarial en la creacidn de nuevas fuentes de -

trabajo.

En lo referente al presupuesto correspondiente a 1977, el Lic., L&--
pez Portillo hizo alusién a su inportancia,'debido principalmente -

a que este juntaba al mismo tiempo los esfuerzos de la administra--

cifn saliente y de la entrante.
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Cabe destacar, que antes de la presentacifn de dicho presupuesto hu
bo cinco presupuestos que se caracterizaron por su déficit lo cual

tuvo como consecuencia gque sc¢ recurriera al endeudamiento para com-
'plementar los recursos propios del gobierno federal. Por lo ante--
rior, la naturaleza del endeudamiento en todos estos afios fue en --
gran parte rcsponsable de las presiones inflacionarias que para ---
principios de la anterior administracidn plagaban a la economia na-

cional.

Asimismo, el primer presupuesto de la anterior administracidén aun--
que fue calificado de no inflacionario y no recesivo, &ste represen
t6 un incremento de 59% sobre el proyecto de presupuesto de 1976 y

38.9% mis alro que cl monto ejercido en ese mismo afo.

Por otro lado, las principales caracteristicas del presupuesto de -
1977 consistieron en: menor asignacién al sector comunicaciones y -
transportes; una disminucidén relativa en los recursos asignados a -
laagricultura; laindustria se benefici6é con el cambio de administra
cién, ya que tuvo una mayor asignacién tanto en gasto corriente co-
.mo en el de capital; en lo referente al desarrollo social se tiene
que c¢ste rubro quizds tuvo una escasa disminucién en su asignacién
total, aunque se increment6 el gasto en inversidn; finalmente, el -
porcentaje de inversifn en el renglén turismo, declind, ya que se -~
decidid confiar al sector privado el crecimiento y desarrollo de es

ta industria.Q«Veése cuadro 1 del apéndice estadistico).
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Por las caracteristicas de dicho presupuesto existia la interrogan
te de como iban a ser financiados los principales programas guber-
namentales, si los Tecursos financieros domésticos comenzaban a es
casear como al final de 1976, ya que una situacidén de ecste tipo po
dria haber restringido o inclusive haber hecho casi imposible 1la -
inversién privada; a este respecto cabe destacar que un decremento
en la inversidn por patte del sector privado en el momento que és-
ta era vitalmente necesaria mermaria notablemcnte los esfuerzos --

del gobierno en restabiecer una alta tasa de crecimiento no infla-

cionaria.

Segln el presidente L&égpez Portillo el presupuesto era flexible y -
podria ser revisado y cambiado de acuerdo con las circunstancias;
sin embargo, el gobierno no tuvo el grado de libertad deseable ya
que constantemente las autoridades mexicanas se encontraban bajo -
la presion del Fondo Monetario Internacional en lo referente a re-
ducir el déficit presusuestal de 11.5% del PIB en 1976 a 6.5% en -

1977 y para el afio de 7979 en solamente 2.5%. 1/

Una restriccién adicicnal al gasto gubernamental erael limite im--
puesto por el FMI de > mil millones de ddlares en el incremento ng

to permitido en 1977 nara la deuda pidblica externa.
<

El crédito otorgado paor el Fondo deberia cubrir el déficit presu--
puestal y el de la balanza de.pagos, asi como también la inversién

financiera en las expsrtaciones en la explotacién petrolera.
¥ Y .
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El estimulo a la demanda agregada, que marcé el principio de la tc
cuperacién econémica en 1978, fue consecuencia tanto de la reacti-
vacién del gasto pliblico, que comenz6 a crecer sustancialmente a -

partir de entonces, como del incremento de la demanda privada.

Por 16 anterior, 1978 fue un afio en que se obtuvieron un alto cre-
cimiento econdmico vy una reduccidn en el ritmo de aumento de los -
precios; el incremento del PIB pasé de 3.4% en 1977 a 8§.2% en 1978,

mientras que el aumento anual de los precios al consumidor se redu

jé de 20.7% a 16.2% en el mismo lapso.

A este desempefio, y al rdpido crecimiento econdmico de los afios si
guientes, contribuyeron de manera significativa varias acciones de

politica econdmica emprendidas desde entonces.

El vigoroso programa de inversiones piblicas dirigidas a expandir
el sector petrolero fue muy importante. Las grandes obras de ex--
ploracién, extracci6én y refinacién del petréleo, asi como las am--
pliaciones de la planta petroquimica bdsica, fueron objeto de una
parte importante del gasto piblico y estimularon significativamente

la inversidn privada.

También se realizaron esfuerzos considerables para fortalacer la -
infraestructura del pais, y para hacer llegar los servicios de sa-

lud y educacién a una parte importante de la poblaciésn.
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Asimismo, el gobierno instrumentd, en varias etapas, una reforma -
tributaria sustancial, que perseéguia los siguientes objetivos: for
talecer la capacidad recaudatoria del Gobierno; moderdizar un sis-
tema tributario que se habia venido modificando, mediante altera--
ciones parciales; alcanzar unz carga fiscal mads equitativa, vy dis-
minuir las deformaciones que pueden producir los impuestos en la -

asignacidn eficiente de los recursos.

Por otro lado,'las autoridades finaﬁcieras adoptaron disposiciones
de gran trascendencia dirigidas a modificar 1a estructura y la ope
racidn de los mercados financieros con la finalidad de agilizér --
los mecanismos de regulacidén monetaria y dar mayor flexibilidad al

sistema en su conjunto.

Por lo anterior, debe mencioparse la gran simplificacidn que se lo
gré en los mecanismos de enczje legal, al establecer una tasa de -
encaje uniforme para.el grueso de los pasivos bancarios; esto tlti
mo se facilitd, mnor la consclidacidn de la banca mGltiple, otra me
dida de gran significacién consistié en la liquidacién de los vie-
jos bonos financieros e hipetecarios y la introduccidén de los Cer-
tificados de la Tesoreria de 1; Federacidén (CETES} que junto con -
otros instrumentos que se fusron creando mds adelante (papel comer

cial y aceptaciones bancarias), desarrollaron el mercado de dinero.

Este mercado cfrecif una fuente alterna de financiamiento para el
Gobierno y las empresas, asi como nuevos instrumentos para la colo

‘cién de fondos, y permitid un manejo de recursos mds eficiente en
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todo el sistema financiero.

Cabe sefialar, que en 1980 y 1981 se fegistré un notable aumento en
la produccidn agricola y en materia de bienestar social. En este

sentido destacan los resultados obtenidos en las dreas educativa y
de salud; por vez primera fue posible proporcionar instruccién pri
maria a todos los nifios que la demandaron y el porcéntaje de la po
blacibn con acceso a los servicios médicos llegd a 85%, esto quie-

re decir que se incrementdé 25% mis que en 1976,

Conviene mencionar el papel tan importante que jugd el petrdleo en

la reactivacidén de la economia nacional, el cual se verd a conti--

nuacién:

Gradualmente se fue adquiriendo conciencia en el pais y en el ex--
tranjero della magnitud de los yacimientos de petrdleo, Los vold-
menes de reservas probadas y potenciales de crudo mexicano se in--
crementaban continuamente, de manera que los planes de extraccién
y exportacidén considerados al inicio de la administracidn pasada -

quedaron ampliamente superados.

L.as cuantiosas inversiones pliblicas en el campo de los energéticos
representaron un aumento importante en la demanda e influyveron de-
cisivamente en el gasto privado, al hacer clara el Gobierno su de-

cisién de impulsar la extraccién y la exportacibn del petréleo.
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Por otra parte, el potencial petrolero del pafs y la politica anun
ciada en materia de energéticos, facilitaron enormemente el acceso
de organismos pfiblicos y de empresas privadas a los mercados finan
cieros internacionales. La capacidad del pails para obtener crédi-
to externo sc reflejé no s6lo en el nlmero y monto de las opera-
ciones concertadas, sino también en las condiciones financieras --

ofrecidas a México.

Asimismo, debido a que el petrb6leo es patrimonio del Estado, los -
fuertes incrementos en las ventas internas y externas de crudo y sus
derivados constituyeron una fuente de ingresos para el sector nfli--
blico cada vez mds importante. Dichos ingresos se transfirieron -

a la economia a través del ejercicio presupuestal piblico.

De acuerdo a lo anterior, los recursos adicionales percibidos por
el sector piblico como resultado de la actividad petrolera tuvie--
ron un doble efecto. . Ei primero fue que ;umenté el tamafio relati-
" vo del sector piiblico en la ecconomia; c¢sta fue una evolucién eco-
némica consecuente con la mayor participacién del petréleo en el -
PIB. Un segundo e¢fecto fue que mientras aumentaron los ingresos
por las exportaciones de petréléo, las demds percepciones del sec-
tor pGblico, en especial las provenientes de empresas paraestata-

les y descentralizadas, por la venta de bienes y servicios p@bli--

cos se rezagaron notablemente,

Por lo tanto, de 1977 a 1981 los ingresos en términos reales del -

-sector plGblico por la exportacidén de crudo aumentaron mis de cinco

.
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veces. Pero, por otro lade, los precios de los servicios pdblicos
y de los bienes producidos por empresas del Estado para consumo in

terno sufrieron una caida importante,

En concordancia a lo anterior podriamos éitar a manera de ejemplo,
que dé 1977 a 1981 los ingresos derivados de la venta interna de -
gasolina se redujeron casi 33% en términos reales; los derivados

del Sistema Colectivo (Metro) cayeron 23.5% y los correspondientes
a los servicios proporcionados por los ferrocarriles también dismi

nuyeron, una vez descontado el efecto inflacién,

En parte los rezagos mencionados se produjeron debido a que la mag
nitud de los ingresos por las ventas de petrGleo permitia posponer
decisiones de aumentos de precios y tarifas. Esta situacién se --
tradujo en incrementos en los subsidios reales otorgados a distin;
tos sectores de la economia, destacan, desde luego, los subsidios

otorgados a los productos bdsicos.

Al evitar presiones inflacionarias de efecto inmediato posponiendo
el aumento de precios y tarifas, en realidad se estaba fomentando

un mayor consumo prescnte y menor inflacidn aparente a costa de --
uno menor en el futuro y mayor inflacidén posterior, ya que se esta
ba difiriendo un ajuste acumulado en el nivel de precios. Esto fue
factible en virtud de la creciente utilizacién de la deuda externa

5/

y de la base monetaria como fuentes de financiamiento.z2
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Por lo tanto, esta politica propicid una tendencia hacia un mayor
desequilibrio estructural de las finanzas del sector plblico en -

c¢l mediano plazo, con serias repercusiones posteriores,

Para mediados de 1981, ya se perfilaba una situacién que amenaza-
ba con provocar serias dificultades, ante esto se¢ adoptaron dispo
siciones correctivas, con el propdsito de absorber en alguna medi
da las influencias negativas en el déficit financiero del sector

piblico provenientes del exterior. En primer término, el gasto -
presupuestal autorizado para la segunda mitad del afio se redujo -
4% con lo cual se pretendié realizar un ahorro de 90 000 millones
de pesos; también, hacia fines del afio, se aumentaron mds de 100%
los precios internos de la gasolina y del diesel, ecn un esfuerzo

por corregir la reduccifn del precio real de estos productos ocu-

rrida desde 1977.

Sin embargo, los desgquilibrios interno y externo nersistieron, -
frente a las presiones sobre las finanzas piblicas derivadas de -
un gasto en continGia expansidén y una caida de los ingresos niGbli-
cos, que se habian tornado sumamente dependientes del petrbleo, -
las medidas de ajuste adoptadas” fueron insuficientes. E1 déficit
financiero del sector plblico en 1981 fue dos veces mayor en -

términos reales que el correspondiente al afio anterior, llegando

a una relacidn sin precedente con respecto al PIB del 14.5%.

Finalmente, el afio de 1982 se inici6, en el dmbito interno, con -
la presidn sobre el tipo de cambio aue se habia manifestado ya --

desde el segundo semestre de 1981 y, en el externo, con recesidn



en Estados Unidos y otros paises industrializados, altas tasas de -

interés y un mercado petrolero dé&bil.

Ante esta situacién, se decidid abandonar el desliz cambiario que -
se venia manejando. E1 18 de febrero se inicié un perfodo de flota
cidn del-tinc de cambio; hacia fines del mes, éste alcanzé niveles
cercanos a 45 pesos por ddlar, lo cual significdé una depreciacién -

de aproximadamente 67%.

Aunque los factores externos contribuyeron de manera importante a -
precipitar la crisis, se reconocid la necesidad de realizar ajustes
a las finanzas del sector pfiblico, con 21 propésito de disminuir la
magnitud del déficit nrevisto para el afo. Entre las medidas mis -
importantes, se dispuso una reduccién de 3% del presupuesto federal

para 1982.

Unas cuantas semanas mds tarde, en abril, se reforzaron laé medidas
anteriores al decrctatse una mayor contraccidén del gasto pablico, -
alrededor de un 8% y establecerse metas especificas entre las que -
nodrfamos mencionar: bajiar el déficit del sector piblico en 3 puntos
rorcentuales como proporcidén del PIB, en relacifn con lo registrado
en 1981. A su vez, cl déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos habria de reducirse entre 3600 y 2000 millones de ddlares con
respecto a los niveles del afo anterisr, mientras que el endeuda---
miento piblico externo no excederia de 11000 millones de d6lares. -
Con la finalidad de lograr estos objetives, se tomarian las mcdidas

necesarias para aumentar los ingresos piblicos en 150 000 millones



de pesos por la via de preciosy tarifas.

Conviene destacar, que pese a los esfuerzos realizados en el dltime
afio del sexenio Lopezportillista por equilibrar la situacién preva-
leciente, ello no pudo impedir el advenimiento de una crisis cuyas

pronorciones adn en la actualidad son dificiles de determinar.

1.2 Instrumentos de Seguimiento y Control Aplicados en -

los Periodos 13970-1976 v 1976-1982.

Para el periodo 1970-1076, era evidente la falta de sistemas efecti
vos de control del gasto piiblico que deberfan existir por los menos

en dos esferas. En primer lugar, desde el Poder Legislativo para -
por lo menos conocer detalladamente el destino del gasto v discu--
tir los resultados obhtenidos; el Poder Ejecutivo goza en la prdcti-
ca de una capacidad ilimitada en materia de gasto. En segundo lu--
gar, y aln dentro del dmbito del Ejecutivo, faltaba definir un meca
nismo responsable de vigilar la aplicacién del gasto y evaluar ---
criticamente sus resuitados. Asimismo, cabe sefialar que se carecia
de.los instrumentos adecuados para una labor de fiscalizacién: pre-
supuesto por programas; planes de crecimiento o marcos genefales de
referencia donde se vislumbraran metas y objetivos, y conocimiento

detallado de fuentes y usos de financiamiento.

Asimismo, de los obstdculos va mencionados para lograr un manejo --

mis racional del gasto pblico, se derivaron otras deficiencias que

eran motivo de malestar social y politico.
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En la solucidén de estas ouejas habria mayor margen de accibn que permiti--
ria avanzar con mds seguridad en la solucibn de los problemas de fon
do, aunque se hace necesario mencionar alqunas limitaciones tales co
mo: falta de jerarquizacién precisa de necesidades de gasto a coarto
y largo plazo; diferencias fuertes entre los distintos niveles hori-
zontales de gasto fiscal (vresupuestads, cjercido y efectivo) y verti-
cal (de cada peso erogado, sélo una proporcidn menor llegaba a sus -
fines Gltimos, nerdiéndose una parte en instalaciones ostentosas, re

presentaciones onerosas y otros gastos administrativos innecesarios.

En concordancia a lo anterior, no se definian -ex-ante- 1y con la -
mejor precisidn posible los presupuestos de cada denendéncia'y empre-
sa del sector piblico, lo cual motivaba la pdsima costumbre del Tera
teo con las autoridades encargadas de anrobar nartidas nresupuesta--
les; ademds, el Estado no exnlicaba con la claridad requerida por --
los otros sectores de la economia, las intenciones de su politica de

gasto y el manejo de la deuda.

En lo referente a las metas a perseguir para una racionalizacién del
gasto piblico, estaban la elaboracién de planes de corto y large nla
zo para la actividad econdmica del Estado Mexicano. Ello implicaba
afinar la elaboracidn de vnresupuestos nor programas que se habfan ve
nido implantando parcialmeﬁte. Asimismo, deberian centralizarse, en
una unidad especifica, la vigilancia de la ejecucidén del gasto y 1la

revisifn periddica de sus efectos.



Medidas Aplicadas Para un Mejor Control del Gasto PAblico.

Se proponia el establecimiento de una Comisién de Vigilancia del Gas
to PGblico y sus efectos sobre el resto de la economia, de acuerdo -
con las metas preestablecidas. Esta Comisién la integrarian los re-
presenfantes de las Secretarfias de Estado responsables de efectuar y
-controlar los gastos corrientes y de capital (Secretaria de Hacienda
y Crédito Pdblico, de la Presidencia y del Patrimonio Nacional}; tam

bién colaborarian las autoridades monetarias.

Se trataria de un grupo de tamaiio operativo, que sesionaria por lo -
menos trimestralmente con el Jefe del Ejecutivo para atender cuestio
nes especificas y revisar resultados globales, a fin de corregir la

conducta subsiguiente en atencién a las tendencias observadas.

Se pensaba que la Comisidn podria intervenir satisfactoriamente en .-
la siguiente 4drea: cuidaria ﬁue las diferencias entre, los distin--
tos niveles de gasto, desde lo presupuestado hasta lo ejercido en --
forma efectiva, se fueran corrigiendo trimestralmente y también, lo

cual seria de enorme significacién, revisar rigurosamente cémo y dén
de se habian ido aplicando los distintos rubros del presupuesto pro-
gramado. No s6lo se trataria de saber en cifras globales cuanto co-
rrespondid a determinado sector de la economfa, sino la forma en que

se utilizaron los recursos.

