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n Hemos sido testigos de muchos cambios ;
preparémonos a ser protagonistas o cro-
nistas de muchos cambios més. Para cum-
plir con la tarea vital que nos concier
ne, mantenghmonos en actitud abierta a
lo que proponen las avanzadas de nues —
tra contemporaneidad. "

Jesls Reyes Herbles .
q. e. p. 4a.

Desde tiempos inmemoriales, las sociedades humenss han te_
nido que hacer frente & lo que en "la actualidad constituye adn

la antinomia central de la economfa : la escasez de recursos

frente a un gran cimulo de necesidades.

En efecto, dicho problema contin(a wvigente y pruebzs de — -
ello es que, debido a las crisis econbmicas, hoy en dfa se ha -
convertido en algo verdaderamente imperativo el evitar el dis -

pendio ¥y el derroche de los recursos de gue se disponen,

Bajo esta premisa, se considera que el tema elegido revise-
te suma importancia en virtud de tres aspectos que se encuentran
ligedos de una u otra forma, a la actual crisis por la que atra-

vieza el sistema econdémico mexicano.

El primero de ellos es el relativo a la crftica situacidn
de las finanzas piblicas dados los altos fndices deficitarios --
del Sector PGblico, en relacién con el Producto Interno Bruto ,
registrados en el periodo 1982-1985 mismos que, aunados a la ——-
penuria financiera del Estado, han repercutido desfavorable y une

gativamente en 1la economfia nacional.

Un segundo aspecto consiste en que los desequilibrios obser
vados en las finanzas plblicas son, en parte, producto de las - -
desviaciones presentadas entre los nivelss de gusto programado —



Y lo efectivamente realizadc al término de cada ejercicio presa

mestal. Ello presupone que, a pesar de los esfuerros del go —

bierno federal, no ha sido posible optimizar los mecanismos y -
procedimientos & fin de evitar el gastar mfs recursos de los —

que se asignan.

El tercer y Gltimo aspecto, por tanto, se reffeja en que -

los sistemas de control utilizados durante el ejercicio del gas
to pGblico, no se les ha prestado una suficiente atencidn en lo

que & su actualizacidn y optimizacidn se refiere.

En consideracifén a los puntos anteriores, se evidencia la
velidez y vigencia de la investigacién. Por otra parte, es pro-
pbsito de este trabajo el lograr la difusidén y comprensifn em -
tre los condiscipulos en general y los especialistas de los fe-

némenos econfmicos del Sector Piblico en particular, de 1la im
portancia que tiene el estudio de la Pol{tica Presupuestal y

de tal suerte gque puedan estar en pleno conocimiento de ella y

de ser posible la lleguen a dominar, lo que indudablemente re -

percutirf en un mejor desarrollo de su vida profesional,

;l/ Iias acepciones de Polftica Presupuestal, o Presupuestaria se
utilizarin de manera indistinta. Asf{ mismo, en su sentido mfis —
amplio seré entendida aquf como el conjunto de lineanientos, di
rectrices e instrumentos utilizados por el Gobierno para la as'i-.:g
nacidn, utilizacidén y aplicacién de los recursos fisicos, hums-
nos, financieros y tecnolfgiceos del Sector Pliblico Federal en la
consecucidn del desarrollo ecomémico y social. ’

H



INTRODUCCION

El problema objeto de estudio de esta investigecién lo cons
tituye las finanzas pdblicas, por cuanto se pretende demostrar -
que ei déficit gubernamental durante 1982 a 1985 dependid , en -
parte, de un deficiente control del gasto plblico durante sua ——
ejercicio.

Bl objetivo general que se plantea, por tanto, se refiere
fundamentalmente a despejar la incognita de si fue 1la mala apli-
cacién de 1la Politica Presui:ueeta.ria, en tanto no se llevd a ca-
bo un estricto control del gasto piblico durante sa ejercicio, -
lo que motivé que se presentaran los altos fndices deficitarios
del Sector Piblico.

Durante el desarrollo de la investizacibn se busca, el cum—
plimiento de los siguientes objetivos : &) conocer qué es, y en
qué consiste la Polf{tica Presupuestal; b) saber cbmo se instru -
menta y lleva a cabo su ejecucibn; c¢) mostrar, grosso modo, cua-
les son 10s mecanismos ¥ sistemas aplicados para el control del

£asto plblico durante su ejercicio.

De la misma manera, y a titulo de sbjetivos secundmrios, se
plantea : &) conocer el lugar que ocupa la Polftica Presupuestal
en el esqueme de politica econbmica implementadz por el Estado a
partir de 1982; b) averiguar de que manera cohtribuye la Politi-
ca Presupuesial a la realizacibn de los propbsitos sefinlados por
la politica de ajuste econdémico; y c) ev¥idenciar la importancia
que tiene ésta en la consecucién de un desarrollo econdmico y so
cial mis justo y equilibradeo. ‘

En base a 1los objetivoa planteados, surgen las siguientes —
hipbtesis de trabajo que, simultfincamente, sirven de guia a 1a -
presente investigacién.

La hipbétesis central de 1la cuml se parte consiste en que ,



si bien el d&ficit del Sector Piblico, durante el periodo de eg
tudio, se origindé fundamentalmente por la excesiva y onerosa -
transferencia de recarsos monetarios, via pago de intereses y -~
anortigzacidn de la deuda piblica, no menos cierto es el hecho -
de que el déficit fue producto de una inadecumdsn optimizeciba y
en su caso unificacibn de los ‘siatomae y coniroles utilizedos -
para efectuar el seguimiento y control del gasto piblico duran-

te su ejercicio.
Supeditadras a la hipotesis planteada, se contemplan las --
dos siguientes; siendo,la primera de ellas, en el sentido de --
que la ingtrumentacidén y control deficiente del gasto pdblico -
obedece a que los cuadros técnicos de diversas Dependencias y -
Entidades pdblicas, no cuentan con suficientes programas de ca-
pacitacibn en la materia; y por otra parte, a que en lm précti-
ce misma, no logran obtener la suficiente experiencia y enfogue
global de los requerimientos minimos necesarios para poder efegc
tuar un Sptimo control del gmasto piblico, impidiendose con ello
también la propuesta de medidas para subasanar dicha problemfti-

ca,
BEn la 4ltima hipbtesis se puede inferir, por tanto, gue en

la niedida en que se promueva un mayor conocimiento de la impor-
tancia, magnitud y alcances de la Politica Presupuestaria, se -
podran contar con mejores alternativas para mejorar le instru -
mentacidn, ejecucibn, control y evmluacibn de los recursos pre-

supuestarios.

Asf mismo, es vAlido sefialar que tanto la segunda como la

tercera hipdtesis, se basaron en 1la jidea de gue ",..no parece -
ser un defecto menor el que los economistas, pierdan frecuente-
mente de vista la estreche conexidn que existe entre la teorfa
¥ la préctica, Ya que la teoria no es otra cosa que la raciona-

lizacidn de la observacifn , la experiencia y la formulacibén de

principios de validéz general. (...) sl trabajo cientffico debe

-




realizarsme para descubrir la verdad y destacaria, y no p&rs de-
2

fender o atacar determinades estructuras socisles.®

Por otra parte, en 1o que se refiere al marco tebrico de -

referencie, se utilizaron ios principios sustentados por la co-

.rriente estructuralista, en virtud de gque los exponentes de la

misma fueron quienes lograron definir, en su momento, une con -

cepcibn tedbrica muy identificada con la situmcidn econbmica y -
social de los paises latinoamericanos en general y de México en
particular. Dicha conceptualizacién permitid plantear, asf{ mis-
mo , un modelo de desarrollo econdmico basado en la industriali

zacibn acelerada y en la planeacidn.

En efecto, los estructuralistas “... sostienen que el cre-~

econdmica) implice incremento del desarro

cimiento y expansibn (
Como el modelo que se propone no —

110 industrial y del social.
es lineal, los desajustes se soluecionan a través de la inter —--

vencidn del Estado (...) {(con) medidas programadas y planeadas.
Para esta escuela, los desequilibrios sociales se deben solucio_
nar con ajustes en la estructura econdémica. En tal sentido, le

pleneacién rompe los desequilibrios globales que impiden el de-
&

sarrollo.”

Se puede efirmar, por tanto,
ron los primeros en introducir e impulsar al interior de los ——
raises latinoamericanos la ides de que, conjuntamente con uns -
fuerte intervencién del Estado, todas y cada una de les activi-
dades que se realizaran en el terreno econdmico se deberian --

que los estructuralistas fue-

planear, programar y presupuestar.

2/ Plores de la Pefla, Horacio. Los obstéculos al desarrollo .eco-
némico., F.C.BE. México, 1982 p. 8 EL subrayado es nuestro.

3/ Para los fines de este trabajo, los términoa planeaciébn y ——
planificacidn econfmica se utilizaré&n indistintamente.

4/ Valdéz Mariscal, Carlos. Teorfias sobre le dependencis en Amé-

ca_Latina éxico. Avance Bconbmico. Vol. 1 Nim. 2 ENEP
Aragbn. México, 1985. p.4 El subrayado es nuestro. —



Como se puede apreciar las bases y fundamentos de esta ea=
cuela de pensamiento, son 10s que mhs se &pegan y responden a
los requerimientos teoricos-conceptuzles del presente trabajo
ello en virtud de gue la problemfética central que se plantea -
gira en torno a situaciones y conflictos eminentemente vincula-
dos con la Polftica Presupuestal, misma que presupone el estu-
dio de tdpicos relacionadoa con los procesos de planeacidn, pro

gramacidn y presupuestacidn gque han sido llevados = cabo en
nuestro pais durante los dltimos afios.

Respecto a l1la metodologia empleada, la investigacidn se a-
poyd en losa métodos deductivo, anmlitico y sintético. E1l deduc~
“tivo por cuanto hace posible abstraer del contexto econémico ~
mexicano, el efecto y repercucién de la problemfitica mencionada
¥ que se desenvuelve en el &mbito presupuestal; el mnelitico -~
en tanto se utiliza al realizar el examen critico de la eficien
cia y efectividad que guarden 1oa4sistema.s para el control del
Gasto Piblico; y el sintético, que permite la integracidn y con
solidacién de los resultados y conclusiones en el marco de la —
Politics Presuguestaria,

Bn cuanto a los enfoques gue se requirieron, fueron el di-
némico, el objetivo y el mecroecondmico. De esta forma, se des—
cribe el aspecto dinfmico de las finanzas piblicas; se contempla
el fenbmeno econbmico del déficit presupuestal, deade un punto

de visgta objetivo, y eminentemente macroeconbmico.

Pese 2 su extensa apariencia, la estructura del capitulado
solo desarrolla de manera profusa &guellos aspectos gque resul-
tan claves _para‘el logro de los objetivos e hipbtesis plantesa—-
das, Asfi, por ejemplo, para poder comprender en que momento se
empieza & dar el seguimiento y cont_rol del Gmsto Piblico, resul
ta imprescimdible conocer el proceso de programacibn ~presupueg



tacibén, mimmo que es considerado aqui como la columna vertebral
de la Politica Presupuestal, en virtud de que dicho proceso per
mite la elaboracién de lLos Presupuestos de Egresos de la Federa
cién.