Ademds, dicha Comisién revisaria periddicamente el impacto del gasto
en relacidn a variables econ6micas tan importantes como ¢l nivel ge-

neral de precios, los salarios, el empleo y la balanza comercial.



27.

En ségundo lugar, y paralelamente a la creacifn del Comité de Vigi-
lancia del Gasto, se responsabilizaria a una Comisi6n Intersecreta-
rial, para que efectuara el diagnéstico y el estudic de tendencias
de la actividad econdmica del sector plblico, asi como sus efectos

en el resto de la economia; elaborariuaun cuidadoso aniilisis de re--
cursos disponibles y su aprovechamiento &ntimo; y corre{gcionaria -
los dos elementos anteriores con la consecucidn de metas cualitati-
vas especificas y de objetivos cualitativos intimamente relaciona--
dos con el papel que se supone deberia asumir el Estado como regula

dor en la asignacién de factores de la produccién.

Adicionalmente, en cada dependencia se harian los ajustes necesa---
rios para hacer mis cspedftos los mecanisnos de asignacién y ejecu-
cién del gasto, levantar sistemdticamente informacién y estadisti--
cas apropiadas para el funcionamiento de las dependencias correspon

dientes y alimentar a las Conisiones de Vigilancia y Planeacién.

"Por lo que respecta al sexenio 1977-1982, se tiene que dentro de --
las medidas aplicadas a fin de optimizar y racionalizar los recur--
sos presupuestales asignados a las diferentes dependencias y entida
des de la administracién pﬁblicé federal destacan por su significa-
cién dos de ellas, que son; La Institucionalizacidn de la Planifica-
cibn como un nuevo estilo de gobierno y la Reforma Presﬁpuestal, en
la que destaca 1a incorporacidn del Sistema de Seguimientb‘Fisico -
Fiﬁénciero del Gasto Pliblico (COSEFF), las cuales por su relevancia
en el imbito gubernamental serdn motive de un anflisis mis profundo
en los siguientes apartados del presente trabajo, con la finalidad

de poder apreciar las bondades que nos brinda su instrumentacién.



1.3 Evaluaci6n de Resultados.,

Se puede afirmar, después de haber hecho el andlisis del manéjo del
gasto piblico en el primer apartado del presente capitulo, lua forma
tan desigual'en que se hizo use de los recursos financieros del sec
tor piblico, ya que algunas veces la politica de gasto actud contra
dictoriamente respecto a los principales lineamientos y estrategias
establecidas por los gobiernos en turno, provecando serias distor--

siones en la aplicacién de los mismos.

En concordancia a lo anterior, el qué no se hubieran manejado las -
finanzas ptblicas de una forma mds organizada tuvo como consecuen--
cia que se incurriera en serios desequilibrios sectoriales y regio-
nales, ya que algunas veces la mavor canalizacién de recursos a de-
terminado sector o regidn provocd que quedaran insatisfechas muchas

demandas, causando algunas veces el malestar social entre la pobla-

cién.

Conviene destacar, el desmesurado incremento de los montos en las -
asignaciones presupuestales, ya que de 121 331 millones que se ejer
cieron en 1971, se pasé a manejar para el afio de 1982 una cifra de

gasto ejercido de 5 468 757 millones significando en términos rela-
tivos un incremento de 4.407%, lo cual nos muestra el desmedido --
crecimiento nominal del gasto pdblico, mismo que no ha reflejado un
mayor desarrollo econémico del pais sino que al contrario el frivo-
1o manejo de las finanzas piiblicas a{contribuido‘a que hoy en dia -

padezcamos la crisis econémica mds aguda de la historia de México,
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consthtdndose de esta forma la falta de visién por parte de las auto
ridades gubernamentales en lo que a gasto ptblico se refiere, ya que

st deberian de haber previsto las posteriores consecuencias.

Por lo ya citado, la mala planeacidn en el financiamiento y asigna--
cién del gasto piliblico tuvo como consecuencia que se hiciera un ex-
cesivo abusc del endeudamiento externo, al pasar de 1 §52 millor-: -
de ddlares en el afio de 1971{ a 58 874 millones de ddlares en 1982 -
representando un incremento porcentual de 3.078%; 1o cual provocé gue
paulatinamente se fueran agudizando las presiones inflacionarias, y
que surgieran dificultades en el gobierno para hacer frente de una -
manera decorosa a los compromisos contraidos referentes al pago de -

la deuda p@blica.

Cabe destacar, que algunas veces la situacibén existente en la econo-
mia nacional e internacicnal y las condiciones favorables ofrecidas

en la contratacién de.créditos fordnegs hicieron creer la convenien-
'cia de la utilizacidn de dicha fuente de financiamiento; sin embar--
go, la aparicidn de situaciones no previstas por las autoridades me-
xicanas, tales como: disminucidn del precio internacional del petrd
leo 1o cual tuvo como consecuencia que hubiera una disminucién en la
captacidn de divisas y,1a recesién en los paises industrializados --
que hizo que se incrementaran las tasas de interés; hicieron que gra
dﬁalmente se hiciera mds gravosa la utilizacidén de dicha fuente, has

ta desembocar en la situacién que prevalece en la actualidad.
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2. La Reforma Administrativa y la Institucionalizacién de la -

Planificacidén, periodo 1976-1982.

2.1 El Surgimiento de la Secretaria de Programacién y Pre-

SU[ZUC‘StO .

A finales de 1976 y a principios de la administracién del Lic. Lépez
Portillo se reconocia que los instrumentos administrativos habian --
ido acumulando vicios y disfunciones que no les permitian responder

con eficiencia y oportunidad a los reclamos sociales, de donde se de
rivé que cl costo politico de la ineficiencia gubernamental resulta-
ba superior al que implicaba una reforma administrativa de gran al--
cance, provocando que se planteara la necesidad de una reestructura-
cién a fondo de’'la organizacidn y el funcionamiento del Gobierno Fe-

deral. .

Por 1o tanto, de acucrdo a la funcién rectora del Estado en la éocig
~dad y ante la coyunturh politica, econdmica y social que sc presentd
a finalps del mencionado afio, el Presidente de 1a Repiiblica decidi6

reorganizar el Gobierno para poder, en los hechos, organizar al pafs.
“Aunque es preciso sefialar que este paso fundamental descansé sobre -

la base de varios afios de trabajos constantes.

Con base eﬁ el programa de gobierno esbozado el primero de diciembre
de 1976 por el Presidente, la reestructuracidn iniciada en el pasado
régimen puede caractarizarsécomoxum veforma administrativa pafa el -
desarrollo econémico y social, que tuvo como eje la programacién, --
tratando de respaldarse en un personal idénco y eficiente que se pro

puso fortalecer la organizacibén republicana, respetando y robuste---



ciendo las funciones legislativas y judicial, asi como los derechos

que entrafa el régimen federal.

A continuacifn se mencionan los principales objetivos globales del -
Programa de Reforma Administrativa, delineados para el periodo 1976~

1982: &/

Organizar el gobierno para organizar al pais, mediante una refor-
ma administrativa para el desarrollo econdmico y social, gque con-
tribuya a garantizar institucionalmente la eficiencia, la congruen
cia y la honestidad en las acclones pGblicas;

Adoptar la programacién, instrumento fundamental de gobierno, pa-
ra garantizar la congruencia entre los objetivos y las acclones -
de la Administracidn PaGblica Federal, precisar responsabilidades-
y facilitar asi la oportuna evaluacidén de los resultados obteni--
dos;

Establecer un sistema de administracién y desarrollo dellpersonhl
ptblico federal que, al mismo tiempo que garantice los derechos -
de los trabajadores, permita un desempefio honesto y eficiente en
.el ejercicio de sus funciones;

Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacidén politica y
del federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos-
mediante los cuales la Administracidén Pdblica Federal, respetandq
la autonomia de cada uno de los poderes y niveles del Gobierno,
propicie, por una parte, el robustecimiento de las funciones enco
méndadas a los Poderes Legislativo y Judicial y, por otra, una me
jor coerdinacién y una mayor participacién de los tres niveles de

Gobierno en los procesos de desarrollo econdmico -y social del

pais.
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Los objetivos mencionados fueron el producto de una amplia concep-
cidén que incluyeron consideraciones de orden politico, econdmico y
social, basados en la promulgacidn de las siguientes leyes: Ley -
Orgdnica de la Administracidén Pdblica Federal; Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal vy Ley General de Deuda Pabli-
ca, las cuales otorgaron la expresidén juridica e institucionalidad
al Programa de Reforma Administrativa, a partir de esto se estuvo

en la posibilidad de efectuar todas las modificaciones orgédnicas -
necesarias con el cbjeto de establecer una nueva estructura en la

‘Administracidn Pdblica Federal.

A fin de alcanzar =l objetivo de organizar el gobierno para organi
zar al pais, mediante una reforma administrativa que contribuyera

aAgarantizar institucionalmente la eficiencia, la congruencia y la
honestidad en las acciones plblicas, fue necesario programar las -
acciones de reforma de la Administracidén Pdblica, con miras a que

constituyeran un proceso institucional permanente, articulado y --
participativo que, dentro de un marco global de congruencia, co---
rresponsabilizara a los titulares de las dependencias del gobierno

federal.

En este contexto, se buscaba que la administracién pGblica pudiera
transformarse en un instrumento eficaz, apto para garantizar la --
eficiencia y la coherencia de las acciones que integraran los pla-

nes nacionales y sectoriales de desarrolls econdmico y social.
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Todo ello implicaba convertir a cada dependenciaz y entidad de la Ad-
ministracidn Pdblica Federal en un instrumente d@ responsabilidades-
claramente establecidas, de manera que se evitase la duplicidad de -

funciones.

Por otra parte, se llevarian a cabo los esfuer:ces necesarios para -
dejar debidamente integrados, como mecanismes fundamentales de Re--
forma Administrativa en las dependencias vy entidades, los siguien--
tes drganos: las comisiones internas de administracidn y programa-
cién como mecanismos de participacidn vy de asesoria para la toma de
decisiones; las unidades de organizacidn y métcdos; las unidades de
programacién; las unidades de presupuestos; lzs unidades de informd
tica y estadistica; las unidades de eyaluacién; v, las unidades de

orientacién, informacidén y quejas.

A través de la nueva ley, el Ejecutivo se propuso constituir a las
dependencias centralizadas como unidades de responsabilidad secto--
rial, facultindolas para orientar y conducir 1z planeacibn, coordi-
nacién, control y evaluacidn de la -operacidn v 2! gasto de las enti
dades paraestatales, que para tal efecto se agmurzTon en el sector de
su competencia y establecer meéahismos de coordinacidn intersecto-
rial que gannmiinun a nivel global, la congrusncia de las activida
des de la Administracién Piblica Federal, por zm=ziio de programas --

que permitieran la fijacién de politicas y la evaluzcidn de resultados.

Todo este contexto proporciona el marco de crezcifén de la Secreta--
ria de Programacidn y Presupuesto, concebida crma eje y sustento de

la Reforma Administrativa propuesta por el Titulzr del Ejecutivo, -
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siendo a esta Secrctarfa la que le correponderfa el manejo global
del proceso de planeacibn ccondmica y social, desde su concepcidn

hasta su evaluacidn, para retrozlimentar el ciclo.

La decisibn mis importante que se tomd para fundamentar la Refor-
ma Administrativa fue, el haberle quitado a la Secretaria de Ha--
cienda y Crédito PGblico las funciones de egresos para asignarse-
las a la Secretaria de Programacibn y Presupuesto, siendo esta Gl
tima la encargada de hacer las diversas asignaciones presupuesta-
les, conforme a las prioridades establecidas dentro de la estrate

gia global de desarrollo,

Conviene apuntar que el Programa de Reforma Administrativa con el
cual el régimen anterior planteaba las soluciones de fondo a la

problemét;ca detectada en la estructura de la Administracibdn Pu--
blica Federal y para dar cumpliniento a los objetivos generales -
"del desarrollo equilibrado cen justicia social, partiendo de la -
premisa de reorganizar el gobierno para estar en condiciones de or-
ganizar al pais, se tuvo, con la definicibn y creacidén de la Se--
cretaria de Programacibn y Presﬁpuesto; un elemento fundamental -
de sustento para generar, de manera ordenada y congruente, las --

acciones que permitieran -una actuacién eficiente,
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Anteriormente la existencia de tres dependencias del Ejecutivo en-
cargadas de la planeacién de las actividades piblicas, de su finan
ciamtento y de su controi respectivamente, impidi6é muchas veces -
que estas funciones, que constituyen una tarea continua en lo admi
‘nistrativo, se llevaran de una manera coherente y oportuna. La --
planeacidn del gasto riblico y de las inversiones a cargo de la Se
cretaria de la Presidencia, la presupuestacidén del gasto corriente
en la Secretaria de Hacienda y la programacidn y el control de las
entidades paraestatales en la Secretaria de Patrimonio Nacional --
obligaron a ensayar diversos mecanismos intersectoriales, cuveos --
aciertos y dificultades llevaron finalmente a proponer la integra-

cién de estas funciones bajo un solo responsable.

Por lo tanto, se estableci6 que la Secretaria de Programacidén y --
Presupuesto fuera la dependencia por cuyo conducto el Ejecutivo Fg
deral elaborara los planes nacionales de desarrollo econdmico y so
cial, asi como prograhar su financiamiento -tanto por lo que toca

a la inversidn como al gasto corriénte- v de evaluar los resulta--

dos de su gestidn.

Dicha dependencia tendria igualmente a su cargo la preparacifn de
la Cuenta Pdblica, incorporando una informacién mds integral y ---
oportuna que permitiera ejercer de una manera mds completa la revi

sién que constitucionalmente realiza el H. Congreso de la Unién.
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Por otro lado, la planeacién de la accidén pblica tal y como se con-

cibié en el proyecto de ley, requirié contar con un sdlido y oportu-

no apoye de informacidn econémica y social, por lo cual se propuso -

igualmente ubicar en la Secretaria de Programacién y Presupuesto el

Sistema Nacional de Estadistica.

Entre los principales asuntos que competen a la Secretaria de Progra

macién y Presupuesto se tienen los siguientes: 7/

II.

III.

Iv.

Recabar los datos y elaborar con la participacidn en su caso -
de los grupos sociales interesados, los plancs nacionales sec-
foriales y Tegionales de desarrollo econdmico y social, el =---
plan general del gasto pblico de la Administracidn Piblica Fe
deral y los programas especiales que fije el Presidente de la

Reptiblica;

Llevar y establccer los lineamientos generales de la estadisti

ca general del pais;

Formular el programa del gasto mihlico federal y el proyecto -
del presupuesto de cgresos de la Federacidn y del Departamerto

del Distrito Federal; .

Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evaluar los programas

de inversidn pfiblica de las dependencias de la Administracién

Piblira Centralizada y la de las entidades de la Administra---

cibn Paraestatal;
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VII.

VIIL.

IX.

~4

(%2

Llevar a cabo las tramitaciones y registros que requiera el
control, vigilancia v evaluacidn del ejercicio del gasto pG-
blico y de los presupuestos de egresos de la Federacidén v --

del Distrito Federal, de acuerdo con las leyes respectivas; -

Cuidar que sea llevada y consolidada la contabilidad de 1a -
Federacidn y del Departamento del Distrito Federal, elaborar
la Cuenta Piblica y mantener una coordinacidn adecuada con -

la Contaduria Mavor de Hacienda;

Controlar y vigilar financiera y administrativamente la ope-
racién de los organismos descentralizados, instituciones, --
corporacioncs y empresas que manejen, posean o exploten ble-
nes y. recursos natura}es de la Nacidn, o las sociedades e --
instituciones en que la Administracién Pdblica Federal posea
acciones o intéreses patrimoniales, v que estén expresamente

encomendadas o subordinadas a otras dependencias;

Disponer la prdctica de auditorias externas a las entidades
de la Administracidén Pdblica Federal, en los casos que sefla-

le el Presidente de la Repﬁblica;

Intervenir en la inversidn de los subsidios que concede la -
Federacidn a los Gobicrnqs de los Estados, municipios, insti
tuciones o particulares, cualesquiera que sgah los fines a -
que sc destine, con objeto de comprobar que se efectuen en -

los términos establecidos.
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Estas funciones fueron producto de todo un proceso de integracién -
de atribuciones que estuvieron asignadas, hasta antes dediciembre -
de 1976, a diversas unidades administrativas.de las Secretarias de
Hacienda y Crédito Piblico, Patrimonio Nacional, de la Presidencia,

Industria y Comercio, y de la propia Presidencia de la Repidblica.

De acuerdo a lo anterior, la dependencia creada para constituirse -
en uno de los ejes fundamentales de l1a Reforma Administrativa, sur-
gi6é de la integracién de actividades que hasta entonces, se encon--
traban diseminadas, bajo 1la responsabilidad de diferentes Secreta--
rias de Estado, por lo que su constitucién fue una respuesta expre-
sa dent?o del programa de gobierno de José L8pez Portillo, para con

frontar la problemitica de la administracién piblica federal,

La conformac16n orgdnica y funcional de la Secretarfa se d15en6 pa~
ra desarrollar un proarama de trabaJo destlnado a cumnllr con los j'
ObJetIVOS del desarrollo econdmico y social del pais, a partlr de -
la premisa de primero organizar el gobierno, para estar en condicio.

nes de organizar al pais.

Cabe sefialar que con base al Decreto que reforma y adiciona la Ley
Orginica de la Administracién Pidblica Federal publicado en el Dia--
rio Oficial el 29 de Diciembre de 1982, y a partir del To. de Enero
de 1983, las funciones de la SPP se modifican, pasando las funcio--
nes de control y vigilancia a la Secretaria de la Contraloria Gene-

ral de la Federacidn, entre las que se pueden destacar:
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Planear, organizar y coordinar el sistema de control y evalua--
cidén guberramental. Inspeccionar el ejercicio del gasto piibli-

ca federal y su congruencia con los presupuestos de egresos.

Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscaliza---

cién, asi como asesorar y apoyar a los &6rganocs de control inter

" no de las dependencias y entidades de la Administracidén Pdblica

III.

Iv.

VI.

Federal.

Comprobar el cumplimiento, por parte de las dependencias y enti
dades de la Administracién Pdblica Federal de las .obligaciones

derivadas de las disposiciones en materia de planeacibn, presu-
puestaciéh, ingresos, financiamiento, inversifn, deuda, patrimg
nio y fondos y valores de la propiedad o al cuidado del Gobier-

no Federal.

Opinar, previamente a su expedicifn, sobre los proyectos de nor
mas de contabilidad y de control en matéria de programacidn, --
presupuestacién, administracibn de recursos humanos, materiales
y financieros que elabore la Secretaria de Programacidn y Presu
puesto, asi como sobre los proyectos de normas en materia de --
contratacidn de deuda y de manejo de fondos y valorcs que formu

le la Secretaria de f{acienda y Crédito Phblico.

Designar a los auditores externos de las entidades y normar v -

controlar su actividad.

Proponer la designacidn de comisarios o sus equivalentes en los

brganos de vigilancia en los consejos o juntas de gobierno y ad
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ministracién de las entidades de la Administracién Pdblica Pa--

raestatal.

Coordinarse con la Contaduria Mayor de Hacienda para el estable
cimiento de los procedimientos necesarios que permitan a ambos

6rganos el cumplimiento de sus respectivas responsabilidades.

Expedir las normas que regulen el funcionamiento de los instru-
mentos y procedimientos de control de la Administracién Pdblica
Federal. La Secretaria, discrecionalmente, podrd requerir de -
las dependencias competentes, la instrﬁmentacién de normas com-
plementarias para el ejercicio de facultades que aseguren el -

control.

2.2. El Proceso de Planificacién Global, Sectorial y Regio

nal.

El proceso de planificacién a partir de su institucionalizacidn cuen-

ta con tres etapas, las cuales son:

Planificacién Clobal: Aqui se vinculan las politicas globales, los -

grandes objetivos nacionales y las estrategias bdsicas de desarrollo

entre si, para precisar objetivos, prioridades, acciones, coberturas

y responsabilidades sectoriales, intersectoriales y regionales.

Planificacifn_ Sectorial: En esta etapa se desagregan los programas -
) p

de cada sector administrativo cn metas, acciones, recursos € instru--

mentos, ubicados en el tiempo ¥ en el espacio, cuantificando su cos-
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e

to, mostrando los cruces intra e intersectoriales, asi como las in-

terrelaciones entre los instrumentos sectoriales y globales.

Planificacibn Regional: Aqul se introduce la dimensién territorial

de acuerdo con los distintos elementos que conforman la politica re
gional adoptados por la Administracidén, con lo cual se busca siste-
matizar la accibén espacial de los programas prioritarios sectoria--

les a partir de un sistema y una base territorial Gnicos.

De acuerdo a lo anterior, estas tres etapas van a descmpefiar una --
funcibén de fundamental importancia, pues con ellas seri posible pla

nificar de una manera mis coherente con base a las necesidades del

pais.

2.3. Anilisis e Implicaciones de la Ley de Presupuesto y

Contabilidad del Gasto Piblico Federal.

Son materia de la presente Ley, la Planeacibén, la Programacibn,. la

Presupuestacidn, el Ejercicio, el Control y la Evaluacibén del Gasto
pfiblico Federal, asi como la Contabilidad Gubernamental y la Cuenta
de la Hacienda Pfiblica Federal } del Departamento del Distrito Fede
deral; de acuerdo a lo anterior, es la Secrctaria de Programacidn y

Presupuesto la encargada de vigilar que ésta sca cumplida de acuer-

do a los objetivos que en ella se persiguen.

El objetivo de esta Ley a partir del decreto del 31 de diciembre de

1976 es darle un marco.legal de operatividad a una serie de disposi

- . . B 4
ciones que en ella se enuncian con la finalidad de hacer mas con---
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gruente y racional el funcionamiento del aparato administrativo. En
tre las principales disposiciones generales podriamos citar las si-

guientes:

Capitulo I.

Articulo 20. El gasto pfiblico federal comprende las erogaciones --
por conceptb de gasto corriente, inversion fisica, inversién fiman-
ciera, asi como pago de pasivos o deuda pGblica, que realizan: el

Poder Legislativo; el Poder Judicial; la Presidencia de la Repibli-
ca; las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos asi -
como la Procuraduria General de la Repidblica; el Departamento del -
Distrito Federal; y los organismos descentralizados entre otros, a

los que se les denominard genéricamente como entidades,

Articulo 4o0. La programacidén del gasto plblico federal se basard -
en las directrices y planes nacionales de desarrollo econbmico y so
cial que formule el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretaria

de Programacidn y Presupuesto.

Articulo S5o. Las actividades de programacién, presupuestacidn, con
trol y evaluacién del gasto piblico federal, estardn a cargo de la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, la que dictari las dispo-

siciones procedentes para el eficaz cumplimiento de sus funciones,

Articulo 6o. Las Secretarias de Estado o Departamentos Administra-

.tivos orientardn y coordinardn la planeacién, projramacién, presu--



puestacidn, control y evaluacidn del gasto de las entidades que que

den ubicadas en el sector que '‘esté bajo su coordinacién.

Articulo 7o0. Cada entidad contard con una unidad encargada de pla-
near, programar, presupuestar, controlar y evaluar sus actividades

respecto al gasto piblico.

Capitulo II.

De los Presupuestos de Ecgresos.

Articulo 130. El gasto piblico federal se basari en presupuestos --
que se formulardn con apoyo en programas que sefialen objetivos, me-
tas y unidades responsables de su ejecucidén. Los presupucstos se -

claborarin para cada afio calendario y se fundardn en costos.

Articulo 14a. La Sccretaria de Programaci6én y Presupuesto al exami
nar los presupuestos cuidard que simultineamente se defina el tipo y

fuente de recursos para su financiamiento.

Articulo 170. Para la formulacidén del Proyecto de Presupuesto de -
Egresos de la Federacién, las entidades que deban quedar comprendi-
das en el mismo, elaborarin sus anteproyectos de presupuesto con ba

se en los programas respectivos.

Las entidades con excepcidén del Poder Judicial, remitirin su respec
tivo anteproyecto a la Secretaria de Programacién y Presupuesto, --

“con sujecidn a las normas, montos y plazos que el Ejecutivo esta---
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blezca por medio de la propia Secretaria.

El Podeerudicial, a través de su 6rgano competente formulard su --
respectivo Proyecto de Presupuesto y lo enviard oportunamente al --
Presidente de la Repiblica para que ordene su incorporacidén al Pro-
yecto de Presupucsto de Egresos de la Federacidn, atendiendo a las

previsiones del ingreso y del gasto pdblico federal.

Articulo 180. La Secretaria de Programacién y Presupuesto queda fa
cultada para formular el Proyecto de Presupuesto de las entidades,
cuando no le sea presentando en los plazos que al efecto se les hu-

biere sefialado.

Capitulo III.

Del Ejercicio del Gasto Pdblico Federal.

Articulo 250. El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria -
de Programacifn y Presupuesto podrd asignar los recursos que se ob--
tengan en exceso de los previstos en los Presupuestos de Egresos de
la Federacién y del Departamento del Distrito Federal, a los progra-
mas que considere convenientes y autorizard los traspasos de parti--
das cuando sea procedente, dfindoles la participacién que correspon-
da a las entidades interesadas. Tratdndose de ingresos extraordina-
rios derivados de empréstitos, el gasto deberd ajustarse a lo dis---
puesto por el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federaciém. - ...
De los movimientos que sc efectfien en los términos de este articulo,

el Ejecutivo informari a la Cdmara de Diputados del Congreso de la -
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Unién al rendir la Cuenta de la Hacienda Pfiblica Federal.

El gasto pfiblico federal, deberd ajustarse al monto autorizado para
los programas y partidas presupucstales, salvo que se trate de las
partidas que se seflalen como de ampliacidén automiitica en los nresu-

puestos, para aquellas erogaciones cuyo monto no sea posible prever.

El Ejecutivo Federal determinari la forma en que deberdn invertirse
los subsidios que otorgue a los Estados, municipios, instituciones

o0 particulares, quicnes proporcionaran a la Secretaria de Progranma-
ci6én y Presupuesto la informacién que se les solicite sobre la apli

cacién que hagan de los mismos.

Articulo 30o0. En casos excepcionales y debidamente justificados, -
la Secretaria de Programiacidén y Presupuesto podrid autorizar que se

celebren contratos de obras plblicas, de adquisiciones o de otra in
dole, que rebasen las asignaciones presupuestales aprobadas para el
afio, pero en estos casos los compromisos excedentes no cubiertos --
quedardn sujetos, para los fines de su ejecucidn y pago, a la dispo

nibilidad presupuestal de los afios subsecuentes.

Cuando se trate de programas cuyos nresupuestos se incluyan en el -
Presupuesto de Egresos de la Federacibn, se hard mencidn especial -
de estos casos al presentar el Proyecto de Presupuestos a la Cédmara

" de Diputados.
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Articulo 370. Quienes cfectlen gasto piblico federal estarfn sbli-
gados a proporcionar a la Secrctaria de Programacidn y Presupuesto,
la informacifn que les solicite y a permitirle a su personal la ---
prictica de visitas y auditorias para la comprobacién del cumpli---
miento de las obiigaciones derivadas de esta Ley y de las disposi--

ciones ecxpedidas con base ecn ella.

Capitulo 1V,

De la Contabilidad.

Articulo 39c. Cada cntidad llevard su propia contabilidad, la cual
incluird las cuentas para registrar tanto los activos, pasives, ca-
pital o patrimonio, ingresos, costos y gastos, como las asignacio--
nes, compromisos y ejercicios correspondientcs a los programas y --

partidas de su propio presupuesto.

-Articulo 41o. Las entidades suministrardn a la Secretaria dc¢ Pro--
gramacidn y Presupuesto, con la periodicidad que ésta lo determine,
la informacidn presupuestal, contable, financiera y de otra indole

que requiera.

A su vez la Sccretaria de Programacidn y Presupucsto, proporcionard
a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico la informacién rela--
cionada con estas mismas materias en 1a forma y con la periedicidad

. ¥ B
que al efecto convengan.
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Articulo 42o0. La Secretaria de Programacidn y Presupuesto girérd --
las instrucciones sobre la forma y términos en que las entidades de-
ben llevar sus registros auxiliares y contabilidad y, en su caso, --
rendirle sus informes y cuentas para fines de contabilizacidn y conso
lidacién. Asimismo, examinard pcriédicamcnté el funcionamiento del

sistema y los procedimicntos de contabilidad de cada entidad y podrd

autorizar su modificacidén o simplificacidn.

Articulo 44o0. En las dependecncias del Ejecutivo y en el Departamen-
to del Distrito Federal se establecerin 6rganos de auditoria interna,
que cumplirdn los programas minimos que fije la Secretaria de Progra

macién y Presupuesto.

La aplicacién y ejecucién adecuada de las disposiciones de dicha Ley
permitird al Estado gozar de un mayor y mejor control en lo que se -

refiere a la asignacidn del gasto pdblico.
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I1. Rompimiento de Estructuras Anquilosadas. La Reforma Presunues-

tal.

1. Antecedentes,

1.1. El Proceso de I'rogvramacién Presunuestal.

Es innegable que el gasto niblico ejerce una influencia decisiva en
los acontecimientos econdémicos, constituyendo éste un eficaz instru-
imento de politica econbmica y social, va que incide en el ritmo del
crecimiento global, sectorial vy resional, en el nivel de empleo, en
la creacién de incentivos para la inversidn, en 1la redistribucién -

del ingreso y contribuvendo a mejorar el nivel de vida de la nobla-

cién,

De acuerdo a la importancia que renresenta el gzasto ndblico se hizo
necesario que éste se maneiara con mavor efectividad, asignando los
recursos presupuestarios mediante la aplicacién de nuevas técnicas
de programacidn, y quc, adends, €stas midieran el grado de realiza-

cidén a través de mecanismos de evaluacién y control.

Por lo tanto, se ontd nor la aplicacién de la propramacién presu---
puestaria en la Administracién Pdblica, ya gue ésta presupone la in
terpretacibénde los lineamientos establecidos enel plan general de -
desarrollo, ya que el presunuesto, al contener un conjunto arméni-

co de programas y proyectos ha realizarse en el corto plazo, sirve

de instrumento para coordinar las decisiones'adoptadaseﬁ el nian, -
determinandq acciones concretas que ejecutaria el sector ntblico, ¥y

1/

los recursos que se requicran nara llevar a cabo tales acciones. =
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En este contexto, los planes gubernamentales de corto plazo en el -
que se fijan las actividades que desarrollard el gobierno en el afio si
guiente, se formulan de acuerdo con la técnica de programacién nre

supuestacién y expvresados en el presupuesto-programa del gobierno,

Cabe seflalar por un lado, que la programacidén presupuestaria, se le
concibe como una té&cnica auxiliar de la programacidn general del de
sarrollo, por el otro, los periodos que abarca comprenderdin lansos

cortos de un afio en lo que a detalle se refiere.

1.2. Presupuesto por Programas.

Por lo que respecta a la implantacién del Presupuesto poer Programas

en el sector. piblico, &ste no s6lo implicé cambios en el proceso --
presupuestario en si, sino que ademds trajo consigo cambios cualita

tivos inherentes a la funcién de la Administracién Pliblica Federal.

A ;ontinuacién se mencionan las ventajas que trae implicifa la épli
cacién del Presupuest6 por Programas y son: facilita la toma de de
cisiones pues hay mayor claridad en las acciones que se han de rea-
lizar; también ofrece diversos elementos que ayudan a la asignacidn
de los recursos disponibles en forma mis racionai; pone de manifies
to las posibles incongruencias de la administracidn pdblica ai ---
identificar la duplicidad de funciones; hace posible medir las re--
nercusiones del gasto; mejora la. plancacidn del trabajo v la asigna
cién de responsabilidades; permife una mayor comprensién general --
del contenido y avance de los programas y proyectos, ademds de nre-

sentar, en forma clara y explicita, el contenido del presunuesto al
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pueblb y a quienes toman decisiones de gasto.

Cabe seflalar que el presupuesto por programas constituye el instru-
mento iddéneo para administrar la politica de gasto piblico que deri
va de la planificacién econdmica y social al expresar financiera y

cualitativamente las metas a conseguir en un periodo determinado, -

asi como también, la asignacibén de los responsables paraohtenerlas.

Por lo tanto, para llevar a cabo la racionalizacidén del gasto pdbli
co, desde 1975 se habia tomado ya la decisién para la implantacién
del’presupuesto‘por programas, por ser &ésta la técnica més adecuada
para: vincular el presupuesto con la accidn planificadora; asignar

recursos conforme a objetivos, metas y responsabilidades; asicomo con-
trolar y evaluar en forma eficiente y eficaz los resultados y accio

nes; y retroalimentar el proceso.

Es asi como a partir de 1976, se incorpora la técnica bajo la deno
minacién de "presupuésto con orientacidén programitica" el cual in--
cluyd los elementos distintivos de la misma, es decir: p{ogfaméé, -
subprogramas, objetivos, metas, responsabilidades etc. Ello dié 1lu
gar a que la formulacién y por tanto la aprobacidén del presupuesto

federal por parte de la H. Camara de Diputados, se diera por prime-
ra vez en base a programas, posibilitando a este 6rgano contar con

bases suficientes sobre los objetivos y realizaciones de la activi-

dad piiblica en su conjunto.

Al ser creada la Secretaris de Programacién y Presupuesto, ésta fue

dotada de las facultades e instrumentos necesarios para proponer v



52.

normar la planeacifn y programacién econémica y presupuestal de --

largo, mediano y corto plazos.

Desde el punto de vista retrospectivo de 1976 a la fecha, la im---
plantacién del presupuesto por programas ha centrado su atencién -
en la fase de formulacién,encaminiindose los esfuerzos a fortalecer
la vinculacién de la planificacién con el presupuesto; a definir -
con mayor claridad el proceso de programacién-presupuestacibn, am-.
plifindose la participacifn de las entidades en la elaboracién del

programa-presupuesto a través del fortalecimiento de las faculta--

des del coordinador sectorial.

Asimismo, se brocedié a la elabqfacién del diagn6stico y pronésti-
cos que fundamentaran 1a»definic16n de politicas sectoriales, se -
instrpméntaron ﬁetodblbgias de anélisis de ios.anteproyectoé,que -
contribuyeran a una mayor racioﬁglizéciéﬁ en la‘aéignaciﬁn‘dé Te--

cursos. : .

Por primera vez, se desarrollaron mecanismos de coordinacién inter
sectorial. que permitieron la representacidn de todas las dreas res-
ponsables del proceso, asi como. la concentracidén y andlisis conjun
to de los programas de gasto, ademids, se sentaron las bases para -
la formulacién de programas de mediano y corto plazos y sc determi
naron rangos de gasto o cifras limite que constituyeron una gran -
orientacién para todas las entidades en lo que concierne a la pro-

gramacidén y asignacién de su gasto.
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Una de las acciones mds importantes que se -han realizado para dar -
cumplimiento a lo anterior, ha sidovla sectorizacidn de la adminis-
tracibn pdblica federal; esta implica la atribucién y delimita---
cién de funciones y competencias en sectores homogéneos de actividad
para precisar responsabilidades, evitar duplicidad de funciones y -
permitir que las decisiones‘y acciones gubernamentales fluyan de ma

nera 4gil y eficiente.