En otro orden de ideas, conviene destacar a manera de ad -
vertencias que dadas les caracteristicas y fines de la presen -
te investigacibn, se opté por describir la problemética apoyhln-
dose mfs en el discurso tedrico que en la presentacidn de datos
estadisticos; ello implica que el material utilizado es sblo de
carfcter ilustrativo de los conceptos y tépicos manejados. Asi
mismo, el presente trabajo reviste un carficter técnico-adminis-
trativo; sin embargo, este hecho no constituye en definitiva --
ung limitante para otros puntos de vista. ‘

Es preciso sefialar también que, quizé una de las limitacig
nes presentadas en este ensayo, radica en que el anélisis reali
zado no aborda la problemética desde una perspectiva econbmica
muy amplia; lo que se traduce en un enfoque sumamente particu -
lar del tema tratado. No obstante, desde esta perspectiva, el -
universo-  de aspectos que se hayan necesariamente inmersos en --—
cuestiones politico-econfmicas, representan pantos de referen -
cia a partir de los cuales es posible hecer pausas reflexivas -
para obtener conclusiones que conlleven a soluciones pricticas

de los problemas detectados.

Bajo las anteriores consideraciones, en el capf{tulo prime--
ro, se abordz el marco conqeptual bésico del presupuesto; des -
‘tacando la funcibn del Estado mexicano en el desarrollo econdmi
co;‘asi como el rol jugado por la'planificaciGn ¥ el marco de -
aplicacidn de la Politica Presupuestaria llevada a cabo por el

Gobierno Mexicano.

En el capftulo segundo, se describe en forma exclusiva la



manera en que se lleva a cabo la instrumentacibén y ejecucibn de
la Politica Presupuestal; sefial&ndose para tal efecto, el marco
jurfdico-administrativo en que ue desenvuelve; as{ como la evo-
lucidn sufrida en la programacién presupuestaria en México con
la aplicacifn del Presupuesto por Programas, misma que di§ la -
pauta para lograr la vinculacién plan-programa-presupuesto.

Pinalmente, en el tercer capitulo se establece la rolacién
existente entre la Polftica Presupuestaria y el control del gag
to piblico durante el perfiodo 1982-1985. Se esclarece y define
el concepto relativo al déficit del sector p&blico, consideran -
do para tal efecto sus miltiples acepciones; y se establece el
que seré utilizado para fines de laiinvestigaci6n.

Asf mismo, se hace una breve descripeciédn de los actuales -
Sistemas de Informacién y Control del gasto plblico que tiene
a su carzo la Secretarfia de Programacién y Presupuesto, y de su
Problemétice enfrentada; lo cual permite y hace posible la cem-~
probacién de las hipbtesis planteadas. Para terminar, se plasmé'
los comentarios en torno 2 la problemhAtica detectada y se reali
z|e una pequefla disertacidn sobre las posibles perspectivas de -
la Polfitica Presupuestal en materia de control y evaluacién pre

supuestaria.
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GAPITULO PRIMERO

MARCO CONCEPTUAL BASICO DEL PRESUPURSTO
l.2.~ Goncepto’y evolucibn del presupuesto ..
: En este primer capftulo se realizea una breve semblange hig
térica de la teorfa del presupuesto, asi como de su marco de apli

cacifn en México.
1.1.1.~ Antecedentes histéricos del presupuesto.

Inmerso en las distintas doctrinas y corrientes de pensa —-

miento econémico, le evolucibn del presupuesto ha estado vincula-

do al fondo y forma de lam acciones que ha asumido el Estado en
el devenir de los tiempos.

En este contexto evolutivo, el presupuesto ha sido conaide
rado como un mero instrumento de control entre los gastos e in —-

gresos, lo que permite obtener un méximo de utilidad de los re - -

cursos disponibles, as{ como servir de programsa general de toda

actividad gubernamental en los campos econdmico y social.

si bien no es posible hablar de la existen-~

Por otra parts,
tal y como ahora le conocemos

cia de una Politica Presupuestaria,
en épocas como la mercantiliste o liberal; no se puede por ello -

negar tampoco gque, desde aquel entonces, se empezaba a gestar la
importancia por tratar de controlar de alguna a otra forma los va
lores econbmicos prevalecientes en cada una de esas etapas, pues-
to que eran conaiderados vitales para el desarrollo y equilibrio

de las diversas economias.
Atendiendo a su enfogue puramente histérico, se puede seda-

lar que ™ El presupuesto (del francés antigmo bougette o bolsa) ,

fue en su origen six;Gn.tmo de control de gestes. Cuando al final
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del siglo XVIII el ministro de finanzas de Inglaterra hacia la
'‘apertura de su presupuesto' como entonces se deciam, en realidad
sometia a la congideracidén del parlamento sus planes de gasto, -

con fines de adopcidn y control, sin que abriera en realidad nin
guna bolsa o bougette. " Y

Lo anterior era perfectamente comprensible, en virtud de -
gque 19s gasto del Estado se encontraban reducidos al minimo; sa-
tisfaciendo tan s5lo las necesidades absolutamente indispensa --
bles para atender los servicios de justicia, defensa, orden in -

ternc y los propios de la administracidn general.

A fin de ilustrar lo anterior, conviene citar aqui, una bre
ve semblanza histdrica de las ideas orevalecientes en relacifn a

la actividad del Bstado en la vida econdmica

" Como se sabe, los clfisicos concebian la aceibn del
Estado como perturbadora y eran osartidarios de limi
tarle a su minimo. (...). Para Smith, el Estado —-
creaba privilegios comerciales y monopolios, y era
derrochador: el dinero que quitaba a los industria-
les y comerciantes lo despilfarrabsa, perjudicando -
la produceidn. La consecuenciez era el déficit pre -
supuestario, gue debia ser finaaciado con préstamos
internos, que eran sustraidos 21 comercio y la in -
dustria, los cuales veian as{ mermada su capacidad
de inversién en sus propias expresas. ba experien -~
cia de Smith tomada de Inglaterra se repetia en -—-—
Francia, donde Juan Bautista Say se pronunciaba con
igual violencia contra el dAéficit presupuestario y
las deudas. Say decia gque la deuda era improductiva
porque el capital era coasumido, quedando la naciébn
obligada a pagar intereses; sS5lo una moderada deuda
invertide en obras plblicas Gtiles podrfa conside -
rarse beneficiosa. David Ricardo compartia el pensa

5/ Vazquez Arroyo, PFrancisco. Presupucsto por Programgs pars el
Sector PGblico de México. U.N.A.¥., 4a. ed. México, 1982 p.1l3
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miento anterior y sostenfia que la deuda pdblica
era una 'lacra, inventada para arruiasar a una -

nacibén. " 6/

Le concepcibn anterior, producto inegable de la época clasi
ca-liberal, consideraba que el presupuesto piblico debia mante ~
nerese por siempre en uns estado de equilibrio permanente debien
do0, simulténeamente, aislerse de toda actividad econfmica. El e-
qui}.ibrio presupueatario constitufa, por tanto, el eje central -

de la Hacienda Pdblica clésica.

1.1,2.- Equilibrie y déficit presupuestal.

Sea como fuere el presupuesto empezaba a destacar y, pese a

que no era utilizado en forma primordial, se habis convertido en

un valioso instrumento de control por parte de algunos empresa -~
rios. Poi su parte, para los gobiernos de la gran mayoria de los
pe{ses, el presapuesto deberia ser ante todo un documento conta-
ble-financiero en donde los ingresos y gastos plblicios manten -

drian siempre un equilibrio.
los clfisicos no 86lo se limitaban a condenar el défi

el exceso de gastos en relacidn a
vefan como -

cit presupuestario, es decir,
los ingresos normales disponibles, sino que ademas,

anormal todo superdvit de ingresos. En consemeﬁcta, el equili
biro presupuestario exigf{a la ausencia de todo déficit y todo a1

perhvit, *
es de comprenderse gue el presu-

Bajo estas circunstancias,
como vincua~

pueato lejos de considerarse un elemento importante,
lador del anélisis econdmico, fuera sblo un mero equilibrador -~

&/Martner, Gonzalo. FPlanificacidn y Presupuesto por Programas.

llava. edicibn. Siglo XXI México, 1973. p.31

/4 {;g; Viesc;;, Jacinto. Finangas Piblices. Porrfia, S.A. México,
e Pe 2
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de las finénzas gubernamentales.

En efecto, "...La Sotica deformadz de los clésicos no les
permiti3 ver ocue la realidad econbmica tenia més aque easeiar gue
las tésis del liberalismo (s...). Este realidad nos muestra dia a
dia, que entre el presupuesto y la vids econbémica de un pafis, -
hay una zbosoluta y total interde pendencia. El presupuesto depen-
de de la economfa, puesto que de ella se nutre, y ésta depende
del presupbuesto, en la medida que la deprime, estabiliza, o de -
sarrolla. "™ é/

Mé&s terde diversos acontecimientos promovieron un cambio -
radical en la coacepcidén del presupaesto as{ como en su utiliza-
cibn; abandonfndose en forma gradual el dozma del equilibrio pre
supuestario nor el hecho de que resultaba ya imposible mantener

una imagen zparente de equilibrio econdmico que pocas veces co--

rrespondia ya a la realidad.

Sin embargo, un hecho altamente siznificativo que marcd la
paunta para romper totalmente con la concepcidn cléisica del pre -
saouesto, fué sin duda la crisis econdmica conocida como la gran
depresidén . Iniciada en Estados Unidos, generd graves problemas
de desempleo, incertidumbre financiera, etc., motivando.ga nece-
sidad impostergable de efectuar profundos anflisis de las condi-
ciones econémicas prevalecientes a fin de buscar la reactivacidn

Y la estapiliidad econdmica.

Es asi como surge una nusva corriente de pensamiento F cu-
Yo precursor y fundador fue J. M. Keynes quien con su obra deno-
minada "Teoria General de la Ocupacifn, el Interés y el Dinero"

habria de abrir nuevas fronteras a la cisacia econbmica,

8/ Faya Viesea, Jacinto., op. cit. p.233
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:

Bajo esta premisa " E1 principio del equilibrio presupues
tario fue puesto en duda por la escuela Keynesiana. En efecto,
John Maynard Keynes sostenfa que si hay recursos productivos de

socupados en el sector privado, el gobierno debe movilizarlos =

con gastos piblicos, sin aumentar la tasa tributaria, generando
el déficit si es necesario."

Dicho esto en otras palabras, el modelo propaesto por Key-
nes gse orientaba fundamentalmente a estimular el nivel de inver
~8ién y el de empleo, mediante la ejecucibn de+gastos programas

de obras y aservicios piblicos que evidentemente tenfan una alta

incidencia en el déficit gubernamental.

Bl Estado, por consecuencia, pasa a convertirse en un en-
te altamente participativo y dinfmico que permitié en aquellos
tiempos una reactivacidén y crecimiento sostenido de la economfa.
En este sentido, Keynes no solamente abogaba por elevar los ni-
veles de gasto y la inversibébn pablica al nivel que lograse el -
pleno empleo; sino también por une participacidn activa del Es-
tado en el control de la politica monetaria, en particular el -
manejo de la velocided del dinero, y la tasa de interés como as

pectos regulativos del proceso econdmico,.

A partir de ese momento, el Estado, & través del sector -
pdblico asume funciones diferentes a las contempladas por los -
clédsicos y se organiza como un importante sujeto del proceso -—
econdmico y socimrl. B8s entonces también que el presupuesto_se -
ve radicalmente reorientadoc en su tradicional funcidén hacendaria
Y de fiscalizacidn parsa convertirse en un valioso instrumento --
que permitirfa, en lo sucesivo, imprimir una mayor racionalidad
Yy concrecidén a la politica econdmica, asi como servir como la -

principel pmlanca para impulsar el desarrollo econdmico.

9/ Martner, Gonzalo. Up. Cit. p. 31
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Los pef{ses 1atinoameﬁ.canoé, vpor su parte, no pudieron -
quedar al margen de los acontecimientos e influencias que se pro
dujeron en la é&poca del Keynesianismo. En efecto, las ideas pos-
tuladas por la teoria Keynesiana tuvieron un fuerte impacto en
la polfitice econbmica gue fué llevada a cabo en la regibén lati--
noanericana, no obstante aque su seguimiento se Aié de manera -

. fragmentaria y de acuerdo a las propias partiéularidadee de cada
pais.

La situacidn anterior,fue resultado en muzho de gue lzs -
condiciones y grado de desenvolvimiento de los paises latinoame-
ricanos no correspondian a los esquemas y grado de desarrollo e-
conbémico alcanzado por los pafses altaﬁente industrializados.

Ello di6'margen a gue surgiera una nuevwa corriente de pen~
saniento denominade "estructuralista” 3 de cuyos aspectos més re

levantes se hablaré mAs adelante. Por ahora baste sefialar que:

"...Bste enfooue sostiene que el déficit fisecal es
una consecuencia de vresiones estructurales bAsicas.
El principio del equilibrio es consagrado en la tola
lid=d de los pafses de Amefica Latina en sus ieyes
orgénicas de presupuestos. Sin embargo, la realidad
de estos paises plantea un conjunto de condiciones —
objetivas particulares: gran cantidad de recursos hu
manos Yy materiales estan desocupados, la economia ~—
tiene un sector productivo exvortador de elevada pro
ductividad de donde derivan financiamientos impositi
vos del orden del 30 al 40 por ciento de los ingre -
sos piblicos, 10 que ds gran vulnerabilidad zl finan
ciamiento fiscal frente a los cambios en el comercio
exterior, (,.,)Casi en forme automatica, el presu ——
puesto tiende a deseguilibrarse, dependiendo ello de
la intengidad con gue opers cada factor." 10/

Como puede verse, las coadiciones presentadas por los paf

10/ Martner, Gonzalo. Op.Cit. p. 32
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ses latinoamericanos son totalmente diferentes a la de los pai-
ses desarrollados, y por tanto el d&éficit pablico presenta dis-
tintos enfoques y resultados.

En este sentido, y con la finalidad de estar en posgibili-
dades de hacer una referencia adecuada del presupuesto, en sa -
papel de orientador y promotor del desarrollo econbmiéo, no ab=~
lo de 1la regibn latinoamericana, sino de México en particular -
veamos a continuacibén 1o que se ha denominado el estructurelis-

mo econdmico.
1l.1.3.- Estructuraliasmo econdomico y presupuesto

Teniendo su origen en el seno de la Comisibn Econbmica -~
para América Latina (CEPAL) la corriente estructuralista ided e
impulsé una polftica de industrializacibn y desarrollo acelera-
do; demandando para ello una creciente intervencién del Estado
¥ pronuncifindose por el uso de la programacién y planificacibn
de 1las actividades econdmicas.

Al establecerse la Comisidn a finales de la década de loa
cuarenta, se planteaba como propdsito general el proponer solu-
ciones a los gobiernos latinoamericanos, sobre la base del es —
tudio, investigacién y anfilisis de 1los problemas econdmicos y -
sociales. De esta manera, la CEPAL inicidé una etapa de anfilisis
eritico, crefndo las bases para desarrollar lo que mAs tarde se
convertirfie en el esquema denominado "modelo de 1a CEPAL" sus-
tentindolo en la teoria del "Centro-periferia® .

Desde luego que todo el bagaje tebdrico producido por es -
‘ta escuela, presenta una amplia gama de aspectos que tuvieron -
que estudiarse a fondo y de manera particular; lo cual se llevd
& cabo sobre la base y previa determinacién de una interpreta~

cibn higtérica del desarrolle econdmico latincamericano.
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Bs as{ que dicho anélisis, baséndose en la vinculacién e
economias latinoamericanas al mercado mundial
la conceptualizecifn de las etapas llamadas
adentro” y la del "“crecimieio hacia afuera®™.

integracibn de las
tuvo por resultado

"crecimiento hacia
Respondiendo a los alcances y limitaciones del presente trabajo

de investigecibén es suficiente seirialar gue :

»El crecimiento hacia afuera se identificé como el
correspondiente a la etapa del vigoroso incremen-
to del comercio mundial iniciado deade la segunda
mited del siglo XIX. Como se sabe, en América La-
tina tuvo lugar un gran auge de las exportaciones,
1la polarizacibn de les economfas en torno a los -
sectores productores de bienes y una rféipida expsan
.8i6n de las importaciones.
La posibilidad del crecimimnto llamado "hacia we~:
adentro!, por lo contrario, da preferencia a las
actividades y al comercio interno, que tienen co-
mo eje la industrializecidn.™ 1
Otra de las aportaciones valiosas que realizé la CEPAL, me
diante los postulados de la corriente estructuralista, es sin du
da los conceptos de "desarrollo" y "subdesarrollo® que sirven de
base pare definir los grados de avance econdmico y bienestar so-

cial que poseen los distintos pafses del globo terragueo.

Une definicién bastante aproximada de dichos conceptos, la
conciben Osvaldo Sunkel y Pedro Paz guando sefialan muy acertada-
mente que "... Una hipdtesis de trabejo fundamental en la elabo-
racién de la tipologfa y en la explicacidn del cambio de las eco
nomfas y sociedades de América Latina, consiste en concebir el -
subdesarrollo como parte del proceso histdérico global . de desarro
1llo; tanto el subdesarrollo como el desarrollo son dos aspectos

de un mismo fendmeno, ambos procesos son histdricemente simulté-

11/ Prebisch Rail, et. al. Pensamiento Latinoamericano.Institubo

de Investigaciones Econbmicas. U.NiA.M. México, 1980. p.15
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neos,.estén vincuiados funcionalmente y por lo tanto, interac --
tian y se condicionan mutuamente dando como resultado; por una
parte, la divisién del mundo entre pafises industriales, avanza-
dos o 'centros' y pafses subdesarrollados, atrasados, o 'perifé
ricos' ; y, por otra parte, la repeticién de este proceso den -
tro de los paises subdesarrollados en éreas avanzadas y moder -
nas, y fireas grupos y actividades atrasadas, primitives y depen_
dientes. El desarrollo y el subdesarrollo pueden comprenderse,
entonces, como estructuras parciales pero independientes, que -

componen un sistema dnico." iz/

Otro de los aspectos que colocd en la vanguardia a la co -
rriente estructuralista respecto a la teorfa econbmica prevale-
ciente en América Latina, fue la promocién y convencimiento en-
tre los pafses del Area de que, para poder alcanzar un desarro-
1lo més armdnico y equilibrado, era menester e ineludible la --
formulacién de planes y programas econémico-sociales, obtenién-
dose a su vez un mejor y mayor aprovechamiento de los recursos
disponibles,

En efecto "... EBn varios paises latinoamericanos el pensa-
miento econdmico y social actiia en torno 2 la idea de caoncebir
un nuevo proyecto global de desarrollo. Resulta evidente que, -
en estos nuevos proyectos con sentido popular y nacional, la -
planificacibén juega un rol estratégico.” iy

Desde lueso que la planeacidn no pretenderfia convertirse -
en la solucidén de todos los problemas, antes al contrario, .en -
‘la comsecucibn del prosreso econdmico més bién buscaba que fue-

se un valioso e imprescindible instrumento de desarrollo.

12/ Sunkel Osvaldo y Paz, Pedro. El Subdesarrollo Latinoamerica-

6no ¥ la teorfia del subdesarrollo. Siglo XXI. 16a ed. México.
f‘ Pag, Pedro. Juan Noyola Vfizqueg: pracursor de la vertiente
LY, ro

esista del pensamiento estructuralista latinoamericano.
en Investigacidn Econdmica. Octubre-biciembre. p. 330
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De manera adicional al comentario anterior, no hay que olvidar
que, observada la CEPAL con un enfoque retrospectivo, se eviden
cia que no todo se pudo conseguir como se habf{a planteado. Asfi,
por ejemplo, Arturo Ortiz Wadgymar opina que s
# El modelo de la CEPAL gue considerasba que se ge-
nerar{a el desarrollo econémico con base en un sis
tema de financiamiento extermo para lograr todo un
proceso de industrializacibén y sustitucibén de im -
portaciones, s6lo aceler$ el fenémeno de las depen
denciaes y los desequilibrios tanto interno como ex
ternos, al sacrificar al sector agricola ante una
industrializacidn cada vez mfs dependiente del ca-
pital extranjero y la deuda externa. (...) Se pen-
saba que sufrirfia un transitorio ‘'desequilibrio de
desarrollo® derivado de la alta propensién a impor

tar y a8 endeudarse; pero que, &l venir el desarro-
1lo, este desequilibrio externo desaparecerfa auto.

méticamente. 14/

No obstante, dias mds tarde, el propio investigador recono-
ceria que »...Estas ideas tuvieron gran influencia en los afios -
sesenta, y aunque estos esguemas decayeron, a fin de cuentas --
lo importante de esta corriente es gque representd un llamado a -
la solidarided regional, y se identificé a &sta dentro de un gru

. . 1
po de naciones con problemas y carencias comunes." -—5/

De esta manera, e independientemente de los aciertos o fra-
casos de las poli{ticas, esquemas y teorias promovidas en la re =
gibn latinoamericana por la CEPAL ; la idea de implementar siste
mas nacionales de pleneacibén econfémica, es sin duda, una de las
piezas angulares de todo intepnto serio de desarrollo, no solo ~
para los pafses latinoamericanos, sino incluso y de maners gene-

ral para cualquier nacién del mundo.