1.5, Programa de Accidén del Sector Pdblico P.A,S5.P.

La integracién inicial Zel Programa de Accién del Sector Pdblico --
(P,A.5.P.), constituye un destacado esfuerzo sistemdtico para la --
instrumentacibn sectoriazl del Plan Glebal de Desarrollo. Los docu-
mentos que 1o integran son de corte anual y sirven para vincular el
presupuesto con los programas de mediano plazo. El P.A.S.P. es el ins
trumento operativo bisico que integra todos los aspectos programiti
cos, instrumentales y especiales, en las dreas de politica secto---

rial, regional y global.

La importancia del P.A.S.P. refleja el hecho de que el sujeto inicial -
de las acciones de planeacién es el Gobierno Federal. A partir del
desarrollo de sus actividades, adquieren sentido y congruencia, la
participacién de los sectores social y privado y de las entidades

federativas en las tareas de¢ planeacidn.

Al obtenerse programas sectoriales de cada uno de los coordinadores
de sector, se estuvo en posibilidad de formular documentos sectoria

les de opciones de accién y gasto, que sirvieron de marco al presu-

puesto de 1981.
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El Programa de Accidn del Sector Ptblico se concibidé y aplicé en --
1980 con un enfoque integral de manejo de instrumentos de caricter

sectorial, pero limitado a la vertiente obligatoria de ejecucién --
del Plan que incluye las acciones del Gobierno Federal,‘para aten--
der fundamentalmente el ﬁropésito de orientar y definir programas y
presupuesto, precisando operativamente el vinculo entre los objeti-
vos, metas, estrategias, polfticas, programas y proyectos mds impor
tantes de cada uno de los sectores administrativoes, integrados a --

partir de los plantecamientos correspondientes de sus entidades.

Para lograr ese prop6sito, el proceso de formulacién previé una ca-
lendarizacién de sus actividades que permitiera encadenarlo con el

proceso de formulacidén presupuestal de 1981,

2. Caracteristicas Sustantivas de la Reforma.

El nuevo y dindmico enlace entre la administracién y programacién -
para el desarreollo, incidi6 directamente en la Secretaria de Progra
macién y Presupuesto,” induciéndola a reorganizar estructuras y fun-
ciones, llevando a efecto una empefiosa sensibilizacidén de quienes -
ejercen la administracidn presupuesfaria, para lo cual en 1980, se

concreta en un proceso intencionado de cambios, denominado Reforma

Presupuestal.

La Secretaria de‘Programacién y Presupuesto, con base en las atribu
ciones que le seflala la Ley Orginica de la Administracién Pdblica -
Federal y la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Fede-

tal y de acuerdo con los objetivos primarios de su creacifn, ha --
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normado sus actividades para lograr una cficaz administracién del Pre
supuesto de Epresos de la Federacién, a fin de que los recurses pro--
gramados del sector pablico se cjerzan en el momento oportuno y en-.el
lugar adecuado, en virtud de que el ejercicio de tales recursos presu

-
puestales, debe hacerse cen apego a la Gltima ley mencionada.:/

De esta forma, al interior de la Secretaria se emprendid una signifi-
cativa reforma presupuestaria que comprendié seis programas en gran -
medida complementarios entre si, que son: reestructuracién de la Sub-
secretaria de Presupuesto; Corresponsabilidad en el Gasto Piblico Fe-
deral; Sistema de Informacién del Presupuesto y Gasto Piblico Fede---
ral; Sistema de Control de Gestidn de Programas y Proyectos Priorita-
rios del Sector Piblico Federal; Descentralizacidn de la Funcidn del
Pago de Remuneraciones al Personal Civil Federal; y Sistema de Admi--

nistracidn y Desarrollo de Personal del Gobierno Federal.

Asimismo, én el siguicnte apartado, se hard alusidén a dos programas:

"Corresponsabilidad en el Gasto Pblico Federal y Sistema de Control -
de Gestidn de Programas y Provectos Prioritarios del Sector Pﬁblico Fe
deral; programas que c¢n maver o menor grado inciden en el andlisis --

del trabajo en cuestién.

3. Programas de la Reforma Presupuestal.

3.1. Corresponsabilidad en el Manejo del Gasto Pidblico. Fede-

ral,

Este programa se concibid como un proceso gradual y sistemitice, que

busca adecuar el sistema de presupuestacién de la Administracidn Pd--
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blica Federal con su esquema de organizacién y funcionamiento secto-
rial, para darle al gasto pGblico una mayor unidad y direccionalidad

e incrementar la eficiencia en su manejo.

.Tal conjunto de acciones tiene como objetivos:

Fortalecer la vinculacién y el funcionamiento del esquema sectorial,
a través del manejo participativo v corresponsable del Gasto Ptblico

Federal,

Racisnalizar el proceso presupuestario, a fin de que los responsa---
bles del desarrollo de los programas puedan realizar las acciones ne
cesarias para distribuir oportunamente los recursos, y de esta mane-
ra garantizar, el cumplimiento de las metas previstas. Dar claridad
y precisién al manejo del gasto plblico a cargo de las dependencias
y entidades del Ejecutivo Federal, para facilitar la evaluacidn de -

sus acciones y de los resultados alcanzados v, asi, retroalimentar -

con mayor suficiencia el proceso programacién-presupuestacién.

Se considera que ecstos objetivos, se-alcanzardn paulatinamente, via

la aplicacifn de tres meccanismos fundamentales.

En primer lugar, propiciando la flexibilidad en el manejo de los re
cursos, con el propdsito de que las dependencias y entidades del --
fjecutivo Federal, con base cn el programa-presupuesto, pucdan asig
nar sus gastos a conceptos y partidas especificas y hacer modifica-
ciones sin previa autorizacidn, de conformidad con ¢l marco norma-

tivo que para tal efecto este vigente.
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En segundo, via la agilizacién del ejercicio del gasto, entendiéndo-
lo como un proceso de delegacidn de atribuciones en los coordinado--
res de sector, para manejar el presupuesto aprobado por la Cimara de
Diputados sin la autorizacidén previa de la Secretaria, ajustindose -
tanto a una norma establecida como a unafiscal{zacién permanente del

cumplimiento de dichas normas.

Por dltimo, la desagregacién de los ramos de inversiones y de eroga-
ciones adicionales, con la que se sectorizaron los subsidios y apor-
taciones concentrados en dichos ramos generales, asignidndolos a los
presupuestos de los coordinadores sectoriales, para identificar con
mayor claridad los programas de los sectores en su conjunto, Con es

ta accién quedaron en un s6lo ramo los gastos no sectorizables.

Al tenersc una concepcidn integral de los presupuestos de cada sec--
tor, se logr6 dar mayor transparencia a la composicidn y destino del
gasto y se favoreci6é ¢l cabal funcionamiento del proceso de programa
cidn-presupucstacién en el nivel sectorjal, Este introdujo una radi
cal modificacién en la formulacidn, ejercicio y control dcl presu---
puesto y, colateralmente, una redefinicién sustancial de las funcio-
nes de la Secretaria de Programacidén y Presupuesto y de los coordina

dores de sector.

En este contexto, y de acuerdo a los lineamientos de sectorizacién,
la Secretarfia de Programacidn y Presupucsto pudo asumir mis claramen
te el papel de orientacién y apoyo global que le correspondid. En -

efecto, al asignar los recursos a nivel agregado , sec pretendié agi-

lizar el andlisis e integracifn del Presupuesto de Egresos de la Fe-
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deracién dedicando més tiempo a la discusibén en los Grupos Interins
titucionales de Programacién-Presupuestacidén Sectorial (GIPPS). De
esta manera se-pudieron estudiar con mayor profundidad los progra--
mas, costos y metas, poniendo énfasis en la elaboracidn de los ca--
lendarios fisico-financieros, el proceso programitico y los proyec-

tos prioritarios de cada sector.

Se superaron asi, los tradicionales andlisis financieros en detalle
que desviaban las bondades y propdsitos de la técnica de presupues-
to por programas Yy, paralelamente, se asegurd que la asignacidn de
recursos se centrara fundamentalmente en las directrices emanadas -

de la planeacién y la programacidn.

La corresponsabilidad en el Gasto Pdblico Federal representd, en --
sintesis, un cambio radical en la concepcidén y manejo del gasto pil-
blico, asi como de las estructuras administrativas que le estuvie--
ron vincuiadas. Se pasé asil de un sistema en ¢l cual el gasto pa--
blico constitufa un instrumento de control para garantizar, funda--
mentalmente, la honestidad de la administracién pGblica, a uﬁ régi-
men que persigue convertir este instrumento en un factor mds impor-

tante en el desarrollo econdmicé y social del pais,

3.2, Sistema de Control vy Seguimiento Fisico-Financiero -

del Gasto Pdblico. (COSEFF).

Este programa, que en un principio se le denominé Sistema de Con---

trol de Gestidn de los Programas y Provectos Prioritarios del Sec--

tor PGblico Federal, tuvo como objetivo: conocer el avance de los
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programas y, en particular, el avance Fisico-Financiero de Proyectos
Prioritarios, para eventualmente detectar desviaciones de manera ---
oportuna, con e} objeto de contar con elementos para proponer medi--

das correctivas,

El Sistema de Control y Seguimiento Fisico-Financiero del Gasto PG--
blico se dividibé en dos etapas de acuerdo con una estrétegia que com
prendid acciones tanto de coyuntura como de mediano y largo plazo. -
En efecto, por un lado, se pusieron en prictica mecanismos inmedia--
tos de control de gestibn y, por otro, se trabajbé paralelamente en -
el diseﬁo de un sistema de seguimiento y control que incorporara to-
dos los elementos necesarios para que la supervisibn fuera lo mis --
égilry éficiente~posible, con el fin de apoyar el manejo corresponsa
ble y“pa;iicipativo de los re;drsds. 4/
El protééo*de-plﬁneacién, programacibn, présupuestacién y evalua----
cibn, néseria del todo compléto si se soslayara la instrumentacidn -
de un sistema de control y seguimiehto fisico financiero del gasto -
pﬁblicb. En efecto, este control y seguimiento forma parte rclevan-
te del ciclo presupuestal, dado que la infermacibén que se pucde obte
ner a través de estec sistema, podria servir tanto para poder evaluar
y controlar el desarrollo de los programas, como para retroalimentar
las fases de programacibén-presupuestacidn y para verificar el logro

de los objetives y de las metas,

El programa de Control y Seguimicnto Fisico-Financiero del Gasto Pa-
blico, obedece a los propdsitos mencionados y para su desarrollo en

1980, se obtuvieron los productos que a continuacibén se scfialan, los
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cuales serfian el punto de partida para concretar la estrategia de

diseflo e instrumentacidén definitiva de este sistema.

En relacibén al control del avance financiero del Presupuesto de --

..
n

Egresos de 1a Tederacidén, se elabord un aniilisis de la informacidz
que se manejaba via el sistema de registro y control del presupues
to, definiéndosc indicadores para verificar avancesy detectar des-
yiacioncs del gasto péblico. Estos indicadores vinicron a enrigue
cer el sistema, que fundamentalmente se le¢ conoce como Sistema de

Control y Seguimiento Fisico-Financiero dcl Gasto Pdblico (COSEEF}.

Para incorporar al Sistema COSEFF, el control y seguimiento fisi--
co-financicro de proyectos prioritarios, se considerd pertinente -
incluirle una metodologia gerencial de seguimiento elahborada en --
Brasil, denominada Sistema GRAFF. Para tal cfecto, fue indispenss
ble elaborar documentos de trabajo con el propbsito de definir ---
cudl serfia la mejor forma de incorporar dicho sistema brasilefio. -
Aunado a esta actividad, cn lo que a control de gestidn de provec-
tos prioritarios se refiere, se diseid un manual para este siste--
ma, donde se incluyd una memoria descriptiva, flujograma de activi

dades y, los lincamientos y procedimientos para hacerlo operative.

Continuando con esta linea de actividad, sé elaboraron reportes, -
documentos, formatos y grificas para cjemplificar la viabilidad --
~del Sistema COSEFF. Asimismo, se 1levd a cabo la capacitacién de
inétructorés, cuya finalidad seria la de asesorar a las unidadés -
aﬁminisﬁrativas, para la eficiente implantacifn del multicitade --

Sistema COSEFF en 1981.
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4. Avances y Requerimientos Para 1a Consolidacién de la Refor-

ma Presupuestal.

Es indudable que !a Reforma Presupuestal ha constituido un procesc -
de cambio en los sistemas, estructuras y mecanismos relacionados con
la administracién del Casto Pdblico Federal, mediante acciones que -
van desde la institucionalizacidn del presupuesto por programas, has
ta la instrumentacién de un pregrama que contemple el manejo corres--
ponsable del gasto; acciones que se han conducido en forma g¢radual y

sistemdtica.

Para entender los avances y requerimientos para la consolidacidn de
la Reforma Presupucstal, se hace necesario contemplar las acciones -
de modernizacién mds sobresalientes, asi como las metas alcanzadas -

en la actualidad.

A 5artir de la implantacién del Programa de Corresponsabilidad en el
Gasto Piblico Federal, en el que se eliminaron trdmites y requisitos
previos y centralizados, se hizo necesario apoyar esta medida con --
otros instrumentos que permitieran conocer y verificar la congruen-«
cia entre lo programado ¥ lo ejecutado durante el desarrollo de los

programas para la aplicacidén de medidas correctivas.

Por lo anterior, se¢ han rcalizada csfuerzos para consolidar el siste
ma de control y scguimicnto fisico-financicro implementado cn ]980;
¥y que permita una mejor captaciﬁn; procesamiento y suministro de in--
formacidén a las diversas instancias de decisidn global, scctorial e
institucional, sobre la ejecucidén de programas y proyectos autoriza-

dos en el presupuesto.



62.

Por tal motivo, es importante volver a hacer mencién de los progra-- '
mas de Corresponsabilidad en el Gasto PGblico Federal y- Sistcma de -
Control y Seguimiento Fisico y Financiero del Gasto Pliblico (COSEFF),
con el objeto de apreciar los avances ¥ consolidacidn de la Reforma

Presupuestal.

Corresponsabilidad en ¢l Gasto Piblico Federal.

Por lo que respecta a este programa, en el afio de 1581, las aétividg
des que se desarrollaron estuvieron orientadas a fortalecer la vincu
lacién entre los esquemas sectorial y regional procurando involucrar
en el ‘manejo participativo y corresponsable del gasto pGblico a to--

das las instancias de¢ la Administracidn PGblica Federal,

A continuacién se hace referencia a las actividades mids sobresalien-

tes:

Se conformdé una estrategia para consolidar la filosofia del manecjo -
.corresponsable del gaéto, con la finalidad de que las dependencias -
coordinadoras de sector otorguen mayor flexibilidad y agilidad'al -
presupuesto, haciendo también corresponsable del mancjo presupuestal

a las instituciones que coordinan y por otra parte desconcentren fun

et

ciones en sus representaciones regionazles de manera gue éstas parti-
cipen mis en las decisiones y acciones que ahi se generen y se apro-
veche la desconcentracidn realizada por la Secretaria de Programa---

cién y Presupuesto en sus Delegaciones Regionales.'ﬂf

" También se desarrollaron actividades de asistencia técnica en mate--

r-u de corresponsabilidad, con el objeto de contribuir al mejoramien
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to de los cuadros técnicos con que cuentan las Secretarias en sus -

freas de presupuestacidn.

Ademds, se definieron normas y procedimientos que complementan y en

su caso, sustituyen a los contenidos e¢n el Manual de Corresponsabili

dad de 1981.

Sistema de Control y Seguimiento Fisico-Financiero del Gasto

PGblico (COSEFF).

Durante 1981 ¢l objetivo de este programa fue implantar cl sistema -
que va se¢ tenia a fines de 1980, el cual permitiria conocer el avan-
ce fisico financiero de los programas y proyectos prioritarios, para
detectar desviaciones de manera oportuna y proponer las alternativas

de solucibn mis viables.

Cabe sefialar, respecto a las fases de difusién y asistencia técnica,
que se¢ realizaron eventos relativos a cursos, presentaciones del sis
tema y diversas asesorfas, ademis de capacitar a personal de las de-

pendencias y entidades del sector plblico,

También, se inicid la integracibén de un inventario de proyectos prio
ritarios que contenfa los principales proyectos que a juicio de las
dependencias, entidades y la Secretaria de Programacidn y Presupues-

to debian de estar sujetos a control y seguimiento fisico-financic--

ro.

Con 1a informacién del avance fisico-financiero dé los programas y -
proyectos prioritarios que las dependencias y entidades enviaron a -

la Secretarfa de Programacién y Presupuesto en cl segundo semestre -
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de 1981, se integraron reportes de seguimiento, los cuales fueron -
distribuidos a las dreas de la Subsecretaria de Presupuesto para --

ser utilizados en su gestifn,

Asimismo, dentro de este programa se desarrolld la actividad de Aﬁg
lisis Presupuestal del Gasto Plblico con la finalidad de orientar -
la formulacién y ejercicio del presupuestog asi como elaborar estu-
dios y anflisis sobre el comportamiento de las finanzas piblicas, -
para asi apoyar las decisiones de la politica de gasto, coadyuvando
a mejorar la congruencia entre la formulacidn del presupuesto y las

metas macroecondmicas.

También se realizaron actividades en las que se formularon los 1i--
neamientos generales y sectoriales de gasto piiblico; asi como los -
necesarios para formular e integrar el Calendario Financiero del --
Sector Piiblico Federal, de acuerdo con las orientaciones del Plan -

Global de Desarrollo y del Programa de Accibén del Sector PGblico.

"Los lineamientos de Calendarizacidn Financiera del Presupuesto pro-
porcionaron a las dependencias y entidades del Sector Pidblico Fede-
rai los criterios para definir la distribucién de sus recursos du--

rante el ejercicio v en funcibn de esta calendarizacién, programar

la ministracidn de fondos.

Conviene sefialar quekel aﬁélisis coyuntural del comportamiento del
gasto se expresa en informes mensuales que contienen el balancglpe-
riédico de la situacién financiera del Sector PGblico Federal, en -
especial del gasto y del déficit presupuestal, conteniendo las cau-

sas de su comportamiento, asi como de sus efectos en las finanzas -
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piblicas y en la economia de la nacifn.

Finalmente, el programa contribuyf con la Comisibn Gasto Financiamien
te, y la Comisidn Intersecretarial de Transferencias y Subsidios en -
la definicién de politicas y decisiones sobre la evolucifn del gasto,

asi como en el andlisis de su seguimiento durante el ejercicic presu-

puestal.
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IIT, Experiencias de Control v Seguimiento del Gasto PGblico en

otros Paises.

1. Antecedentes (Caso Rrasilefio).

1.1 Aspectos Generales del Sistema de Planificacién y

Presupuestacién cn la Repiblica del Brasil.

En 1la administracién piblica brasilefia, la estructura bidsica del Sis
tema de Planificacidn esta conformada principalmente por: La Secre-
taria General de la Secretaria de Planificacién (SEPLAN) que desempe
fia 1las funciones de un 6rganc central; las Secretarias Generales de

los Ministerios que son 6rganos sectoriales y, los 6rganos'secciona-
les o unidades, como las Superintendencias Regionales de Desarrollo,

Empresas Pablicas y Mixtas.

Cabe mencionar que en el Sistema de Planificacidn Brasilefic se cuen-

ta con los siguientes instrumentos:
a) Plan Nacional de Desarrollo (PND). Que comprende el periodo de
Gobierno y se adentra 6 mesgs en cl siguiente,

b) Programa Nacional de Gastos (PNG}. En este se hace la programa-

cién del gasto pdblico para cuatro afios,
"¢} Presupuesto Plurianual de Inversiones (PPI). Cubre tres aﬁosQ

d) . Presupuesto Programa Anual (PPA).
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El Estado Brasilefio, a conéecuencia de la instrumentacién de la Pla-
nificacién, sintid la necesidad de implantar un sistema de seguimien
to eficaz en la ejecucidn de los proyectos, con la finalidad de nejo
rar la programacién y posteriormente la planificacidn; dicha implan-
tacibén permitir{a medir la eficiencia y eficacia de los planes a ser
desarrollados por el gobierno. Por e¢llo nacib la idea del Sistema -

GRAFF, mismo que seri comentado posteriormente con mis amplitud.

Aunado a lo anterior, existian problemas operacionales, esto quiere
decir que la programacidn financiera y fisica de los proyectos era -
deficiente, lo cual incidib desfavorablemente en la realizacibn de -

los planes respectivos.

Esto trajo como consecuencia, la obligacidn de seguir el método re--
troalimentador de plan-programacidn-seguimiento-evaluacién, hacién-
dose indiépensable contar con un instrumento de acompafamiento de --
los proyectos, con la finalidad de mejorar la programacibn y hacer -
mis racional la asignacidn presupuestaria a fin de superar los pla--

nes de desarrollo.

Por otro lado, se tiene que el Presupuesto Federal incluye solamente
al gobierno central y los apoyos a las empresas y, en lo referente a
las ampliaciones presupuestales, -estas son autorizadas por el Congre
so, ademis se contempla la posibilidad de controlar a las empresas -

del Estado a fin de evitar su endeudamiento interno y externo.
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1.2 Sistema Gerencial de Acompanamiento Fisico-Financie

ro de Proyectos y Actividades (GRAFF).

Este sistema se inicid a mediados de la década de los 70's, acompa-
fiando proyectos especiales en polos de desarrollo, programas de ciu

dades histéricas y en algunos Estados con programas regionales.

Es indudable que el GRAFF se ha ido afianzando paulatinamente pues
en el ano de 1977 se tenfan un total de 700 proyectos seguidos bajo
este sistema, en el alo de 1978 un total de 1300 Y ya para el afio -

de 1980 se mancjaban entre 5000 y 7000 provectos.

Cabe mencionar, que en un principio hubo ciertos problemas para su

implantacién, por ejemplo:

- No se acepté ficilmente, por la resistencia natural a evaluacip

nes periddicas.

- Algunos sectores tenfan su propio sistema de seguimiento, pero
se les convocd a que sc hiciera una comparacién de sistemas, lo
cual permitié que se adoptara el GRAFF, ya que se requiere homo

geneidad en el sistema federal.
.~ También se argumentaba falta de informacién para alimentar el -

sistema.,

A continuacién se mencionan algunas de las caracter{sticas mis im--'

portantes de este sistema.
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- Es un sistema simple que permite una répida instrumentacidn y a
‘bajo costo, lo cual facilita la ejecucidén de los planes, ya que
de no ser asi, los planes se podrian quedar enun simple estudio

de gabinete.

- Funciona a nivel de proyecto ejecutivo, pues la informacién que
proporciona es a distintos niveles, desde los mds altos, para -
decisiones politicas, hasta la detallada, para los gerentes de

proyecto.

- Indica las desviaciones y sus causas, cn base a la informacién
trimestral permitiendo la. adopcidn de medidas correctivas, lo--

grando la eficiencia general del proyecto.

- La informacién que proporciona es concreta, sintética y grafi--

ca; ademis de que no se incluyen informes descriptivos.

Es importante sefialar, que para la implantacién del sistema es nece-
sario que exista la planeacién, programacién, ejecucidn y que esta
misma se determine en plazos, que la informacibén sea oportuna y que
esta a su vez, esté intimamente ligada con las decisiones.

Es indudable que dicho sistema proporciona a la administracisn pG--
blica de ese pais un sistema de acompaiiamiento fisico-financiero --
que permite administrar y evaluar adecuadamente los proyectos y ac-

tividades en el Sector Piblico.

Asimismo, dicho sistema proporciona a los 6rganos de planeacién.y -

ejecucidn lo siguiente!



71.

- Andlisis de la relacién proyecto-programa-plan,
- Evaluacidn sistemdtica y ordenada de los proyectos.

- Comprobacién rdpida y medida de situaciones globales y especifi

cas.

- La identificaci6én de los factores condicionantes de desempefio.
- Jerarquizacién de responsabilidades.

- Verificacién periddica y continua de las variables que determi-

nan el proceso de desarrollo de los programas.

- Simplificacidn del proceso de acompafiamiento de lo programado.

Dicho sistema auxilia a los organismos federales en la identifica-
cién de los princlpéles puntos de estrangulamiento en su funcién ge
rencial y los aspectos de programacién, proporciondndoles la debida
orientacidn y aﬁoyo en la adopcién de acciones correctivas, tratan-
do de alcanzar una mayor eficiencia y eficacia en la utilizacién de

los recursos del Sector Piblico.

La entrada al presente sistema consiste en el conjunto de informa--
ciones que lo alimentan, suministradas por los Organos Ejecutores -
responsables del proyecto, mediante el 1llenado de la-Ficha Técnica

'y de 1a Ficha de Acompafiamiento. i/

Por lo que Tespecta a la Ficha Técnica el llenado.de la misma esta-
ria conformada por: Informaciones de Identificacién del Proyecto,

Informaciones Gerenciales y Técnicas, Informaciones Econémicas e In
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formacién de Programacién.

En 10 refercnte a 1z Ficha de Acompaflamiento, se tienec que estd com-
puesta por un formulario de periodicidad trimestral, lo cual propor-
cionari los medios para la elaboracidn de cuatro diagnésticos sobre

las realizaciones de los proyectos en el ejercicio.

En relacidén a lo anterior, la informacién de esta ficha es proporcio
nada en las etapasde proposicién y registro, a través de la Ficha --
Técnica y con informaciones recogidas en las propias fichas de aconm-

paftamiento, relativos a los trimestres anteriorcs.

Conviene seiialar que en esta etapa se tendrin que llenar los siguien

tes cuadrost

a) Fases del proyecto

b) Posicidn de las realizaciones fisicas

'c) Posicién de las realizaciones financieras

d) Metas alcanzadas en el ejercicio

e) Causas de los desvios

£} Comentarios

Por otro lado, las salidas del GRAFF resultan &el p;ocesamiento'dc .
‘las informaciones obtenidgs por los érganos ejecubqres. Asimismo,.-

proporcionan la realimentacidén adecuada de los Proyectos, demuestran

la evolucién del desempeiio de los programas, ademis de constituir el



73.

‘principal fundamento del sistema. 2/

Finalmente, mediante dispositivos legales instituidos por la Presi--
dencia de la ReptGblica, el Sistema GRAFF surge con amparo legal en -

todos los aspectos inherentes a sus pretensiones.

En conclusién podemos afirmar que el Sistema GRAFF representa para -
Brasil un importante mecanismo de vinculacién entrc ¢l plan y el pre
supuesto, al permitir un seguimiento fisico y financiero de los pro-
yectos estratégicos de 1la Administracidn PGblica, de acuerdo con las

prioridades que determine su sistema de planificacién.

También la informacién que proporciona permite mejorar la programa--
cidn en los niveles especificos, determinando en consccuencia, el me

joramiento del sistema de planificacidén y presupuestacidn enel pais.

2, Antecedentes {Caso Venezolano)}.

2.1, Aspectos Generales del Sector Pablico Vcnezolaho.‘

El Estado Venezolano, que s¢ caracterizu por haber definido una estrate
gia de desarrolle econbmico y social basada en una activa participa
cién en todos los sectores productivos, ha tomado bajo su responsa-
bilidad la actividad empresarial en sectores productivos bidsicos, -
coparticipa con el capital privade nacional y extranjero en la pro- -
duccién de bienes intermedios y, mediante accioanes indirectas, bus -
ca orientar la accidén de alcunos sectores hacia actividades o for--

mas de produccidn que acomnpafien dicha estrategia. 3/



Por eso mismo, el Gobierno debe contar con una organizacidn y un --
sistema que en la toma de decisiones le asegure una actuacién diné-
mica en el manejo del proceso, utilizando su capacidad rectora en la

orientacién de la economia.

Cabe aﬁuntar, que las autoridades venezolanas han aplicado diver--
sas medidas tendientes a optimizar el manejo de los recursos, crean
do un sistema de seguimiento, mismo que permite tener una mixima vi
sién de conjunto a nivel sectorial, regional y global, lo cual posi

bilita encarar soluciones en la misma marcha de la din&mica econémi

ca. RURRCE T

En concordanc1a a'lo c1tado, las autorldades venezolanas, para dar

respuesta a los requerlmlentos de tipo adm1nlstrat1vo hm1dlsenado,
a través de la Oficina Central de Coordinacin Y Planeacién -------
(CORDIPLAN) un sistema de control de gestibén de la actividad descég

tralizada pdblica, mismo que se detalla a continuacién:

2.2 El1 Sistema de Control de Gestibén de los Entes Des--

centralizados.

‘Caracteristicas.

El presente sistema plantea un control por objetivos de la gestién
de los entes descentralizados, el cual se ubica 2 nivel macro por--
que se alimenta de aquella informacibém agregada e interpretada por

los niveles empresariales (institutos, empresas, corporacién de em
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presas vy ministerios sectoriaies) para asegurar el manejo de las --
grandes variables regionales, scctoriales v nacionales acorde con

los niveles de decisidén que se encusntran cn manos del mids alto ni-
vel del Poder Ejecutivo; lo que no es impedimento para que en deter
minados momentos se descienda en la cadena de informacibn para estu

diar problemas concretos a nivel micro.

En funcién de lo anterior, se puede establecer que el sistema de --
control de gestién est4 destinado a realizar un proceso continuo y
permanente de¢ control y evaluacién.de la actividad en los entes des

4

centralizados. |

Para el logro de sus objetivos el sistema se>basé‘én_el aprovecha--
miénto de £§da la_iﬁfdrmacién‘disponible dentfo del sector‘pﬁblico
a través del ﬁrocéso preSupuestario, de planificacibn, contabili---
dad, estadfstica y siendo completada por otro tipo de informacién -

obtenida formal e informalmente.

E1l Sistema de Control,

El sistema de control debe dar cumplimiento a las necesidades del
Ejecutivo Nacional de realizar un seguimiento de la gestién produc
tiva, para lo cual es necesario que 1los objetives, metas y progra-
mas de la gestibén de los entes descentralizados estén enmarcados -
dentro de los contenidos en la estrategia de desarrollo, el Plan de

la Nacidn y en el Plan Anual Operativo.
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Asimismo, los entes descentralizados deben aportar los mejores nive
les de eficacia en su gestidn, para 1o cual serd neccsario que lo--
gren una adecuada administracién de sus recursos humanos, materia--
les y financieros, ya que de no ser asi, su ineficiencia puede ----
crearle desequilibrios econbmicos y financieros internos, ademis de
los efectos externos al trasladar la solucidn de sus problemas al

fisco, distrayendo recursos que podrian ser aplicades conm otros fi-

-nes, o a los propios usuarios mediante el ajuste de precios 'y tari-

fas.

~Alcance del Control.

En func16n de las nece51dades del EJecutlvo Nac1onalr el 51stema de

control ‘se organlza a. nlveles agregados Yo desagregados dellavges-——

tién empresarlal publlca.
a. Individual,.

La trascendencia de la funcién econdémica que realiza o el volumen -
de la inversidn pdblica aplicada puede ser motivo para que se cfec-

tle un control directo de la gestibén de un ente a nivel individual.

b. Grupos.

El andlisis por grupos permite realizar el control de la actividad

- - - ’ ré .2 .
productiva piblica en diversos sectores de la eccnemia nacional,
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El sistema de:control analizarilos programas que ééohete el sector

pablico, en donde intervienen normalmente varias instituciones pd--
blicas, por lo que se hace necesario estudiar el graao de eficacia

y eficiencia de las instituciones piblicas en los programas coordi-
nados., '

Asimismb; el sistema de control asegurard al mismo tiempo de la eje
cuciﬁn,'que‘las desviaciones sean objeto de una ripida evaluacibdn y
de promover las acciones correctivas necesarias para el cumplimien-

to de las metas programadas.

Cabe mencionar que el andlisis de la evolucibn de las principales
variables tendrid una periodicidad de tres meses, tanto,én téfminos

fisicos como financieros.

Fijacién de Responsabilidades.

El1 siQféﬁa de control, en la medida que realiza ﬁn seguimiento de -
la evolucién de las principales variables de la gestién descentrali
-zada, pgede determinar, siempre quec exista una adecuada organiza---
cién jerdrquica y funcional, los niveles donde deben establecerse -

las responsabilidades por las desviaciones en la marcha de la ges--

tidn.

A estos efectos deberdn estructurarse un conjunto de normas, comple
mentarias a las ya existentes, donde se determineh las sanciones -°

por fallas y omisiones en la gestién y se apliquen con todo el ri-
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gor necesario para motivar los mayores esfuerzos en el mejoramiento

de la administraciébn. i/

2.3 Organizacidn del Sistema de Control de Gestién.

A cpntinuacidén se podrd apreciar la forma como se estructura dicho

sistema asi como los elementos de control que lo integran.

Unidad Central de Control de Gestidn.

Para garantizar la mayor coordinacién entre las actividades de~p1a-
nificacién y de seguimiento de la gestién empresarial, el Sistéﬁa -
de Control de Gestién de la actividad empresarial del Estad6'5e5foz
‘muld ubicandolaUnidad Central de Control de Gestién cn la Oficina {

Central de Coordinacién y Planificacidn (CORDIPLAN).

Esta Unidad tendri una triple fuente de alimentacibén de informacién
que.seré procesada por su Area de Anilisis de Gestién, y que tendrd

un origen regional, sectorial y/o institucional.

Asimismo, se cuenta con el Area de Auditoria de Gestién la cual ase
gurard que la informacién llegue con el grado de fidelidad y en la

forma y riempo que ha sido solicitada.

Por ctro lado, si los sistemas internos de un organismo no aseguran
el ripido manejo o calidad de la informacién, se contard con el ---
Area de Asesoria de la Gestién que apoyard sus labores para superar

los problemas que pudiera tener en los sistemas administrativos.



El Sistema en su Conjunto.

El Sistema trata de contemplar las diversas situaciones que se den
a nivel regional, sectorial e institucional de forma que opere bien

ta organizacibn planteada.

a, Nivel Regional.

Por lo que respecta a este punto, se esti trabajando para conformar
en cada una de las Corporaciones Regionales, Unidades de Control de
Gestibén, las cuales procesardn los datos y los interpretardn para -
elevar a la Unidad de Control aquella informacién necesaria para su:

procesamiento a nivel global por parte del Ejecutivo Nacional.

Asimismo, este eslun sistema de doble alimentacibn, ya que a Su-yez
la Unidad}Centfal ﬁdnteﬁdré arla Unidad Regional suficienteménte in
formadé;de 165 trabajos y estudios que en ella se realicen de forma
que tehga ﬁﬁa‘nocién clara del papel de la corporacién a nivel na--
cional y de la actuacién de otras corporaciones regionales en mate-
ria empresarial, permitiendo de esarforma, consolidar los esfuerzops
de coordinacidén interregional tan necesarias para su desarrollo ---

equilibrado a nivel nacional.

b. Nivel Sectorial.

En los Ministerios Sectoriales y/o en las Corporaciones Sectoriales

se constituirdn unidades de Control de Gestién para seguir la mar--
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cha del aparato descentralizado del Estado por sectores de activi-~-
dad econbmica; ademfis, al apoyar la toma de decisiones en 1la fija--
cibn de politicas sectoriales, permitirén aque la Unidad Central del
Sistema cuente con elementos para interpretar el comportamiento sec

torial del aparatro empresarial,

¢. Nivel Institucional.