14/ E1 Finaciero. Afio V. Nam. 1155 Martes 22 de abril de 1986,

" La Cepal y los Ajustes". por Ortiz Wedgymar, Arturo. p. 4

15/ El1 Financiero. Afio. V. Nim. 1164 Martes 6 de mayo de 1986.
4

P.
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1.2.~ Funci’n del Estado mexicano en el desarrollo econémica

Ha guedado claro ya que el presupuesto piblico constituye
uno de los instrumentos fundamentales en la implementacibn de
politicas diversas orientadas a lograr un desenvolvimiento més
justo ¥y squilibrado. Sin embargo para poder cumplir amuliamente
su cometido, el presupuesto necesita estar vianculado a un proce
s0 de planeacién que permita regular la velocided y orientacién

‘del desarrollo econdmico de México.
1.2.1.~ Planeacién y desarrollo econdémico

Bfectivamente como se indicd ya en el apartado anterior ,
una de las preocupaciones centrales del estructuralismo era que
se implantaran sistemas de planificacién en los paises de la re
gibn.

"El consenso obtenido en torno a la necesidad de raa
. lizar algunos cambios estructurales en estos paises
como medio para alcanzar cierteés metas de desarro =
1lo, parecid extenderse al amhiente solfitico latino
americano y alcanzd su expresibn en las recomenda —
ciones contenidas en la Carta de Punta del Este, cu

Yo texto afirma la necesidad de imuvulsar reformas y
alienta 18 formulaciédn de planes de desarrollo." 16/

Parte de 1la idea de planificar y prosramar el desarrollo
surgié de la sxperiencia vivida por la mayorfa de los paises . de
latinoemerica, en tanto sufrieron distorsiones fundamentales en
sus estructuras gue se iban gestando y desarrollando siendo -a=-

siemore o casi siempre victimas de los acontecimientos.

Como consecuencia de ello, los gobiernos de américa Lati-
na actuaban sin saber hacia dfénde se dirigisn sus nzciones; ca-
rentes de una predeterminacibén técnica y formel de objetivos ¥y

16/ Matus, Carlos. Estrategie y Plan. Siglo XXI. 6z. ed. México,
1985. P.11 .
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metas que lea sirwieran de orientacibn,se dejaban guiar por los
instintos quizh de la conservacifn y supervivencia amén del ine
vitable desperdicios de los recursos de toda indole que tal gi-
tuacibdn les acarreaba. .

Posiblemente la holgura para poder sufragar ciexrtos gastos
y financiar medisnamente los aspectos y sectores bfisicos de sus
economias, los peises latinoamericanos no sentfan ain como una
necesidad inmediata el evitar seguir a la derivﬁ ¥ recapacitar
sobre la importancia de coordinar sus acciones as{ como el evi-
tar el dispendio de los recursos y aiin las actiwvidades contradig
torias.

Lo anterior viene a comprobar que "...Cada momento histé- '
rico influye sobre las formas de pensamiento y éstas, a su vez,
estructuran las catezorfias de anfdlisis de los métodos de accibn
correspondientes; {...). Bn este caso parece evideante que la to-
ma de conciencia sobre el significado del retraso frente al mun-
do desarrollado y las teorizaciones sobre las tendencias congéni
tas al desequilibrio del comercio exterior, junto con las aspira
ciones de superar la etapa agraria para ingresar a la fase de la
industrializacibn, consti-t_vtl}eron est{mulos para la reflexién en
l .

torno a esos problemas.”

BEn la actualidad todo parece indicar que tal crisis de -—
donciencia ¥ por ende de plenificacidn parece haber guedada re-—
bagada, sino en todos los paises latinoamericznos, s{ en los aés
representaetivos de la regidén. Esta afirmacién se puede observar

muy nftidamente en México, en donde se percibe que, sin duda :

11/ Matus, Carlos. Op., Cit. p.20
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", ..La planeacién es un vehiculo para captar los

sentimientos de la nacidn y transformarlos en pro-
gramas de gobierno; permite articular las demandas
sociales & fin de que el sistema politico y, en su
oportunidad, la administracién piblica puedan reco
nocer estas demandas, captarlas sistemAticamente ,
regularlas y también construir programas e instru-
mentos de trabajo para satisfaceralas ordenada y -

eficfizmente.

En el mundo moderno la planeacién se convierte, ca
da vez mAs, en un instrumento fundamental para los
paises tanto de economi{a mixta y los de corte pre-
ponderadamente capitalista, sean desarrollados o

en vias de desarrollo. La planeacibn es ya un im -
perativo, no s8l1o por la necesidad de satisfacer -
eficézmente las demandas internes de la poblacidn,
sino para racionalizar las condiciones de la compe
tencia internacional." 18/

De acuerdo con la concepcibédn anterior, y por mandato cons-
titucional en el Artfculo 26, el Estado esta facultado para pla-
near el desarrollo nacional; permitiendo de esta forma sentar --
las bases que permiten hacer compatibles une mayor eficacia y e-

quidad con el desarrollc econdmico y social.

Por otra parte, es notorio que la experiencia vivida por -
México en materie de planeacin se vea reflejada en los conceptos
valorativos y estimativos que se le atribuyen. En ese seatido -
la historia de la plenificacibén en México, demuestra que el ha--
ber llegado a donde se ha llegado costo muchos esfuerzos y nunce
fue un camino fécil y allanado; como tampoco lo fue para los de--
més pafses latinoamericanos.

Es 16gico pensar que los primeros intentos por planificar

en los pafses como México, se vieron no pocas vecea frustados de

bido a las limitaciones tanto en recursos humanos , sistemas -

18/ E} Mercado de Valores. México. Mayo 16 de 1983. Afio XLIII
nam. 20.Planeacidn Democrética en México. p. 501
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estadfsticos y la falta de comunicacidén con todos los niveles Yy
resultaban verdaderos obs-

sectores eadministrativos existentes,
De esta forme

thculos gue se vefan muy dificiles de superar.

", ..Bstos intentos que datan desde los aifios 30, se
vieron materializados en el primer Plan Sexenal -~
(1934-1340), el segundo Plan Sexenal (1341-1945) ,
el Plan de 4ccibén Inmediata (1962-1964), el Plan -
Nacional de Desarrocllo Econdmico y Social ( 1906 -
1970), etc. Estos, en realidad, constituyeron ejem
plos de los planteamientos de politica econdmica y
social, en general se siguieron en el pasado. Las
metas y objetivos plasmados en esos planes eran co
minmente de carédcter muy asregedo y, ademés, por -
diversas razones era diricil su desglose a niveles

operativos." 19/

Restarfia por mencionar aqui el Plan Global de Desarrollo
1930-1932 y el actual Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. Es
importente decir gue el Plan Global de Désarrollo tuvo como ca-
racteristica orincipal el que se haya elaborado respondieando -
a le treocupacién de poner en vréctica un sistema de planeacidn
integial; independientemente de sus logros y fracasos que més —
tards lz uwrogie experiencise vendria a demostrar.

Lo gue si es muy criticable es que, muy & pesar de los
problsaas que pudiese haber seguido eafrentando el zobierno por
trater de dar continuidad al esiuerzo de seguir planificando la

econonia; &ste dejo pasar una década completa sin que haya inten

tado siguiera volver & formulsr un dlan anescional de desarrollo

econszico.

Llegados a este punto, es may coavenienive destacar la si -

guienss i1nterrogante : 5 Qué es , 2 e.. su defecto, cédmo es defi-

13/ El dercado de Valores. México. Agosto, 13 de 1980. Ano XL,

nim. 33 La_experiencia mexicana de planificacidén en el con—

texto latinoamericano. p. 800
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nido el desarrollo econdmico ? 7
Indudablemente es un planteamiento dificil de precisar, - -

pues como acertadamente se ha sefialado :

"La preferencia por uno u otro concepto implica ,

la existencia de una concepdién predeterminada del
fenémeno, que se traduce en un diagnbstico de las

prioridades de la polftica de desarrollo. Bsa con~
cepcibn aprioristica es, en cierta medida, el pro-
ducto de la posicidn ideolégica y del método analf
tico del observador, as{ como también del conoci -
miénto concreto que pueda tener de dichos proble -

mas. " 20/

En este sentido, y parafraseando a Osvaldo Sunkel y Pedro
Paz, no carece de sentido realizar agui también un pequefio es ~-
fuerzo por saber que entienden por desarrollo econdmico algunos
otros autores tedricos de la economia, asi como tratar de escla
recer dicha definicién para los fines de este trabajo.

Asf{, para Armando Labra "Es el proceso econdmico, polfti-
co y social que busca. elevar sostenidamente el nivel y calidad
de vida de la mayoria de la poblacibédn con libertad, justicia , -
democracia y paz; y que promueve el mayor y mejor aprovechamien-
to de los recursos humanos, fisicos y financieros disponibles --
en el largo plazo. " ZL/

Por su parte, Horacio Flores del Pefia sefiala "... el de -
sarrollo econémico no es un fin sino el medio para obtener for-
mas de vida mejor para los sectores de bajos ingresos. Cuando -
se cae en el error contrario, se paga muy alto precio, en térmi

nos de bienestar econbmico y social. "

Finelmente, los propios Osvaldo Sunkel y Pedro Paz sefialan

20/ Sunkel, Ovaldo y Paz, Pedro. Op. Cit. p. 16

21/ Labra M., Armando. Modelog de desarrollo. UNAi. México,1985
P. 4 :

22/ Flores de la Pefla, Horacio., Op. Cit. p.17
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que ".,iel concepto de desarrollo, concebido como proceso de --
cambio social, (...) persigue como finalidad (ltima la iguala —-
cidén de oportunidades sociales, polfticas y econbmicas, tanto en
el vlano nacional comc en relecidn con sociededes gque poseen pa-
trones mas elevades de bienestar material. La posicién adoptada
implica, en consecuencia, la necesidad de examinar y buscar en -
la prooia realidad latincamericana y en las influencias que esta
sufre por el solo hecho de coexistir con sociedades desarrolla -
das, el proyecto de nacidn, las estrategias y ooliticas de desa-
rrollo."™ 23/ -~

Como se podréd observar, las tres definiciones anteriores -
muestran como dominador comin el mejoramiento de vida de la po -
blmcidn en todos los sentidos: econfmica, poliftica, social, y .-
culturalmente. Sin embargo, estos aspectos se encuentran eminen-
temente vinculedos tanbién a8 que, pera conseguirlos, se requie -
re de un Sptimo aprovechamiento de los recursos fisicos, humanos
¥y financieros disponibles.

En base a los elementos anteriores, por tanto, el desarro-
110 econdmico se ouede definir aqui como la transferencia de un
nivel econdmico concreto a otro mhs avanzado por parte de una -
nacidn, mediahte procesos de transformacidén estructural constan
tes y el uso y aprovechamiento racional de todos sus recursos y
potencialidades.

Por otro lado, es muy importante destacar que el logro de
los oropbsitos de desarrollo mencionados anteriormente, requie-
re de dos medios importantes : la organizacibn administrativa y
funcional del Estado mexicano y las politicas econdmicas.

23)/Sunkel, Osvaldo y Paz,Pedro. Op. Git. p, 39
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1.2.2.~ Estructura y organizacién del Sector Piblico en México.

La organizacidn administrativa, aunque con otras connota-
ciones, se encuentra también ligada al fondo y forma del grado
de intervencién que ha tenido el Estado en la economia mexicana,

As{ miemo, dichsa intervencidn ha venido evolucionando a -
través de los tiempos y con ella también diversas polémicas han
surgido acerca del wverdadero papel que debe o nd jugar en el --
proceso y desarrollo econbémico de México. Sin embargo, es muy -
necesario recordar que " La intervencién del Bstado en la econo
mia es un hecho que no debve ser objeto de simple Aaceptacidn o -
rechazo. Para poder consentirla o0 combatirla, se precisa un ani
lisis a la luz del desarrollo histdrico de cadea pueblo.® 24/

Bajo esta perspectiva, es vAlido sedalar que el Estado me
xicano es producto de los principios ¥y objetivos de la revolu -
cidén de 1930 ; la cual hizo posible a la vez la justificacibdn y
legalizacidn del mismo snte las clases sociales. Por otra parte
es evidente que en México dicha intervencibén no ha sido nunca -
contraria a la idea de mantener la iniciative privada como pivo
te importante del creciemiento econbmico; de ahi que se menten-
g8 el hecho de gue la orzanizacibn de la vida econbmica nacio —
nal se encuentra sustentada en une economfa mixta.

En Gltima instancia, " La intervencibn del Estado debe =
partir del hombre y tener vor objeto proteger, servir y estimu-
lar su desarrollo integral. (...) Por su propio origen y finali
dad, lm intervencidn estatal arranca de los problemfrs del hom -
bre y wvuelve hacia 61." 25/

24/ Torres Gaytan, Ricardo. La_intervencidn del Bstado eun la vi-
de econfmica. Investigacidn Beconédmica. ném. 170 .r¥acultad de

economia. UNAM. Octubre-Diciembre 1984. p.353

25/ Ibidem, p.p. 361 y 362
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En otro orden de ideas, la trayectoria histdrica del Bata
do mexicano en sus aspectos econdmico y social, se ha tenido que
apoyar siempre en el principio de previsidn y abastecimiento de
recursos, asicomo en el de racionalizacidén en el uso de los mis
mos. Ello exige necesariamente una org@nizacién que mantsuga -—--—

siempre un caracter perfectible.
Bn efecto " La necesidad de utilizar 6ptimamente los recur

sos econdmicos, a medida que se hace més complejo el funciona —--
miento del sistema econbémico, exige uns creciente coordinacibng—s/

Es por ello gque el gobierno mexicano se encuentra estruc-~
turado, en primera instancia, por tres poderes : el EBjecutivo, -
representado por el Presidente de la Repiblica; el Legislativo -
integrado por las Clmaras de Di.utados y Senadores; y el Judi=--
cial. As{ mismo, el gobierno esta organizado en tres niveles ﬁe
cardcter polftico-admiristrativo : Federal, Estatal y Municipal.

Por su parte, las actividades del sector piblico, en con -
junto, estan regidas bajo el ordenamiento de la Ley Orghnica de
la Administracién Piblica Federal la cual establece las bases de
orzanigzacidn y funcionamiento de la Administracién Piblice Fede-
ral, centralizede y paraestatal.

"Con base en esta Ley, todas las dependencias de la Adminig
tracién Pdblica Federal se organizaron por funciones 3 la coor--
dinacidn de las entidades paraestatales se dividié en sectores
(establecidos generalmente con criterios de actividad econdmica)
dirigidos por las dependencias del Ejecutivo que realizan funcio

nes afines a las actividaedes de las empresas coordinadas."-gz/

Ahora bien, todas esas acciones o actividades se encuentran

26/ Tbrrea Gaytan, Ricardo. ©0p.Cit. p. 359
27/ E1 Mercado de Valores. nim. 33 Op. Cit. p. 801
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clasificadas en cuatro grandes grupos especificos que son:

Actividades plblicas ceatrales; orientacién generazl de la

economia; orientacién sectorial de la economia y servicios so -

ciales Yy urbanos. gg/

De acuerdo con esta tipificacién de los grupos se tieme

que, dentro del primero, se clasifican aquellas actividades in-

disvensables para la existencia misma del E£stado organizado, el
manejo de la politica interior y la seguridad e integrided na -

cional. En el grupo segundo, se encuentran aguellas que efectuan

acciones para formuler la vleneaciédn nacional,
cial;as{ como aguellas que perniten normsr, coordinar, orientar
vigilar y evaluar (en el marco del Plan Nacional de Desarrollo )
las politicas econfémicas implementadas; asi como aquellas rela--
presupuestacidén y empleo de los -

econbmica y so —-

cionadas con la programacién,
recursos del sector piblico federal.

Dentro del tercer grupo, denominado orienfacién sectorial
de la economia, se encuentran las actividades relacionadas con
la formulacién y aplicacidén de las polfticas econdmicas aque inci
den directgmente en un sector econdmico especifico. As{ mismo se
incluyen aquf también las actividades orientadas a la produccibn
de bienes y servicios realizados por las entidades del sector pa
raestatal. Adicionalmente, se agrupan aguf tembién a aquellas ——
que consisten en vigilar, conservar y admiaistrar los recursos —
naturzles no renovables y aquellos para usos agricolas y foresta
les.

Pinalmente en el cuarto y Gltimo grupo, se comprenden acti
vidades dedicadas a planear la oferta de servicios miltiples y

28/ Para une deacripcibn més completa y detallada véase: Catflo-
México’

go de Actividades del Sector Piblico Federal, S.P.P.

1985.
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diversos tales como los educativos, culturales, de recreacibn ,
salud, asistencia y seguridad social; de preservacidn y protec—
cibn de la ecologia y del medio ambiente etc., asi como aquellas
gque tienen incidencia directa en la prestacibn de estos servi --
cios.

Como se ha podido observar, laP acciones y actividades del
gobierno, guardan coherencia y organizacién adecuados. Sin embar
go, como ya se habia mencionado, es imprescindible también que
el Estado tenga y coordine sus acciones mediante politicas ecoqé
micas; mismas que permiten regular la velocidad y direccidn del

_desarrollo econdmico de México.

1.3.= Las politicas econbémicas en México

Para poder hacer referencia de los tipos de politica econé_
. mica que el actual gobierno ha implementado en los Gltimos afios,
es importante saber antes que nada que "...La politica econdmica
es el resultado de la confrontacibén de los intereses econbmicos
¥y politicos de las diferentes clases, fracciones de clases y eru
pos que componen la sociedad. " 29/
Efectivamente, las decisiones de un gobierno estian impreg-
nadas siempre de diversos grupos de presién pero también, respon
den a su compromiso de resolver problemas, no solo econdmicos ~--
sino polfticos, socieles, culturales, de vivienda, de salud,etc

en beneficio de toda la sociedad.

Pero adicionalmente a las presgsiones internass, lzs polfti --
cas econbmicas también responden a otro tipo de problemas zenera
dos por la interdependencia del pais con el contexto econémico y

politico internacional. De esta manera surgen dos tipos princi-

29/ Ruiz Napole, Pablo. Polftica Econfmica. Investigacibn Econd
mica. Ndm. 170 UNAM, México. Oct./Pic. 1984. p.59
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pales de polftica econémica : de direccibdn y de ajuste.

%2.3.1.— Politicz econfmica de direccidn

Resulta por demas evidente que, el Sector Piblico, &1 ir -
adquiriendo mayor peso e importancia como orientador y conductor
del proceso econbmico, se vea precisado & utilizar un programa
general de accidn; mismo que actualmente se traduce en el Plan
Nacional de Desarroilo 1983-1983.

Fundamentado en el Sistema Nacional de Planeacidn, del que
se hablaré mis detenidamente en el capfitulo segundo, el Plan se
encuentra dividido en tres grandes apartados. Ea el primero se -
establecen los principios politicos emanados de la Coastitucién
de 1917. En el segundo, se encuentran los lineamientos para la
ingstrumentacién, en las distintas esferas econdémicas y socisles,
de las diversas politicas econfmicas; y finalmente en el tercero,
se hace una referencia con relacibn al grado de participacibn de

la sociedad en la ejecucibn del Plan,

De este 4ltimo apartado, es conveniente citar brevemente
aqui gue, en la ejecucibdn del Plan " Las acciones del mismo se
instrumentaran 2 través de las cuatro vertientes previstes en la
Ley de Planeacidn : la obligatoria, pare el fmbito del sector pd
blico'federalg l1a de coordinacién, que incorpora las smcciones erd
materia de planeacidn, que el gobierno federal realice con los -
gobiernos de los estados; la de induccibn, que se refiere al ma
nejo de los instrumentos de politice econémica y social, asf co-
mo el impacto que produce en les acciones de los particulares;

Y la de concertacibn, que comprende las acciones que acuerden --

realizar conjuntamente el sector pfdblico y los particulares." 31/

31/ Secretaria de Programacién y Presupuesto. Plan Nacional de
Desarrollo 1983.1988. México, 1983. p.423
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Ahora bien, es justamente en el apartado segundo, denomi~
nado Instrumentacién de la Estrategia, donde se ubican lams polf
ticas econdmicas que se consideran aquf de direccién. Es de men
cionar también que conforme al capitulado presentado por el Plan
Racional, &stas se ubican bajo trea grupos o conjuntos de polfi-

ticas : La polf{tica social; la sectorial y la polftica regional.
As{ tenemos, pa ejemplo,que Jaa polfiticas econbémicas sobfe

cultura, recreacién, deporte, salud, seguridad social,

educacibn,
vivienda, ecologia, alimentacién y nutricién

desarrolle urbano,

estan clasificadas bajo el rubro general de politica social.
Por su parte, ¥y siguiendo la tipificacién adoptada, exis-

ten tembién dentro del Plan como politicas de direccidn las de

desarrollo industrial, comercio exterior, energ@tica, turismo, ~

desarrollo tecnolégico ¥y cientifico etec., por sblo mencionar al-
gunas de las més importantes; mismas que se encuentran instala -
das en el contexto de las denominades politicas sectoriales.

Asf mismo se encuentran otiras politicas econbmicas, gue ba

jo el encabezado de politica regional, se orientan a la consecu-
cibn del desarrocllo integral de las diversas regiones y estados
as{ como aguella utilizada para revertir la tendencia concentra-—

dora de la zona metropolitana de la ciudad de México.

Bastas serfan, segin el criterio elegido, las principales -

politicas que dan direccidn ai desarrollo econdémico y social de
México. Cabe agregar que se han denomninado como de “direcciédn® -
porque desde el punto de vistae de la planeacibn econbmica de una
nacién, se consideran como promotoras y orientadoras del proceso
del desarrolio, a diferencia de las que inciden directamente para
modificar los patrones o modelos de desarrollo adoptados y que -
son necesarios cambiar, ya por las condiciones del financiamien-

to interno de 1a nacidn; o bien por las trabas ¥ limitaciones
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que son impuestas por las fuerzas econSmicas ¥y poiiticas preve-
lecientes en el exterior, ¥y que obligan 2 adoptar medidas drfis—
ticas y sevéras; mismas que, al interior de los pafses que las

sufren se traducen en la denominada polfitica de ajuste.