Cada institucién constituye la célula bésica del sistema por lo ---
cual debe organizar su propia Unidad de Control de Gestién, aque se

establezca en apoyo del control superior dentro de la organizacibn,

Es importante sefialar que el Ejecutivo Nécional puede decidir por -
razones superiores, instrumentar directamente el control de gesti6n
de un grupo de empresas o eventualmente perfeccionar los sistemas

que impidan que’una.emptesa proporcione la informacién neceséfié‘ai

sistema como para que éste cumpla con sus objetivos.

L2.4 Estrategia de Implantacibn del Sistema de Control -

de Gestidn.

Caracteristicas Generales.

El Ejecutivo Nacional ha considerado gue es necesario realizar un
diagnéstico de la situacibén empresarial pdblica, para que en un pe-
riodo no mayor de 5 a 6 afios se puedan encontrar las soluciones ne-

cesarias a fin de que las empresas mejoren sus niveles de eficacia
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y eficiencia. 5/

Es necesario que los programas ha desarrollar vayan aéompaﬁados de
un sistema de control, el cual permita que las scluciones sc ejecu-
ten o se proceda a una ogportuna revisibén sobre la marcha, por lo --
que sé considera que el sistema de control de gestibn organizado --
por CORDIPLAN constituye un instrumento idéneo para lograr esos ob-

jetivos.

Parainstrumentarestas medidas, el Gabinete Econémico, integrado --
por un ConseJo de MlnlStTOS, ha programado la reallzac16n de un sef
minario donde se exp11quen las bases del 51stema de control de gesé

t16n.;¢’

Cabe destacar que el Gablnete Bcon6m1co ha dec1d1do concentrar los
esfuerzos en una primera etapa a n1ve1 institucional en varlos or-
ganismos, como forma de controlar de cerca la gestién de las princi
pales instituciones pdblicas y realizar los ajustes necesarios al
sistema de control, antes de que este se generalice a todo el siste

ma descentralizado de la administracién piblica.

De acuerdo a lo anterior, dicho sistema de control se ha transforma
do en un instrumento del Gabinete Econfmico del Consejo de Minis---
tros y estard apoyado ademis por un conjunto de normas que fijaranla

responsabilidad a 125 diversos n1veles de la pirdmide empresarial.
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-Unidad Central de Control de Gestiébn,

La presente Unidad actualmente tiene en operacibn el Registro Nacig
nal de Empresas y Participaciones del Estado el cual constituye el

banco de datos del sistema y cuenta con un equipo iddéneo capacitado
en el 4rea de asesorfa de gestibén que actualmente es el responsable

de la implantacién del sistema.

El Gabinete Econfmico del Consejo de Ministros.

El Gabinete Econfmico recibird en forma peribédica y permanente, in-
formacibn sustantiva sobté‘la marcha de las empresas, sus principa-
les problemas.y toda hquelia informacién necesaria para apoyar la

toma de decisiones al méximo nivel del Ejecutivo Federal.
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IV, Descripcién y Anilisis del Sistcma de Control y Seguimiento -

Fisico-Financiero (COSEFF),

1. Justificacibén y Objetivos del Sistema COSEFF.

Dentro del contexto de la Reforma Administrativa, la Secrctaria de
Programacién y Presupucsto durante 1979 y 1980 realizd una Reforma
Presupuestal que definié e impulsd el desarrollo.de un conjunto de
programas, con el propdsito bésico de modernizar 1a Administracién

Presupuestaria.

Dentro de 1a Reforma P

de Corresponsabllldad ‘en: el ManeJo del Gasto ﬁblﬁco y, Control y

_Segu1m1ento F151co FlnanC1ero del Gasto Pub11co,vque se”relac1onanl

con la oportunldad en el sumlnlstro de los recursos y con la eflca!‘

cia y efxcxenC1a ‘en. su apllcac16n, respect vamente.

Cabe senalar, que el programa de Control y Segu1m1ento Fisico- Finan
ciero del Gasto PGblico tiene como funcibn b351ca controlar y opti-
mizar el manejo de los recursos asignados a las diferentes dependen

cias del gobierno Federal.

De acuerdo a lo anterior, conviene scialar algunos objetivos del --

presente programa, siendo los siguientes:

a) Captar y proporcionar la informacidn respectiva a las diferen--

tes Areas normativas, para identificar los avances y, en su ca-



so, las desviaciones que ocurran durante la ejecucidn del pre-
supuesto, respecto a las metas programadas y los montos asigna
dos.

b) Contar con los elementos de juicio para reprogramar o suspen--

der los programas y/o proyectos cuyas metas previstas no pue--

dan ser alcanzadas.

c) Servir de apoyo a losucbordiqadqres Sectoriales y Entidades --
Coordinadas para conéoiidaffe;\manejo.correspbhsablé.dél gasfol

plblico.

z. Planteamientd\dei-Sistema,f?ﬂ

Con.lé fiﬂélidéd:aéfépoyafvé;iﬁg diféienﬁeﬁ niyéiés'de dgéiéiéh y
operacibn de las fases de programaciéh-présﬁpueéﬁééién, ejercicio,
control y evaluacién, se hizo imprescindible el disefio del Sistema
de Control y Seguimiento Fisico-Financiero del Gasto Pﬁbliéoc -----
(COSEFF), que suministrara informacidn oportuna, confiable y rele

vante sobre el comportamiento del presupuesto.

El presente sistema posee varias caracteristicas entre las que se

pueden mencionar:
a) Sencillez en su aplicacidn y operacidn.

b) Oportunidad en la aplicacién de medidas correctivas.
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c) Capacidad de retroalimentacidn y actualizacién.

d) Su uso y aplicacién es de cardcter general para toda la Admi--
nistracién Pablica Federal, en los términos que se plantea el

sistema,

Alcances del Sistema

Los alcances del COSEFF estardn dados en relacidn directa al con--

trol del gasto pdblico, el cual serd efectuado en cuatro niveles:
a) Seguimiento del Gasto de la Administracidn Central.

b) Seguimfcnto del Gasto de la Admihistracién Paraestatal.

¢) Sezuimiento del Gasto en Programas de Atencifén Especial.

d) Seguimiento del Gasto de Proyectos Prioritarios.

Por lo que respecta a los tres primeros niveles, el seguimiento s¢
rd realizado en forma global, comprendiendo las categorias de pro-
grama y subprograma, con una frecuencia mensual en el seguimiento

financiero y bimestral en el correspondiente a seguimiento fisico.

En el cuarto y Gltimo nivel, que es el de los Proyectos Priorita--
rios, el seguimiento se hard con una cobertura mis amplia, midien-

do y analizando su avance fisico-financiero bimestralmente.
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Operaci6n del Sistema

Lineamientos Generales.

La Secretarid de Programacidn y Presupuesto estd facultada pard -~
dictar los lineamientos a los que deberdn sujetarse las entidades

en materia de ejercicio del presupuesto, logro de metas y sumninis-
tro de informacidén sobre el comportamiento del gasto piblico fede

ral.

Asimismo, el dmbito de accidén del Sistema COSEFF se divide en dos

grandes niveles:

a) La Secretaria de Programacifn y Presupuesto, ensus dreas que

coordinan la operacidn del sistema.
b) Los.ejecutores del gasto piblico federal, en las ﬁreas que ---
competen a la aplicacidn de &ste y por lo tanto operarén el -

sistema de seguimiento,

Mecanismos Participantes.

Estos mecanismos son los instrumentos con que cuenta el Sistema --
COSEFF para analizar las causas de las desviaciones que se presen-

ten en la ejecucidén del gasto.

Los  mecanismos participativos deberdn estar constituidos por los

encargados de operar el sistema de seguimiento en las dependencias
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y entidades del Scctor Pidblico, por los Coordinadorcs de Sector y
por las Dirccciones Gencrales de Presupuesto de la Secretarfa de -

Programacién y Presupuesto.
Existen dentro del COSEFF cuatro mecanismos participatives que son:

- Institucional
- Sectorial
- Intersectorial

-, Normativo -

VSeguimiehto Global del Gasto

Como ya fue menc1onado con anterioridad, el Segu1m1ento Global del

Gasto contempla tres dmbitos: Administracién Central Admlnlstra--'

C16n Paraestatal 'y PragramasdeAtenc16n Esuec1al

El metodo que seré desarrollado en el- Segu1m1ento Global de1 Gasto

seri el 51gu1ente'-

Captar informacién sobre el comportamiento del gasto, para lo
cual el nivel administrativo que aplique el seguimiento, debe

rid recurrir a sus propias fuentes de informacién.

Clasificar y agrupar la informacién, segtin el nivel de andldi-

sis objeto del seguimiento.
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- Aplicar los indicadores que se¢ scAalan a continuacién:
a) Para seguimiento financiero:
- Indicador de eficacia en la programacién financiera

Presupuesto original
X 100

Presupuesto modifica
do absoluto

- Indicador de avance financiero (ejercido) .

Presupuesto ejercido

=X 100
Presupuesto modificado '/ .\

b) Para seguimiento fisici

- Indicadores de eficacia en la programacién fisica: =

Metas prograﬁadas o
X 100

Metas modificadas
absolutas

- Indicador de avance fisico (realizaciones)

Metas realizadas

X 100
Metas modificadas

En esta parte del proceso donde ya han sido identificadas las des-
viaciones en los reportes de salida; se analiza cada una de las --

desviaciones detectadas y se determinan las causas que las origi



80,

naron, apoydndose en la tabla de Causas de Desviacién que acompafa

a los formatos de seguimiento.

De acuerdo a lo anterior, se efectuarld un andlisis en conjunto de
las desviaciones y 'las causas que las originaron, para de ahi plan
tear opciones de solucifn que posibiliten la correccibén de las ano

malias detectadas.

Formatos para el Seguimiento Global del Gasto

Los formatos para el Seguimieénto Global del Gasto, fueron disefa--
dos en base a una racionalidad y objetividad con cl propdsito de -
simplificar el llenado de los mismos, los cuales serdn enunciados

Wi

a continuacidn:

G.G6.1. Informacién Bisica Financiera,

En este formato se concentra la informacién bdsica de los diversos
elementos que integran el Nivel de Agrupacibén, para efectuar el se

guimiento financiero del Gasto Pibiico Federal,

G.G.2. Informacidn Bésica Fisica.

En este se concentra la informacién bésica de los diversos elemen-
tos que integran el Nivel de Agrupacién, para efectuar el segui-+-

miento fisico del Gasto Pliblico Federal.

*/ Ver anexo de formatos.
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G.G.3 Seguimiento Financiero.

La finalidad de eite fo1mato es concentrar los datos porcentuales ob
ténidos de la aplicacién de los indicadores para el seguimiento fi
nanciero del gasto. Dicﬁos porcentajes muestran los grados de efi
cacia; avance y desviacidn tanto del '"Nivel de Andlisis" sujeto a

seguimiento como de los elementos que integran el "Nivel de Agrega
cién' respectivo, ademis contiene las ponderaciores de cada uno de

los elementos del "Nivel de Agregacidn', respecto del "Nivel de And

lisis".

G.G.4 Sezuimiento Fisico.

En este formato, se sigue la misma mecéinica que en el formato G.G.3
con la diferencia, de que cambia la redaccifén de seguimiento finan

ciero por seguimiento fisico,

G.G.5 Seguimiento Fisico-Financiero.

Concentrar los porcentajes de desviacidn, tanto del avance fisico
(G.G.3) como del avance financiero (G.G.4), es la finalidad de es-

te formato; ademds, identificar las causas que originaron dichas -

desviacicnes.

Seguimiente del Gasto de Provectos Prioritarios

En este nivel, para efectuar el seguimiento se considera relevante

cumplir con dos aspectos bdsicos:
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1. Dellnear lo que se espera reallzar en térmlnos f151cos y 10 que

se espera eJercer en termlnos flnanc1eros‘para concretlzar el -

proyecto.

especialmente.

b) Forﬁétbfdéijdgrémécién Anual.

.Se capta la informacién desglosada por etapa de ejecucién y por
bimestre, en términos fisicos y financieros de la ejecucién del

proyecto en el afio del ejercicio presupuestal.

¢} Formato de Seguimiento Bimestral.

Se captan los datos de realizacién fisica-financiera de los bi-

mestres.del afio del ejercicio presupuestal.

*/ Ver anexo de formatos.



93-

Despuéﬁ_dégqhéiﬁé'héyan 1lenado los formatos con los datos que se
pidén; §e:§r6céderé a calcular y graficar el avance fisico y finan
ciéro‘délyproyecto; detectando la desviacidén del proyecto e identi
ficando y clasificando las posibles causas que la originaron; asi

como aplicando los indicadores respectivos,se procederi a elaborar
una nota explicatoria respecto a los resultados obtenidos por me

dio de los indicadores,

Cabe‘destacér,Que el sistema permite'seguir los; proyectos tanto in
dividualmente como en forma‘agfégada, a hivel'Squrdgrama, Programa,

Entidad y Regional, ello con el prop6sito de tener una visién glo-
bal del avance fisico-financiero que presente el gasto de lqs Pro-

yectos Prioritarios.

*  Indicadores de Seguimiento

Estos se apllcan utlllzando los datos consolidados en los 1nformesfr»
- periddicos,. reglstrados en los formatos para el segu1m1ento;(Base,

Anual)rBlmestral) de los Proyectos Prioritarios.
En relacidn a lo anterior, se utilizan indicadores de dos tipos: -
Indicadores Simples (descriptivos) e Indicadores Compuestos ' (eva--

luatorios).

Deteccidn de Desviaciones

-Se identifica una desviacidn en la ejecucidn de un proyecto, cuan-

do se comprueba una diferencia entre lo programado fisica y finan-
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¢cieramente hasta en un bimestre y las realizaciones efectuadas en -

el lapso de anilisis.

Reportes de Salida

Les reportes de salida del seguimiento fisico- flnanc1ero de Proyec-

tos Pr10r1tar105, se llevaridn a cabo mediante la ut111zac16n de -

tres grdficas:

En esta grifica, se muestra la situacién de cada proyecto, a --

Gréfica Fisico-Financiero.

T

travééﬂde un punto, determinado por las coordenadas en las cua-.

‘les se halla efectuado 1la relac16n entre lo programado y lo- Tea

llzado flslca y financieramente. (Reporte bimestral).

Gréfica Fisico-Tiempo.

Este reporte es para efectos de seguir la evolucién fisica a -
lo largo del ejercicio. Las ordenadas expresan los avances fi-

sicos, mientras las abscisas indican los seis bimestres del aifio.

Grifica Financiero-Tiempo.

Este reporte es para efectos de seguir la evolucién financiera

a lo largo del ejercicio.
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3. Desarrollo Actual del Sistema COSEFF y Anflisis Critico de

su Eficacia Operativa.

En la Administracidn Piblica Federal, se tiene que el Sistema de --
Control y Seguimiento Fisico Financiero fue presentado oficialmente
en el mes de mayo de 1981 con el objeto de dar una adecuada respues
ta a los requerimientos planteados en la Reforma Presupuestal y es-
pecialmente en lo referente al programa de Corresponsabilidad en el

Gasto Plblico.

Por ‘lo que respecta al desarrollo actual del sistema ya C1tado se

tiene que a partir de su 1nstrumentac16n éste no se ha consolldado

func1ona1mente, ya que de acuerdo al cronograma de act1v1dades 5€ 5
tiene conoc1m1ento que en lo referente al segulmlento global muy po"
cas entidades reportaron la informacién solicitada. . Por otra pa;—r
te, en lo que concierne al seguimiento de proyectos‘prioritafios'-;
los avances no han sido muy significativos ya que se tuvieron pro--
Blemas para concluir el inventario planeado y su consecuénte.clasi-
ficacién y jerarquizacibn, pudiendo afirmar que el desarrollo de es

te sistema se ha quedado en la etapa de recepcién de cuestionarios.

Se puede subrayar, que el Sistema COSEFF c¢s un procedimiento senci-
1lo de control y seguimiento, que se sustenta er una relacién compa
rativa entre lo programado y lo efectivamente realizado, comsideran

do un perfodo previamente determinado.
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Asimismo, los indicadores para detectar desviaciones fisico-financic
ras se sustentan enuna racionalidad aritmética, que no requiere mis

conocimiento que el de las ecuaciones bisicas.

En este contexto, es factible el buen desarrollo del mismo, siempre

que este sea aplicado de una manera adecuada y a sus caracteristicas
tales como, sencillez en su aplicacidn y operacidn; oportunidad en -
la aplicaci6n de medidas correctivas y capacidad de retroalimenta---
cidn y actualizacibn entre otras; lo que permitird el logro de los -

objetivos que se planteen.

No obstante lo anterior, se puede afirmar que no se obtuvieron los -
resultados pre&istoé debido fundamentalménte a que el multicitado --
sistema adolece de una apropiada estrategia operativa, ya que se conside-
ra que éste, desaﬂ su inicio fue concebido de manera ambiciosa, ya -
que pretende abarcar todos los programas y subprogramas del sector -
ptiblico sin ninguna seleccidén especifica; no hubo una adecuada capa-
citacién del personal encargado de su operacién y por dltimo, los --
fundamento§ legales en los que se apoya no han tenido el suficiente
peso como*para sancionar en su momento a las entidades qﬁe no cum--'>

plan adecuadamente la funcién de” aplicar el sistema que nos ocupa. .



V. Consideraciones en Torno a una Estrategia Alternativa de dpera

cidn del Sistema COSEFF.

1. Justificacidén y Formulacién de la Nueva Estrategia.’

Después de ngber hecho un breve andlisis del Sistema COSEFF y de -
su eficacia operaﬁiva en el capitulo anterior, conviene retomar ai"
gunos -puntos con el propésito de brindar &n'bfeve marco dé'reféreg o
cia que nos permita avanzar en la elabor@cién de una estrategia al

ternativa.