Efectivamente, bajo la denominacibén de polftica de ajuste,
entran en juego el resto de las politicas econfmicas que no se
habien mencionado con anterioridad. Ellas son : la monetaria,
la tributaria, le de financiamiento del desarrollo, la

la

fiscel,
arancelaria, la de empresa pliblica, la de gasto piblico; y aque
1la que, por ser objeto de estudio en este trabajo, destaca so-

bre todas las demés : la presupuestaria.
1l.3.2.= Politica econdmica de ajuste

BEn efecto, bajo esta politica, tanto México como los de -
mas pafses de América Latina, se han visto obligados a implemen
tar una serie de medidas econfmicas que se han traducido en al-
tos costos sociales peralla mayoria de sus poblaciones. Dicha
politica 6 politicas de ajuste econbmicos tienen as{ mismo un -
origen y nombre : crisis econémica recesiva internacional.

Sin duda alguna, la crisis actual ha sido prolongada y po
lifacética; sobre todo para los pafses latinoamericanos, en don
de la mayor parte de las economfas dependen en gran parte de =
las exportaciones petroleras y de materias primas; lo que ha mo
tivado la generalizacibn y acentuacién de los procesos inflacio

narios, junto a otros problemas econémicos.

Ello ha provocado el deterioro simulténeo y persistente,no
solo de los principales indicadores econdmicos, sino lo gque es
més importante,de los niveles de vida de la gran mayorfa de la
poblacién en quien ha recafdo, soﬁre todos los demas pesares de

la nacién, la necesidad de ver reducidos sus niveles de ingreso
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reales en aras de pagar los intereses de una cuantiosa deuda ex
terna.

Adicionmlmente, cabe destacar la poca satisfactoria evolu-
cidn y compértamiento de la éroducci6n, el empleo y los precios
que, aunados a 1l0s problemas y cambios desfavorables que se pre
sentaron en el escenario econbmico internacional en el inicios
de la décadsm de los ochentas, obligaron a numerosos paises de -
latinoamérica a implantar medidas de ajuste econdmico; encaming
das primordialmente a corregir los desequilibrios externos acu-

mulados en afios anteriores.

Por lo que respecta a la situacibn que enfrentaba la econo
mia mexicana, y oara comprender algunos de loes orfgenes de los
problemas que zdn subgisten, conviene citar aqui que 3

"...En los cuatro afios que van de 1978 a 1981 el
crecimiento real del producto interno bruto fue
superior al 8 por ciento anual, uno de los més -
altos del mundo. Sin embargo, aunque el valor de
las exportaciones petroleras crecid en forma ace
lerada, no fue suficiente para pagar importacio-
nes que se duplicaron en volumen entre 1977 y ~—
1981. En febrero de 13982, con sustancial Adé&ficit
en la balanza de pagos, ampliado por la especula
cidn en contra del peso, una deuda exterma de di-
mensiones muy considerables y un mercado petrole-—
ro débil, México se vié forzado a devaluar su mo
neda en un 70% (...) la inflacibn, de 25% en 1980
¥y 1931, alcanzb casi el 100% en 1982." 32/

Por lo que respecta a las finanzas Pdblicas, &stas se en =
contraban también sumamente deterioradas, al grado de que llega
ron a alcanzar el 174 aproximadamente, en relacibn al Producto
Interno 3ruto.

32/ Barker, Terry; Vliadimiro Brailovsky. Bconomfa mexicsna: actua—

lidad y perspectives macroeconbmicag. 51 Colegio de México.
!léxico, 1984. p. 13
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Para corregir estos desequilibrios, la nueva administra —
cién propuso como estrategia bAsica efectuar yillevar a cabo -
un Progreme Inmediato de Reordenacibédn Econbmicae, misma gque se -
plesmbé en el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1938 como una de
las dos lineas estratégicas. La otra se denomina el cambio es -
tructural., Asf

", "un primer aspecto (...) implicito en el Progra-
ma Inmediato de Reordenacién Econbmica, fue ei -
propbsito de remover los principales obsticulos
a la reanudacidén del crecimiento, ante una situa
cidn de grave deterioro financiero y econbmico ,
en la oue 1z inflacidén llegeba a niveles de 100%
el déficit pdblico casi & 1la quinte parte del -
producto, el deseguilibrio en cuenta corriente a
niveles de 17 mil millones de ddlares y en la -
que se tenf{a asimiszo, una virtual ausencia de -
divisas, ahorro negtivo y en general, unas descon

fienza global hacia el entorno econbmico y finan
ciero.

Por otro lsdo, se proponfm también, realisar un cambio es
tructural en todos los sentidos y niveles, no solo del sector -
pablico, sino de la economia nacional. Sin duda sl respecto, uno
de 103 més importantes por su impacto en la economis y la socie-
dad lo constituye el cambio estructural de las finénzas piblii -
cas que implicarfia une reforme profunda de los sistemas tribute-
rio y fiscal, por parte del ingreso, asf como un ajuste profundo
también en el gesto del gobierno federal.
1.3.3.~ La politica de ajuste como marco de aplicacidn de la po

litica presupuestal

Es precisamente entonces, cuando 1z politica presupuestal
hace su aparicibn en el escenario econdmico del sector piblico

pra resconder al propdsito de reducir el déficit del gobierno

33/ E1 Mercado de Valores. México. Agosto 20 de 1984. Afio XLIV.
nim. 34 Pleneacién en tiempos de crisis. p. 346
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¥, por otra parte, para realizar una mejor y mayor utilizacidn

de los recursos buscando en todo momento su optimizacidén bajo

criterios de disciplina, selectividad y austeridad.

De esta manera, a partir de 1982, el gasto pQGblico enten -

dido como el volumen de erogaciones efectuadas por el Gobierno

mexicano por conceptos de gasto corriente, inversién fisica y --

financiera; empezbd o someterse a un severo ajuste, y simulténea-

mente al proceso de cambio estructural.

Asf, 21 inicio de la presente Administracidn, se planted -
en forma dicha estrategia; sefialadndose al respecto que * El cam_
bio estructural de las finénzas pdblicas (...) requerirf necesa-
riamente de la cancelacibn de programas y proyectos no priorita-
rios. Tendran que tomarse decisiones sobre 1o que es priorita -
rio para el gobierno y lo gque es prioritario para la empresa pi-

blica; tendrid que afinarse la mecénica presupuestal con esquemas

de resgonsarilidad y corresponsabilidad, en los que sea el ren -

dimiento de lz empresa el principal indicador de su eficiencisa ,
aunque en algunos casos tendran gue tomarse en cuenta los obje =
tivos sociales." 34/ )

. Para poder logar lo anterior,

gado z efectuar recoxtes al gasto, y a realizar una depuracidn -
entre o --

el Estado se ha visto obli-

de sus actividades e injerencias en la vida econdmica,
tras medidas. Para ello, utiliza de manera primordisl la Politi-
ca Presudpuestal, misma que resulta de suma importancia sobre to-
do en estos tiempos en los gue campea la crisis tanto a nivel --
nacional como internacional.

Demos paso pues, al préximo capftulo en el que se podran-
observar més detenida y profundemente los aspectos fundamentales

de esta relevante polftica gubernamental.

34/ 1ibid. p. BAT
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CAPITULO SBGUNDO

LA POLITICA PRESUPUESTARIA EN MEXICO

Deaspues de haber mostrado una panorfmica del desenvolvi

miento del presupuesto; a continuacidn se concretizan las ideas

b&sicas que sustentan la presupuestacién del gasto en México.

2.1.~ Instrumentacién y ejecucidn de la Polf{tica Presupuestal

Como se mencion$ en el prélogo del presente trabajo, la —-
polftica presupuestal o presupuestaria es el princi pal instrumen
to del Gobierno para determinar la asignacién, el uso y la apli-
cacién de los recursos fisicos, humanos y financieros para la --

consecucibén del desarrollo econdémico y social.

Sin embargo, sus alcances son mucho més amplios en reali -
dad, si se toma en consideracidn gue la formulacién y ejecucibén
de esta politica gubernamental, actla en funcidén de y sobre los
procesos de gasto, ingreso y financismiento del sector piblico.

Cabe citar, asf{ mismo, que "...La determinacidon del gasto
p&blico (+s..) esta sujeta a otros factores aparte del nivel en -
que se desarrollan las actividades plblicas. Puede acontecer que
al gasto piblico, como variable macroecondmica, se '1e considere
impulsor de la demanda global o factor de estabilizacidn, 1o que
implicarfa modif:_l,-c_aciones independientes, hasta cierto punto, <-
del nivel de las actividades piblicas.”

35/ Cibotti, Ricardo y Sierra Enrique. Bl sector pdiblico en la_ -
planificacién del desarrollo. Siglo XXI. 1lla.ed. México -La-

1984, p. 60
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" En este sentido, la importancia econémica de la politica
presupuestal radica en que a través de ella se expresan las de-
cisiones gubernamentales relativas a la conduccidén y utilizacién
del gasto piblico, y cuyos lineamientos y directrices se recogen
¥ materializan en el Presupuesto de Egresosgde la Federacibn. A
su vez, en este se presenta la base de la sjecucién anual del --
gasto piblico haciendo referencia-de las erogaciones por concep-
to de gasto corriente, inversibn fisica, inversibdn financiera y

gervicio de la deuda.

-

2.1.1l.- Objetivos y finalidad de la Politica Presupuestal

Al igual que en otras politicas econdmicas implementadas ,
la presupuestel establece objetivos y metas que habrfin de alcen-
zarse a través y con el ejercicio del ga-sto pdbiico- sin embargo
cabe destacar que la consecuclon de eatos objetivos ¥y metas im -
plican, estrateg;as y a.cc:.ones especiﬁ.cas que inciden sobre el
comportamiento y expectativas "de diversos agentes econbdmicos y -
sociales (fam:.l:.as, empresas. municip:.os, etc.) provocando efec =
tos mu:_Ltiplicado,reE que el Estado se encarga de orientar confor-
me a los grandes propdsitos nacionales, contenidos en el Plan -
Nacional. T }

~ Por 1o que respecta a las funciones bhsicas inherentes a -
esta politica econémica esencial "...Richard Musgrave he propues
to una férmula mAs sustantiva. En la polftica presupuestal ha -
identificedo tres funciones b#sicas a sabers
l.- Proveer a las necesidades sociales, lo cual exige que el go-
bierno imponge tributos y haga gastos en bienes y servicios, los
que deberdn suministrarse al consumidor, libres de toda carga di
recta;
2.- Aplicar ciertas correcciones a la distribucién de los ingre-
sos segin lo pida el mercado, lo que requiere que el Gobierno
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aumente el ingreso de algunos mediante transferencias y reduzce
el ingreso de otros mediante impuestos; y

3.— Emplear la polftica de presupuestos con metas de estabiliza~
cién econdmica, lo que harf necesarias en ciertas circunstancias
elevar el nivel de la demanda medisnte una polftica deficitaria
¥ en otras reducir la demanda mediante una polftice superavita -

ria.n 2%

Cabe sefialar aqu{ también que " El objetivo final de la po
1{tica presupuestaria dentro de la formulacidn de Musgrave es la
estabiligacién econ6mica., la cual esta compuesta cuando menos de
cuatro elementos principales s equilibrio en le balanza interns-

empleo para todo el mundo, crecimiento econbmico

cional de pagos,
kY/4

¥y estabilidad de precios.”
Sea como fuere, se puede afirmar que la polftica presupues

tal, ademés de expresar las decisiones gubernamentales en materia
de gasto piblico, incide en la actividad econbmica y muestra las
situaciones tanto generales como especificas no sblo en los as —~
pectos financieros, sino leas que se refieren de igusl manera a -
log contextos politico y social.

No obstante las razones anteriormente expuestas, es suma —
mente criticable que el Gobierno mexicano no haye tomado en serio
el papel que le correspondia desde muchas décadas atras a la po-

litica presupuestal.
En efecto, hasta antes de 1932, 8sta se enpontr§ un tanto -

relegada quizé debido al empuje y dinamismo econbmico mostrado —-
por el pails; situacibn que requirid de un mayor cuidado y aten -

36/ Musgrave, A. Richard. The theory of Pdblic Finance. Mc. Graw

Hill. Nueva York, 1959. p.17 . Citado por Lee Jr. Robert y
Jd. W.,Ronald. El gobierno y la economfa . F.C.E. México 1977
Pe 25.

37/ Ibid. p.26
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cibn a las cuestiones moanetaries y de comercio exterior; otra

posible razdn es que debido al "bosm™ petrolerc se crearon fal-

sas expectativas de incalculables ingresos, lo que motivé que -

las autoridades mexicanas inhibieran 1la participacifn de 1la po-

2f{tica presupuestaria, cuando era incluso més preciso utilizar-

la mediante una planificacién y programacién de los recursos

mAs coherente y ordenada.

Si bien es cierto que a medizdos de los afios setentas y -

principios de los ochentas, se contaba ya con un FPlan Global, -

éste tuvo realmente muchos defectos debido sobre todo a sus po-
bres expectativas creadas bajo el estigma de "la administraciédn

de la riqueza® .

" El1 Plan Global de Desarrollo, en su primer antece-
dente, nacié en 1977 con el nombre de "Programa de
Accibdn del Sector Piblico 1978-1982°*' . El orograma
quedo en proyecto y los nuevos funcionarios de la
Secretarfia de Programacién y Presupuesto decidieron
transformarlo en plan global gue, ademAs de servir
al sector pfiblico, involucrara al privado de maaers
concertada o convenida con éste.

Simultvéneamente, la Secretari{ia de Patrimonio y Fo -
mento Industrial realizo el 2HDI. Ambos documentos
difieren en proyecciones econdmicas tan importantes
como cufl debe ser el crecimiento del sector petro-
lero, cufinto debe crecer el sector agropecuario pro
ductor de alimentos, cufinto le pesca y las exporta-

ciones.” 38/

Posiblemente por carecer de una estructura jurfdica de -
decreto, o tal vez porque sblo servian para la tomm de decisio_
nes politicas, ;o cierto es que dichos plsnes no resultaban com
batibles con un trabajo serio de planificacién, programacién Yy

Presusuestacidn econdmica.

38/Cecetia Cervantes, J. Luis., et. al. Plenes sin planificacidp

Proceso. México, 1980. p.124
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Sin embargo, a pesar de cualgquier otro argumento que se
quiskera esgrimir, no es justificable bajo ninguna circunstancia
el ‘'que se haya dejado de prestar la debida atencién "in estricto
sensu” £ tan importante hervamienta econdmica como io es la polf
tica presucuestaria,

En otro orden de ideas, y una vez puntualizado lo anterior,
es indispensable sefirlar ahora el marco jurfdico, administrativo
e institucional en el gue se encuentra necesariamente inscrita -
esta politica gubernamental.

2.1.2.- Marco jurfdico-administrativo

Todo parece indicar que, en tanto no se elevara al carficter
de rango constitucional 1la obligacidn de actuar conforme & un sig
tema de planeacién, la administracién pGblica mexicana dificilmen
te podria haber conseguido proyectar, planear y organizar la polf-
tica econdbmica para poder sortear los maltiples problemss que in-
cluso hasta hoy nos aquejan. Con el objeto de lograr lo anterior-

mente expuesto aubo necesidad de modificar nuestra constitucida.
2.1.2.1,~ Reformas a la Constitucidn Politica

Al inicio del sexenio que zbarca de 1932 a 1933, se lleva -
ron & cabo un conjunto de modificaciones a la constitucién en ma-
terie econdmica; y cuyo fin consistieron bféisicamente en ordensr -~
las atribuciones del Estado mexicano en los aspectos de planeacidn

conduccidn y fomento de. la economia.

Se reconocia asi, finalmente y de masnera .por demés altemea-
te leganlizada, que para poder conducir el desarrollo nacional es
imperativo e insoslayable utilizar la planificacién. Por conside-
rar de suma importancia dichps reformas suscitadas en diciembre —
de 1982 para los fines de esta investigacién, se hers equi una -
breve pero sustentiva mencién.
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Los artfculos que sufrieron modificaciones fueron s el 25,
para atribuir al Estado la rectories del desarrollo nacional asi
como el manejo de ciertas Areas eastratégicas; el 26 con la fine-
lided de asignarle la facultad de orgmniszar un sistema de planea
cién democrétice; el 27 para recomendarle la promocién del desa-
rrollo rural integral; y el 28, en el que se sefialan las &ress -
estratégicas que quedarfin a su cargo en forme exclusiva.

Por otro ledo, se adicioné el artfculo 73 con lo cual se -
facultd al Bjecutivo Federal a expedir leyes sobre planeacibdn , -

programacién, promocidén, concertacién y ejecucién de acciones -~

en materia econdmica; y aquellas que tiendan a promover la inver
8ién mexicana, regular la extranjera y generar, difundir y apli-
car los conocimientos cientfficos y tecnoldgicos que requiere el

desarrollo necional,
De esta manera, en la exposicidén de motivos de la inicia -

tiva enviada al H. Conzreso de la Unidn se seflalaba que 3

" Con el nuevo Articulo 25 se fijan, por tanto, con -
claridad los propbsitos y la sujecidn jurfdica de los
tres sectores al principio de legalidad,(...). La rec—
torfa ddl Estedo califica y fortalece sus instrumentos
para cumplir sus responsabilidades en la promocién del
desarrollo. Las definiciones relativas a la economfa -
mixte delimitan y protegen las actividades econbmicas
del sector sociel y del sector privado.

El Artfculo 26 establece explicitamente las facultades
del Estado para pleneme el desarrollo nacional, (eece).
Para evitar el incumplimiento de los planes, su disper
sién, su falta de Vvinculacidn con los proyectos de in
versibn, su falta de oportunidad y las contredicciones
entre los diversos programas, se establece la jerar —-
gufa erglnioca del sistema nacional de glaneecibn demo-~
crtica a partir de un plan nacional de desarrollo 6n1
co del cual han de derivar los programas sectoriales
de la Administracidon PGblica Federal, fijéndose le obli
gatoriedad en el cumplimiento de 6stos para el sector
piblico, la coordinaciénccon las entidades federativas,
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la concertacidn e induccién & las acciones de los
particulards, vinculando las decisiones especffi-
cas de inversién, asi como su localizacién en el

territorio." 33/
Como podré apreciarse, los articulos 25 y 26 sustentan las
bases constitucionales que permiten garantizar un desarrollo eco
en tanto se establecen las atribuciones al Es-

némico mAs sano,
egpecificando para ello sus objetivos y

tado como planificador,
recalcando el carécter de amplia participaciém que debe tener la
preparecidén del Plsn Nacional de Desarrollo.

Por lo que respecta a los artficulos 27 y 28, con ellos se

da paso también a que el desarrollo econdmico y social,que se
sea congruente con la funcibén

alcance en un momento determinado,
promotora del desarrollo rural integrel . Por otro lado, se for-
talecen, mediante el artfculo 23, las atribuciones estatales de

regulacibén econémica; se confirma la prohibicifén de los monopo —

lios de particulares y se fundamenta la posible concesién a es
tos de la prestacibn de servicios piblicos y la explotacidn de

-

-

bienes de dominio de la Federacidn.

Queda claro pues, gue las modificaciones realizadas a la -
Constitucién en materia econdmice buscan por un lado ampliar y -
fortalecer las bases institucionsles del Bstado; mientras que
por otro, su finalidad es hacer m&s racional el proceso econémi-

€0 y promover cambios cualitativos que cozdyuven a lograr los --

propésitos ¥ objetivos sociales plasmados en la propia Constitu-

cidn Polftica Mexicana.
Es evidente as{ mismo, y como acertadamente se menciona en

39, / Véase E1l Mercado de Valores, México. Diciembre 13 de 1982 .
Ario XLII. NGm. 50 P. p.1286-91
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la propia exposicidén de motivos que W Bstablecer las bases nor-
mativas e institucionales no resuelve por s{ los graves proble -
mas econdmicos que vive México en el momento actusl, pero coadyu
vari de manera sustantiva a que la direccibén de le polfitica eco-
nSmica y de la estrategia de desarrollo, as{ como la planeacién.
democpAtica, se enmarque en nuestro sistema de economfe mixta y -
establezca con clarided los derechos de la socledad, y la segu--
ridad jurfdice en la economfa.” 40/

Simulténeamente con el esfuerzo de dotar al sistema econb-
mico mexicano, de un marco jurfdico que le p_emite tener las ba-
ses sustantives para lograr los objetivos de la polftica econdmi
ca acorde con la estrategia de desarrollo adoptada, la presente
administracidn en ese mismo mes de diciembre de 1982, propuso =«
también unz iniciativa de reformas y adiciones a la Ley Orgénica

de la Administracidén Piblica .

Cabe sefinlar aqui, que dicha Ley es el resultado de todo -

~an proceso administrativo cuya vigencia incluso permmenece hoy en
dfa. En este sentido resulta muy conveniente para los fines de -
esta invemtigacién efectuar un breve esbozo del mencionado proce

80, mejor conocido con el nombre de la reforma administrativa.

2¢1e2e2.~ ia reforma administrativa

Como resultado de le creciente intervencidn del Estado en
la economia mexicsna, en su papel de promotor del desarrollo eco
némico, se fue desarrollando un complejo aparato adaministrativo

conforme las necesidades del pais lo fueron requiriendo.

En efecto, a partir de las fanciones del Estado descritas
en el capfitulo anterior, en el punto denominado "Estructura y -
organizacidn del sector pfiblico", se generan un sin fin de accio
nes enceminadas a garaatizar que los actos administrativos del -
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Gobierno se lleven a cabo de tal manersz que gusrden un adecuado

niwvel de eficiencia y eficacia.