Asi, es importante destacar que en la estrategia de éccién inicial
no fue posible superar la deficignte,réspuesta por parte de las en
tidades a proporcionar la informacién sblicitada; no se concluyd -
el inventario de proyectos prioritarios, ni su clasificacién ni su
jerarquizacién, ademds en su oportunidad mencionamos que el dmbito
de aplicacién del COSEFF fué‘concebido de manera muy ambiciosa, --
pretendiendo abarcar todos los programas y subprogramas sin ningu-
na seleccién especifica, asi como ﬁn conjuntc de proyectos priori-
tarios que adn no habian sido cuantificados. Finalmente, fue evi-
dente la falta de una adecuada capacitacibn de las personas encar-
gadas de su operacién y de¢ un eficaz apoyo juridico que permitiera

tomar las medidas conducentes.

En virtud de lo anterior, se puédc afirmar que el COSEFF no gozf -
de una adecuada estrategia de operacidén que permitiera aprovechar

el beneficio que representa su utilizacién, considerando indispen-



sable 1a aplicacifn de una nucva cstrategia de accién.

De esta forma, se aprovecharfa la ventaja de utilizar un sistema -
plenamente reconocido en su solidez conceptual y cuyas caracter{s-
ticas de sencillez en su eperacién, oportunidad en la instrumenta-
¢ibén de medidas correctivas, as{ como capacidad de retroalimenta--
c¢ibn y actualizacibén convierten al Sistema COSEFF en el mecanismo

ideal para que en un corto plazo se presente una clara alternativa
que coadyuvaria a elevar la productividad de las acciones y recur-

sos de la Administracién Piblica Federal.

En concordancia a lo citado, se debe destacar que en la-pasada ad-
ministracién, el gasto plblico se incrementd considerablemente de-
bidoja lé necesidad de crear empleos; pero que carécié‘de preci-=--
sién en las prioridades, ademis, se tuvieron problémas en ia’pro--
gramac16n e 1nd15c1p11na en el eJerc1c1o del presupuesto trayendo‘

como consecuencia fenémenos de corrupc16n y dispendio.

En este contexto, la nueva estrategia consistirfa fundamentalmente
en tratar de aplicar el COSEFF dentro del Plan Nacional de Desarro
11lo poniendo especial énfasis en sus dos vertientes estratégicas -

de accién, la de reordenacidén econdmica y 1a de cambio estructu---

rél.

De acuerdo a lo anterior, en el 4Ambito de la reordenacién econémi-
ca el multicitado sistema coadyuvarfa a que sc rcforzaran las nor-

mas que aseguraran una adecuada programacién y una eficiente y es-



99.

crupulosa honradez en la ejecucién del gasto piblico autorizado.

Asimismo, dicho sistema se instrumentaria con la finalidad de ase-
gurar una adecuada vigilancia en los proyectos sectoriales de ma--
yor peso relativo en lo referente a asignacibn presupuestal y sig-

nificacién dentro del Plan,

En el dmbito del cambio estructural, el COSEFF actuarfa a través -
de los Convenios Unicos de Desarrollo en donde se gplicarian crite
rios de selectividad buscando con ello, llevar un aprbpiado‘con--—.
trol y seguimiento de .los proyectos regionales qtejpropicien una'¥

mejor distribucién territorial de las actividades productivas.

Por otro‘lado,‘para asegurar una adecuada atenciéj dé las normas
y lineamientos que se emitan en la instrumentacién de este sistema,
se‘requierg contar con un eficiente apoyo juridico mediante el ---
cual se considere la aplicacién de sanciones a las entidades y fun
cionarios responsablés de su operacién que no cumplan con las dis
posiciohes establecidas para su funcionamiento.

Sobre este filtimo, cabe destacar, que ya se han emprendido las pri
meras acciones tendientes a brindar un eficaz apoyo juridico al me
canismo de control que nos ocupa, prueba de ello es el Decreto de
Reformas y Adicioncs a la Ley Orgdnica de la Administracibn Pibli-
ca Federal publicado en el Diario Oficial el 29 de diciembre de --

1982 en donde se crea la Secretaria de la Contraloria General de -

la Federacién.
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En sintesis, la nueva estrategia que se propone para la aplicacién
del Sistema COSEFF, se identifica y es congruente con la estrate--
gia general del Plan Nacionzl de Desarrollo; necesariamente debera
estar sustentada en una serie de medidas jur{dico-legales que legi
timen el sistema, que obliguen su adecuada y corresponsable opera-
cibén y que severamente sancionen a quienes no cumplan las disposi-

ciones que se emitan sobre este particular.

2. Vigbilidad Operativa del COSEFF en el Plan Nacional de De-

sarrollo.

De conformidad con lo expuesto, se estima que el sistema COSEFF --
coadyuvard a la consecuciédn de los principales objetivos y metas -
del Plan Nacional de Desarrollo, ello vislumbrado bajo un contexto

global de actuacidn de la Administracidén Piblica Federal,.

Desde un punto de vista sectorial, el COSEFF también constituiria
una importante herramienta para alcanzar los propésitos de los pro
gramas de mediano plazo, operatives anuales y de presupuesto secto

riales, as{ como de los proyectos especiales.

El Plan Nacional de Desarrollo como ya se mencionb, establece dos

vertientes estratégicas de accibn, una de reordenacién econdmica y
1a otra de cambio estructural, las cuales se seﬁalan a continua---
cidn con la finalidad de poder apreciar la aplicacién del multici-

tado sistema en apoyo al cumplimiento de sus principales propbsi--

tos.
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La de reordenacién econémica, contempla la austeridad en el gasto,
racionalizando su monto y ajusténdolo a la capacidad de absorcién
de la economfa; asimismo, el gasto plblico se reordena para preser
var los servicios sociales, reorientar la inversién y contener el

crecimiento del gasto corriente.

Adicionalmente, dicha estrategia pretende reforzar las normas que
aseguren una adecuada programacién, eficiencia y escrupulosa probi
dad en la ejecucibn del gasto pdblico autorizado, esto equivale a
una estricta reglamentacidn del ejercicio presupuestal para evitar

dispendio y corrupcién.

De acuerdo a lo que se sefiala en dicha vertiente, el COSEFF, en es
tricto apego a las actualés caracter{sticas de austeridad contri--
buirf{a fundamentalmente a que se hiciera un asignacién més racio--
nal del gasto, buscando con ello que la economfa lo absorviera pro
ductivamente; ademds, debido a la reorientacién de la inversién pl
blica la cual estd enfocada hacia aquellas ramas donde se generen
mayor cantidad de empleos, se considera que la aplicacién del pre-
sente sistema coadyuvarfa a que hubiera un mayor control de los re
cursos asignados y de el adecuado desarrollo de los programas suje

tos a seguilmiento,

Adicionalmente, el sistema COSEFF funcionarfa en estrecha corres--
pondencia con la vertiente de reordenacibén en lo referente a la -~
aplicacién de normas y lineamientos para asegurar eficiencia y es~
crupulosa honradez en el manejo del presupuesto con el propésito -

- N . I3 . L4
de evitar en la medida de lo posible anomalias en su ejecucidn.
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Por lo que respecta a la estrategia de cambio estructural, en ella
se hace alusibn a diversos aspectos entre los que se¢ destacan: La -
descentralizacién en el territorio de las actividades productivas -

y el Fortalecimiento de la rectoria del Estado.

Para resolver la compleja problemitica del desarrollo de nuestro --
pals, se requiere un cambio estructural que considere los aspectoé

de {ndole cualitativa del desarrollo, 1o cual s6lo es posible me---
diante una estrategia integral de desconcentracibn y descentraliza-
cién, que incluya acciones m&s efectivas respecto a la integracién

de las polfticas y estrategiaé de accién dg los niveles sectoria--=-
les, de 1a Administracién Plblica Federal y de las entidades estata

les,

En,diéﬁéteséfgfééfarée'&eben establecerhlas.bases paré conjuntar --
las acéioneb e inversiones de la Administracién Pdblica, a fin de -
que mediante una coordinacién adecuada se logre dar una solucién in
tegral a los problemas referentes a ordenacién y regulacién del cre

cimiento de nuestro pais.

En concordancia a lo anterior, se estima que la instrumentacibn del
COSEEF en el 4mbito de la descentralizacién en el territorio de las
actividades productivas coadyuvaria entre otras cosas a que s¢ ejer
ciera corresponsablemente un mayor y mejor control de 1los recursos

federales y programas que se asignen pzva ser opecrados por los esta

dos y municipios en el proceso de desarrollo regional.
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Por otra parte, se considera que el fortalecimiento de la rectorfa
del Estadec, es un principio fundamental para garantizar la con----:
gruencia entre la voluntad politica y la realizacién de 1a estrate

gia de desarrollo socioeconémico.

La fuerza del Estado radica fundamentalmente en los mecanlsmos ev-;
instrumentos que le permiten ejercer su acc16n rectora de una. mane’
ra més ef1c1entery eficaz posible. "Para ello, el Estado debe per—j
feccionar sus instrumentos de coofd1nac16n, induccibn y dg concer-
tacibn, as{ como alentar y estimuiar'el éretimiehpb equilibradO‘--r

del sector social.

Por lo tanto, la estrategla con51ste b551camente en 1dent1f1car
precisar, modlflcar ¥ en su caso establecer una gama coherente de
leyes, reglamentos, acuerdosfy d;sp051c10nes que constituirdn el -
marco Jurfdico-Administrativo que permita regular todas las accio-A

nes y actividades de toda la sociedad.

Por ello, se estima que la aplicacién del multicitado sistema apo-
yaria y actuaria en estricto apego al principio de fortalecimiento

de la rectoria del Estado.

En suma, el COSEFF cﬁadyuvaria a que el ejercicio del gasto fuera
acorde con lo programado, ademds de su eficaz y honesta ejecucién;
adicionalmente, este procedimiento apoyaria a la consecucidn de --
los principales objetivos y metas del Plan Nacional de Desarrollo

todo ello en armonia con uno de los propdsitos bisicos de la ac---
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tual administracibén que es el de la "renovacién moral", endonde se
busca mejorar los sistemas de administracidén de los recursos del -
Estado y 1la consolidacién de los mecanismos de control y vigilan--

cia de la administraci6n.

3. Lineamientos de Politica (Marco Legal, Aplicacibn Secto---

rial, Aplicacién Regional).

Por lo que toca a este punto, se considera relevante abordar aspec
tos tales como: el marco legal de actuacifn del sistema COSEFF,'su
aplicacién sectorial y regional para dar una breve idea primero, de
los instrumentos jurfdicos existentes que apoyarin en su oportuni--
dad e1 adecuad0 funcionamiento del mismo y segundo, como seria apli

cado enslos‘programas de la Administracibn PGblica Federal.

Por ello, eﬁ lo que compete al marco legal de actuacién del sistema
COSEFF, conviene sefialar que para instrumentar y posteriormente con
trolar'y evaluar el funcionamiento del mismo, se cuenta con un apro
piado marco juridico, que por un lado, da lugar a la implantacibnde
un mecanismo de control y por el otro, permite a las autoridades --
competentes .la aplicacién de sanciones a los funcionarios que incu-

rran en el incumplimiento de las disposiciones legales exlstentes.

Dicho marco se expresa fundamentalmente en diversas disposiciones -
jurfdicas entre las que se destacan: Ley de Planeacién; Ley de ----

Obras Piiblicas y Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Pdblicos.
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En las leyes arriba sefialadas se da oportunidad a la aplicacién de
un sistema de control que verifique continuamente la relacién que

guarden los programas y presupuestos de las diversas dependencias

y entidades de la Administracién Piblica Federal, asi como los re-
sultados de su ejecucibn, con los objetivoes y prioridades del Plan
Nacional de Desarrollo, a fin de adoptar las medidas necesarias pa
ra corregir las desviaciones detectadas y reformar, en su caso, el

Plan y los programas.

Asimismo, el Ejecutivo Federalven apoyo al sistema COSEFF“podria -

proponer en la suscripcién de éonvenios con 1oéjgobiérnbs de .las -
entldades federatlvas la inclusién de una cléusula en la que se --J
prevean med1das que sancionen el 1ncump11m1ento del prop1o conve~—‘

nio y de los acuerdos que del mismo se derlven

v Adi;ionalmente, se tiene previsfo que, a los funcionarios de 1a'Ag
ministracién Plblica Federal, que en el ejercicio de sus funciones
violen sistemitica o gravemente a los planes, programas y presu---
puestos del Plan y a las leyes que determinan el manejo de los re-
cursos econbmicos federales y del Distrito Federal, se les impon--
gan medidas disciplinarias de apercibimiento o amonestacién, y si

la gravedad de la infraccién lo amerita, el titular de la dependen

cia o entidad podrd suspender o remover de su carge al funcionario

responsable.

Conviene seiialar, que la Secretarfa de Programacién y Presupuesto

y de la Contralorfa General de la Federaci6n podrian ser las depen
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dencias encargadas de aplicar y proporcionar un adecuado apoyo a -

las Leyes citadas con anterioridad.

Por lo que concierne a la aplicacién sectorial de este mecanismo -
de control, se tiene que para recobrar la capacidad de crecimiento
de la economia y posteriormente alcanzar un adecuado desarrollo S0
cial, existe 1z necesidad de enfatizar y promover la satisfaccién

de los requerimientos bisicos de las mayorias y el fortalecimiento
del mercado interno, fundamentalmente en alimentacibn, vivienda, -

educacién, salud y asistencia social y transporte colectivo.

Esto quiere decir, que el sistema que nos ocupa ﬁodria ser aplica-
do en sﬁ mémento a los programas operativos anuales y a los progra
mas déﬁmediaﬁo plazo, désde luego serfa recomendable efectuar un -
procesojde seleécién mediante el cual se tomaran en cuenta loé pro
gramaé que tuvieran mayor asignacién presupuestal y que estuvieran
interrelacionados significativamente con los prop6sitos a iargo - -

plazo del Plan Nacional de Desarrollo. R

Por 1o que compete al 4mbito regional, y en apego a la estrategia
denominada de cambio estructural en ‘donde en una de sus partes se
aborda el aspecto referente a la descentralizacién en el territo--
rio de las actividades productivas, existen varios puntos que por

su relacién con este trabajo conviene mencionar,

En concordancia a 1o anterior, y a manera de antecedente se puede

seflalar que la descentralizacién de la vida nacional como una de
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las principales preocupaciones de la actual administracién, ha sur
gido debido al constante reclamo de la ciudadanfa, consciente ----
ella, de que el excesivo centralismo ha acentuado la desigualdad y

frenado el desarrollo arménico regional del pais.

Por ello, en la estrategia seflalada se pone especial atencibn a la
promocién de un equilibrado desarrollo estatal, as{ como también -

a la integracién de las regiones del pais al desarrollo nacional.

De esta manera, se destacan los lineamientos que promoverin una -
adecuada distribucién territorial de las actividades productivas,
distinguiendo su actuacién en dbs niveles, el primero se refiere a
los proyectos de alcance nacional de los secfores de la Administra
cién PGblica Federal, el segundo, hace referencia al gasto. de al--

cance regional.

Respecto al nivel de proyectos de alcance nacional de los sectores
de la Administracién Pdblica Federal, se introducirdn criterios --
evaluatorios en la asignacidn presupuestal a los grandes proyectos
de élcance nacional, que por su magﬁitud sean determinantes en la
definicidn del desarrollo regional; as{ mismo, se sostendrd una --
constante comunicacién con los gobiernos estatales y municipales -

sobre las obras a realizar en los distintos programas de inversidn.

En relacién al gasto de alcance regional, se han creado los Conve-
nios Unicos de Desarrollo como el principal instrumento de politi-

ca para coordinar acciones entre los gobiernos federal, estatal y



108.

municipal; mediante estos convenios se han establecido los linea--
mientos para la operacifn por parte de los gobiernos sefialados de
algunus programas federales de inversidn; en una primera ctapa se
le transferirdn a los gobierncs estatales los servicios de educa--
cién preescolar, primaria, secundaria y normal; al crearse el Sis-
tema Nacional de Salud, los servicios de atencién preventiva queda

rdn bajo la responsabilidad de las autoridades locales.

Cabe apuntar que en el Plan se seflala la existencia de programas
que de alguna manera transferirdn recursos para su aplicacién re--

gional como son:

- Programas Estatales de Inversién (PEI).

- Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER).
- Programa de Atenciﬁn a lonas Marginadas.

- Programas Sectoriales Concentrados (PROSEC).

- Programas de Desarrollo Estatal (PRODES).

- Apoyos Financieros a Estados y Municipios.

Por dltimo, para que los programag‘arriba mencionados cumplan ade-
cuadamente su objetivo, se destaca la conveniencia de utilizar el

sistema COSEFF en su operacién y desarrollo con el propbsito funda
mental de evitar posibles desviaciones en los recursos asignados -

asf como también corregir posibles desfases en las metas fijadas.
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4., Alternativas Para la Aplicacién Institucizzal del Sistema

COSEFE.

Ante la importancia que representa la eleccifn de ilternativas para
la aplicacién del COSEFF en la Administracibn Piil.:a Federal por

parte de alguna o algunas de las Secretarfas de I:zido de las deno-
minadas globalizadoras, conviene hacer una breve usscripcién de los
principales asuntos que les corresponde despachar. zon el propésito
de tratar de determinar cual de ellas serfa la mi: zpropiada para -
llevar a cabo la coordinacién global en la instrumzztacién del mul-

ticitado sistema.

Se destaca, que en la actualidad existen en el seczit pliblico tres
entidades globalizadoras de las cuales dos de ellzs fe acuerdo a la
naturaleza de sus funciones podrfian ser las mds incizadas para rea-

plicar conjunta o individualmente el presente sistema.

En concordancia a lo anterior, se puede seflalar a 2z Secretaria de
Programacién y Presupuesto y la de la Contraloria Gmneral,ée la Fe-
deracién como las entidades mds viables para instrumatar y evaluar
dicho mecanismo de control; por ello, a»cbntinuacib;se haré‘alu---

sibn a sus principales responsabilidades.

La Secretaria de Programacién y Presupuesto tiene & =1 cargo proyec
tar la planeacién regional, para ello se coordinarf{ —a los gobier-
nos estatales y municipales; adicionalmente, ejecuiwi los progra-

mas especiales que le sefiale el Presidente de la Repmiilica.
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Asimismo, dicha entidad autorizar4 los programas de inversién que
se lleven a cabo en el sector plblico; ademds regularé la planea--
cibn, programacibn, presupuestacién, ejecucién y evaluacién de las

obras pUblicas que realicen las dependencias del gobierno federal.

Por dltimo, a &sta Secretaria le corresponde vigilar el adecuado -
cumplimiento de las obligaciones que se deriven de las disposicio-
nes en materia de planeacidn nacional, as{ como de programacién, -

presupuestacidn, contabhilidad y evaluacién.

En lo que corresponde a la Secretarfa de la Contralorfa General de
la ngeracién, se tiene que entre las diversas actividades que se
le han asignado estd la de realizar la planeacién, organizacién y
coordinacibn del sistema de control y evaluacién gubernamental; --
asimismo, inspeécionar el ejercicio del gasto piblico federal, asi

como su congruencia con los presupuestos de egresos.

Le compete ademis, la expedicidén de lineamientos que regulen el --
funcionamiento de los instrumentos Yy procedimientos de control de

la Administracibn Pdblica Federal, todo ello con el propbsito de -
poder comprobar eficazmente el cumplimiento por parte de las depen
dencias y entidades de la Administracién Pdblica Federal de las --
disposiciones que se emitan en materia de planeacién, presdpuesta-

cién, ingresos, financiamiento e inversién.

Cabe agregar que la Contralorfa General realizari por iniciativa -

propia o a solicitud de las entidades glcobalizadoras o coordinadoras de
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sector correspondiente, auditorfas y evaluaciones a las dépenden--
cias de la Administracién Pdblica Federal con el propdésito de pro-
mover la eficiencia en sus operaciones y verificar el cumplimiento

de los objetivos contenidos en sus programas.

Después de haber hecho una breve descripcién de las principales --
funciones de las Secretarfas ya sehaladas se destaca primero, que
debido a que a la Contraloria General se le han asignado entre ---
otras, las actividades de planear, organizar y coordinar el siste-
ma de control y evaluacién gubernamental; -de inspeccionar el ejer-
cicio del gasto pdblico federal, y de vigilar que éste sea con----

gruente con los presupuestos de egresos.

Segundo} 5évdéspaEéTdue'uhé'dé;lés1propésitos del Ejecutivo Fede--
ral ha}$ido‘el dé:hej§raf y racionélizar la gestién gubernamental
mediante larunificacién del control de gestién de las dependencias
y entidades del gobierno federal en una éola Secretarfa, asignindo
le funciones de auditoria, evaluacidn y otros aspectos referentes

a fiscalizacién e inspeccibn.

Se considera conveniente que sea la Contraloria General de la Fede
racién la encargada de instrumentar el COSEFF en la Administracién
PGblica Federal, haciendo corresponsables de la éptima operacibn -

del mismo a las entidades coordinadoras de sector.

Es importante mencionar, que debido que a la Secretarfa de Progra-

macibn y Presupuesto le corresponde principalmente desarrollar ac-
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tividades de planeacibén regional; de ejecucidén de programas espe--
ciales; de autorizar y regular la planeacién, programacién, presu-
puestacién, ejecucidn y evaluacibn de los programas de inversién -
piblica; se considera oportunc que esta entidad actde cstrechamen-
te con la Contraloria General, permitiende a su vez una mis efi-~-

ciente aplicacién del COSEFF en el sector pdblico.

Finalmente, se estima que con una adecuada instrumentacién y poste
rior evaluacién de este mecanismo de control, se lograria el propd
sito de reforzar las normas que aseguren una adecuada programa----
cién, eficiencia y escrupulosa probidad en la ejecucién del gasto

plblico autorizado; en sf, se reglamentaria estrictamente el ejer-
cicio presupuestal para ev1tar en la medida de 1o posible la dis--
-traccién de recursos y e1 desfasamlento de los programas en opera-

cién,:
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES.

Por lo que respecta a esta parte del trabajo se pueden sefialar di-
versas conclusiones a las que se han podido llegar as{ como tam-~--
bien las recomendaciones que en su momento podrian ser de gran uti
lidad en el caso de que estas se consideraran de suficiente rele--

vancia.

En concordancia a 1obanterior, se distingue a lo largo de los dos
sexenios a los que se ha hecho referencia, la forma tan desigual
en que se»hiio uso de‘los Trecursos financieros del sector'pﬁblico,
ya que en‘algunas ocasiones la‘politica de gasto pﬁblicq actfio con
tradictoriamenfe respecto a los lineamientos establecidos,‘;rayen-
do como consecuenciaggfayés distorsiones en la apliéaci6n deilos ; 

mismos,

Por otro lado, el hecho de que no se hubieran manejado las finan--
zas pGblicas apropiadamente provocd que se adoleciera de un adecua
do equilibrio sectorial y regional distinguiéndose el que algunas

veces se canalizaran mis recursos a determinado sector o regién --
quedando insatisfechas muchas demandas, causando en algunas ocasio

nes el malestar entre la poblacibn.

Es importante sefialar el desproporcionado incremento de las asigna
ciones presupuestales que se sucedieron en los dos periodos suje--
tos a anidlisis, lo cual no se ha reflejado en un desarrollo arméqi

co de la nacibn; desafortunadamente para el pais el frivolo manejo
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de las finanzas del mismo, ha contribuido en gran medida a que pu-
dezcamos una crisis econbmica de graves proporciones. Con ello se
puede apreciar la falta de visibn por parte de las autoridades en
lo que a gasto piblico concierne, ya que deberian de haberse pre--

visto las posteriores consecuencias.

Asimismo, sec destaca que la mala planeacidn tanto en el financia--
miento como en la asignacidn de los recursos presupuestales provo-
cd que se hiciera un excesivo abuso del endeudamiento externo, 1o
cual did lugar a que paulatinamente se fueran agudizando 1as,pre-;
siones inflacionarias y, que surgieran serios problemas para hacer

frente de una manera decorosa al pago de la deuda:pﬁblic&.

Por otro laéo, se puede afirmar qﬁe ei‘proéeso dé Reforma'Adminig-f
trativd puesto en marcha a princiéios de la pasada administracién
sentd las bases para lograr un eficiente funcionamiento del beieg
no Federal, de donde se distingue la creacibn de la Secretaria de.

Programacidn y Presupuesto y la institucionalizacibn de la planifi

cacibn como método de gobierno.

Asimismo, se destaca que la implantacibn del presupuesto por pro--
gramas permitid agilizar la asignacibn de los recursos presupuesta
les, indicando al mismo tiempo a las diferentes dependencias el te

cho financiero al cual se deberfan de ajustar.

Aunado a 1o anterior, y como respuesta a la Reforma ya citada se -

realizéd dentro de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto una
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reforma de tipo presupuestal, en donde se¢ did atencidn entre otros
a los programas de Corresponsabilidad en el Manejo del Gasto PGbli
co y Sistema de Control y Seguimiento Fisico Financiero (COSEFF),

pudiendose afirmar que su instrumentacidn dentro de la Administra-
cibn Phblica Federal representd una significativa importancia ya -
que con ello se emprendieron acciones tendientes a evitar en la me
dida de lo posible desviaciones en el manejo de los Recursos Fede-

rales.

Debe seﬁalarﬁe que‘enjbtros paises se han instrumentado siétémas -
cuya finalidad ha sido la de evitar los fenbmenos tan arraigados -
de dispendio y corr@pcién que generalmente se presentan en un com-
plejo sistema administrativo, distinguiéndose los beneficios que =
ha proporcionado su funcionamiento, tal es gl caso del sistema bra
silefio denominadq "Sistema Gerencial de Acompafiamiento Eisicé'Fif-
nanciero de Proyectos y Actividades', el cual ha sido tomado como

modelo por nuestras autoridades para aplicarlo especialmente en lo

que se refiere a proyectos prioritarios,

Por 1o anterior se puede destacar la instrumentacién del Sistema -
de Control y Seguimiente Fisico-Financiero (COSEFF) el cual tiene
como funcidn bisica controlar y optimizar el manejo de los recur--
sos asign#dos a las diferentes dependencias del gobierno federal.
En relatiﬁn a lo expuesto, se considera relevante mencionar que no
se cumplieron los objetives del sistema conforme a lo esperado debido

fundamentalmente a que éste fue instrumentado con una deficiente
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estrategia operativa; como prueba de ello se tiene que en .lo refe-

rente al seguimiento global muy pocas entidades reportaron la in--

formacibn solicitada. En lo concerniente al seguimiento de provec

tos prioritarios se tuvieron muchos problemas para concluir el in-

ventario de los mismos, ademds de su clasificacidén y jerarquiza---
o, 4 - -

cidon, pudicndose destacar que este sistcma en general se ha queda-

do en la etapa de recepcidn de cuestionarios,

Adicionalmente, se estima que su aplicacibn fue concebida de una -
manera muy ambiciosa tratando de abarcar la totalidad de los pro--
gramas y subprogramas del sector pliblico sin antes haber hecho una

seleccibn especifica,

También, se puede afirmar que no hubo una adecuada capacitacibn --
del personal encargado de operarlo y, finalmente los fundamentos -
legales en los quesc apoyd no tuvieron el suficiente peso como para

sancionar a las entidades o funcionarios encargados de aplicarlo.

En concordancia al presente trabajo,y en especial a las conclusio-
nes derivadas del mismo, se puede afirmar que las dos hipdtesis ==
que en €1 se formulan, las cuales serdn citadas a continuacién han

sido ampliamente comprobadas.

Por 1o anterior, en la primera de ellas sc¢ hace referencia a que -
el seguimicnto y control fisico-finunciero del gasto en la Adminis
tracibn PGblica Federal ha sido minimamente utilizado ya que los -

mecanismos de evaluacibn vigentes no han proporcionado 1la informa-
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cibn con la calidad y 1a suficiencia necesaria para retroalimentar

con eficacia el proceso de planificacién,

En la segunda se sefiala que en la actualidad existe un conjunto de
elementos que con felativa facilidad podrian coadyuvar al disefio -
y efectiva aplicacifn de una estrategia de seguimiento y control -
del gasto piblico que apoye la oportuna consccucién de los objeti-
vos y metas de los planes y programas que sean definidos por el Go

bierno Federal.

En este contexto, es posible mencionar algunas recomendaciones, --
mismas que por su contenido podrian ser aplicables en el 4mbito gu

bernamental,

De conformidad Eon la segunda hipbtcsis sciialada, se considera pro
cedente la nueva aplicacibén del sistema COSEFF en la Administra--
cibén Plblica Federal,; ya que como se sefiala en el Gltimo capitule.
del presente trabajo diche sistema podria ser aplicado favorable--
mente dentro del marco de actuacién del Plan Nacional de Desarro--
1lo, fundamentalmente en sus dos vertientes estratégicas de ac----

cibn, la de reordenaciédn econbmica y la de cambio estructural,

En relacién a lo anterior, dicho sistema seria un eficaz instrumen
to de apoyo a la estrategia de reordenacibén econdmica, ya que éste
. s < s s .6 I . -
coadyuvaria a que se hiciera una asignacibn mis racional del gas--
to, con el propbsito de que la economia lo absorvicra productiva--

mente, Asimismo, contribuiria a que se reforzara la aplicacibn --
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de normas y lincamientos para asegurar eficiencia y escrupulesa --
honradez en el manejo de las finanzas péiblicas con la finalidad de

evitar al miximo el dispendioc y la corrupcibn,

En lo referente a la estrategia de cambio estructural se afirma --
que el COSEFF seria un importante instrumento que coadyuvarfa a -~
que se solucionara de una manera integral los problemas referentes
a ordenacifn y rcgulacibn del crecimiento de nuestro pais; adicio-
nalmente el prescente sistema contribuiria a que se hiciera mis ---
efectiva la coordinacién de los estados y municipios con el gobier
no federal principalmente en el 4mbitc del desarrollo regional; --
ademis éste permitiria que se ejerciera un efective control de los

recursos federales que se asignen al fimbito citado.

En concordancia a lo anterior, el gobierno federal contempla trans
ferir a través de los Convenios Unicos de Desarrollo a los gobier-
nos estatales y municipales, recursos, programas y responsabilida-
des que hagan posible 1a.descentrali:aci6n de la vida nacionalj por
lo tanto es conveniente la aplicacibn de este sistema con la fing

lidad de llevar una adecuada supervisibn del avance de los Conve--

nios arriba sefialados.

La aplicacibn de dicho sistema dentro del Contexto de la Adminis--
tracién PGblica Federal se justifica plenamente debido a que la --
fuerza del Estado radica precisamente en 1os mecanismos e instru--

mentos que le permitan ejercer su accibn rectora de una manera méis

eficiente y eficaz posible.
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Para finalizar, conviene apuntar que el multicitado sistema COSEFF
tiene buenas perspectivas de aplicacién dentro dé la Administrae--
cidén PGblica, ya que como ha quedado demestrado, éste es congruen-
te con los principales objetivos que se sefialan en el Plan Nacio--
nal de Desarrollo; por ello se rccomienda definitivamente su apli-

cacibn.,

Asimismo, se¢ estima que este sistema coadyuvaria a la consclida---
cibn del sistema gubernamental, a través del fortalecimiento de --
1os mecanismos de control que permitan tener informacidn sobre el

adecuado ejercicio de los recursos federales, buscaﬁdo al mismo --

tiempo incrementar su productividad,
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Para_finalizér, conviene apuﬁtar que el multicitado sistema COSEFF
tiene buecnas perspectivas de aplicacién dentro dé 1a Administra---
cibn PGblica, ya que como ha quedado demostrado, &ste es congruen-
te con los principales objetives que se sefialan en el Plan Nacio--
nal de Desarrollo; por ello se rccomienda definitivamente su apli-

cacibn,

Asimismo, sc estima quec este sistema coadyuvaria a la consolida---
cibén del sistema gubernamental, a través decl fortalecimiento de --
los mecanismos de control que permitan tener informacidn_ sobre el

adecuade ejercicio de los recursos federales, buscando al mismo --

tiempo incrementar su productividad,
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GRAFICA 1

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL GASTO PUBLICO EJERCIDO 1y

~eer~sees  Epergbtico

--------- Transportes y Cemunicaciones

eteevseee Desarrollo Social v

Agropecuario y Pesquero. '
4
L
71 72 73 74 7% s 77 78 79 80 81 82

1/ Seo consideraron los sectores m3s representativos.

FUENTE:

Cuadro 2.



CUADRQ 1

n CLASIFICACION SECTORIAL DEL GASTO PUBLICO * PERIODO 1971-1982
o R : (Millones de pesos)

121,

i971

Concepto B 1972;‘.7". . ';9%3 L 1974 v 1075 1976 1977 7 . 1978 ;’:.' ‘13%,5 S e ;i'gsi S 1982

TOTAL  121 331 145 :7655‘, 194 211 ;,zsé_ 3945 576 jﬁ41“..v _‘49‘0; 637 a m 7:35 : ;sc_s‘ls 235 i ‘:1’70. }95 1 780 037 et g 760 630 . 5 468 737

1. Energético 38 634; R 43 82 s 662 i s e ' S o :»510_3'37’", o o " 206 415

2. Transportes y ,14."6'1'4' . 1‘3:1‘161.'.’ ‘21 365:‘!;" : : 225 156
Comunicaciones : : L T

3. Desarrollo Social :sz'a;ﬁ vi f'ﬁﬂ;éJ;;;: : 727 746

4. Industrial ,_‘1‘7 741;§; : 16648 1212. 256

5. Agropecuario y S TRIE _'17:‘697"' 300 686
Pesquero S B

6. Administraciém, o sbkej‘ 37 047 3 102 116
Dgfensa y-Poderes . ' S : , 7 .

7. Comercio s 448 ; 5825 8 697 ”7‘1s‘i637~' 27 iaov .lezi.“zm ‘r'»' '35{.9565: Vs'z 959 'sz.aaav s 165 477 185 467

8. Turismo 157 45§ 481 651 1276 1ses 2 405 2 070 3 253 4 634 6 761 5 895

* Ejercido.

FUENTE: Presidencia de la Rep(blica, Anexo I Estadistico Histérico, Quiqto Informe de Gobicrno 1981
Presidencia de la Repfiblica, Sector Polftica Econémica Informacibn Estadistica, Primer Informe de Gobierno 1983.




CUABRO 2

CLASTEFLCACION SECTORIAL DEL GASTO PUBLICO* PERIODO 1971-1982

(Distribucibn Porcentual)

Concepto

1971

1972

1973

1974

1475

1976

1977

1978

1479

1080

1981

1942

TOTAL

L.

Lnergético

Transportes y
Comunicaciones

_Desarrollo Social

‘Industrial:

AgrépccuariO‘y

.- Pesquero

60

. Defensa 'y Poderves

7l

8.

Administracibn,

Comercio

Turismo,

100
32

12

25

17

100
29

12

25

100
27

11

21

19

Iyt

24

2y

1

140

10
21

211

18

100

25

24

L%

1o

26

-22

24

100
30

21

23

100

27

20

e

1o0

29

17

as

100

29

17

« ‘27

140

13

413

Y

FULNTE: Cuadro 1.

t~
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