En este seatido, "™ Podemos deéir pues que la Administra -

cibén, en sentido amplio, es l& actividad total del Estado para
' 40

18 realizacidn de sus fines necesarios y contingentes®™. ——/

Sin embargo, los mencionados grados de eficiencia y efica

cia no son ficiles de alca.azar, sobre todo cuando el crecimien-

to del aparato administrativo del Bstado se habia venido efectuan
do sin ninguna norma u orden gue graduara y orientara dicha ex-

pansidén. Asi, se establecia una nueva Secretaris o Departamen-

to de Batado;
bien se coarticipaba en alguna socieded andnima sin coasiderar --

se constituia un nuevo orgaaismo descentralizzdo §

la viabilidad de tales medidas & los resultados especificos a ob-

tener,
las polfiticas y -

"Consecuentemente los objetivos,
re-

las funciones de algunas dependencias piblicas,
sultaroa concurrentes cuando no francameante dupli--
catorias. (...) originando los sizuientes proble —-

mas:de carécter :

1.~ Purncional
Concentracidén excesiva de las funciones

Duplicidad y fzlta de precisidn en las esferas
de competencia
Heterogeneidad de las funciones

2.~ Orgénica
Crecimiento sin un plan
Cantidad excesiva de zcuerdos con el presidente

falta de uniformidad de la estructura interna -
de las degendencias
. No hay planeacidn

3.~ Hwnano
Ausencia de una politica de persoanal de acuerdo

con normas ge:ierales aplicables a todas las de-
pendencias

49/Lépez Alverez, Francisco. La Administracién Pdblica y la vi-
da econdémica de México. Borram. Méxlco, 1866. P-41
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. Pormas anacrénicas de seleccidn
Insuficiente preparacién y capacitacién de

personal
. Bstrangulamiento escelafonario
. Deficiencia de ias remunsraciones al per -~
sonal e ineficiencia del trabajador." 41/

Como me ve estos son sb8lo algunos de los problemas més re
levaentes.de 1los que adolecia la Administracion Pdiblica, muchoa
de los cumles ain prevalecen hasta nuestros dias aunque quizé -~
con menor inteasidad depido & que a mediados de 1la-década de. ~
los setentas se did un mejor y mayor orden y coherencia al sec-
tor pliblico con la publicacibén de le Ley Orgnénica de la Adminig

tracidn Piblica Federal.
Diche Ley mantiene como propbsitos esenciales el evitar -
las duplicaciones, precisar responsabilidades y especificar las
estructuras tanto de las dependencias y Secretarfas de Rstado a
cargo del Ejecutivo como de la Administracidén Piblica Paraecgta-
tal. Asi mismo, con este ordenamiento, se avrogd la Ley de Se -
cretarfias y Departamentos 'de Estado de 1958; resulta por demés
criticable con ello gue tuvieran que transcurrir cerca de 20 =
Afes para qgue se modificara la organizacidn administrativa del

Estado mexicano,

Sin embargo,
ducto directo de la llamads reforma administrativa y cuyos ini-~

cios datan aproximadamente 49 1965; afio en que la Comisidén de -~
la Administracibn Pdblica, dependiente de la Secretarfa de Go -

cabe gefinlar que la Ley Orgénica fue el pro-

beraaciSn, realizd una primera etapa de diagnbstico para determi
nar gue tan geriamente esteba dariado el sistema administrativo

del Gobierno.

41/ Roman Sotelo, Luis. Bl papel de la Administracifém Plblica -
en la economfa., Bl caso de M&xico 1821-1976. Tésis. UNAM .

México, 1978, p, 112
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Podr{amos decir que los cambios propuestos y posteriormen-
te plasmrdos en la nueva Ley Orgénica fueron tomados a partir -
de muchos otras exveriencias e investigaciones; pero 1o més im-
portante es destacar que la reforma administrative es, en prin.
cipio, un proceso histérico, por cuanto en el devenir del tiempo
el Bstado mexicano ha venido evolucionando y con él1 la necesi --
dad de mejorar dia a dia la capacidad administrativa del sector
piblico que es incluso, uno de los principales instrumentos ope
rativos de accidén gubernamental.

Por otro lsdo, cabe menciongr también que "...una refor -
ma adiministrativa sapone necesariamente (...) transformaciones
de orden estructural interior de una sociedad y por consecuen —-
cia del Estado. (...) les reformns administrativas sisteméiticas
y cientfficamente vlaneadas s8lo han tenido resultados concre —-
tos cuando han estado asociados a reformas de tioo social, po -

1ftico, econbmico y estructural."™ 42/

Bajo esta perspectiva, las modificaciones sufridas en la -
estructura del Gobierno presuvonen, oor un ladec, unsa reorgani -
zacidn del aparats gubernamentzl buscando elevar su eficiencia
y eficacia; y por otro, responder a les necesidades planteadzas
ya por acciones de caricter emergente como la crisis econémica

actual o bién por o*ras de cambio estructural a larso plazo.

De esta manera, pror ejemplo, "...la craezcibén de la Secre
tarfa de Programacidn y Presd}uesto constituye ano de los pasos
trascendeniales planteades vor la reforma, vara ssegurar la fun
cionalidad y overaci’n préctica del proceso de planificacidn,
vrogramacibn, presusuestaci’n y evaluacidn del gasto plblico.

-

42/ Carrillo, Castro Alejendro. La _reforms administrativa en -

Méxigo. Riguel Porrum, S.A. México, 1980. p. 95
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Esta secretari{a, considerada como el eje de la reforma ad-

ministrativa, tiene entre otras funciones elaborar los Planes na

cionales y regionales de desarrollo econbémico y socisl, asi como

programar y autorizar la asignacidén de los recursos y evaluar los
resultados de su aplicacién. (...) " AV

Bs preciso sefialer también que dichas atribuciones, apare—~
cen sefialades en el Artfculo 32 de la multicitada Ley Orgénica --
de la Administracidén Piblica Pederal. Adicionalmente resulta por
demfis interesante saber también que la razén primordial por la -
que se cred la Secretaria de Programacibén y Presupuesto fue que -
exist{an tres dependencias del Ejecutivo, encargadas de la planea
cién de las actividades p@blicas. Asf la planeacidén del gasto pl~-
blico y de las inversiones estabanua'cargo de la Secretarfa de la
Presidencia; la presupuestacién'dél gasto corriente correspondia
a la Secretaria de Hacienda ; y 1la programacidén y el control de -
las entidades del Gobierno, la llevava a cabo la Secretaria del -
Patrimonio Nacional.

Asi mismo, acorde con lo establecido en el propio Articule
32 de la Ley Orgfnica, los trabajos de la Secretaria de Programa-
cidn y Presucuesto se ubicen dentro de tres tareas bésicas: a) la
creacidén y perfeccionamiento continuo de un Sistema Nacional de -
Planeacidn ; b) 1la formglacién e instrumentacidn de una estrate -

g&ia de deserrollo; y c) la instrumentacidén y ejecucién de la po
litica presupuestzria, mediant® la forumulaci’n del programa de -
gasto pliblico federal y el proyecto de Presusuesto de Bgresos de

la Federacibn.

43/ Rico_Ramirez, ¥iguel, 6t. al. Nuevas técnicas presupuestarias
Presidencisa de la Repdblica. Colec. Seminarios NGm. 8 Maxico

1978. p.640
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En sintesis, se puede deeir que la Ley Orghnica de la Ad-
ministracidn Piblica Federal representa, de une parte, la bage -
y/0 fundsmento legal de 1la reforme administrativa; y de otra, el
punto de partida del que se emanan diversas instancias, instru -
mentos operativos y disposiciones normativas que tienen inciden—
cia en toda la Administracidén PGblica Federal.

Veémos a continuacidén algunas de las Leyes, decretos y dig

posiciones afines a la politica presupuestal.

2.1,2.3.~ Leyes, decretos y disposiciones afines a la politica -

presupuestal,

Como se ha podido observar, la reforma administrativa per-
mitid la creacidén de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto
mediante la Ley Orghnica de la Administracién PlGblica Federal.

Mediante esta misma, y de conformidad con las atribuciones
otorgadas a la Secretarfa en el Articulo 32, gqueda instituciona-
lizada la planeacibdn, la programacidén y la presupuestacibdn como
instrumentos bAsicos de gobierno, para la realizacidn de sus di-
versas acciones,

A su vez, a partir de la publicacibn de esa Ley, se decre-

taron otras como son g

"

-- La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto P4
blico Federal

- La Ley General de Deuda Piblica

- Los acuerdos presidenciables para agrupar por
sectores a las entldades del sector paraesta-
tal

- Los convenios sobre gastos pliblicos y otros =
aspectos relacionados con el desarrollo regio
nal entre planeacidén de los Estados y 1la Fede

racibn (...). 44/

44/ Comercio Exterior. Fondo y forma de lao reforma adminigtrativa

Banco Nacional de Comercio Exterior. Vol. 27 Nim. 5 Mayo de
1977. p. 543
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As{ mismo, existen otras disposiciones adicionales entre -
las que se encuentran s

L]

- La Ley para el Control, por parte del Gobierno Fede
ral de los Organismos Descentralizados y Empresas -
de participacidn Estatal. )

_ = Acuerdo para el establecimiento de unidades de pro-
gramacién en cada una de las Secretarfas y Departa-
mentos de Estado, organismos descentralizados y em-
pregas de participacibén estatal.

- Acuerdo por el que se crea con caracter permanente
la Comisibén Intersecretarial de Gasto-Financiamien-
to para el despacho de los asuntos en materia de —--
gasto paiblico y su financiamiento.

~ Acuerdo por el que se crea el comité de asesores --
Econdmicos de la Presidencia de la Repliblica.

- Ley de Planeacibn

- Ley de Obras P&blicas y su reglamento

- Acuerdo por que se dispone que el conjunto de la —-
documentacibn contable(...) o justificatoria del --
ingreso y del gasto piblico de las dependencias y -
entidades de la Administracibn Pablica Federal cong
tituyen el archivo contable gubernamental que debe-
r& guardarse, conservarse y custodiarse." 52/

No obstante el gran cdinulo de documentos citados, se podria
serialar que los bésicos para la formualacidn, instrumentacién y -
ejecucidn de la Politica Presupuestaria son : la Ley Orgfnica ;
la Ley de Presupuesto Contabilidad y Gasto Pdblico Federal; la -
Ley General de Deuda Pablica; la Ley de Planeacidn; el Acuerdo -
con que se crea la Comisifn Intersecretarial de Gasto-Financia--
miento; el que establece la obligrcidn de que en toda la Adminig
tracidén Piblica en general unidades_de programacién y desde lue-
go los Artfculos 25, 26 y 27 consti;ucibnales principalmente.

Como ya se sefizld en parrafos precedentes, las labores de

programacidén de las entidades pablicas se encomendaron a nivel —

45/ Véase : Leyes y Cbdigos de México. Ley Orgénica de la Adminis
tracién Piblica Federal. 15a. Edicibén. Porria, S.A. México

1985 . pp. 827 y siguientes .
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global e la Secretariam de Programacidn y Preaupuesto, y por secto
res administrativos a las dependencias coordinadoras. Gabe mencig
nar que en la programacidén de las actividades piblicas, le secto-
rizacidn administrative juegsa un papel muy importante ya que por
este conducto, se establecen mecanismos de control, asi como las
responsebilidades de las Secretaria de EBstado y Departsmentos ad-

ministrativos coordinadores de sector y de las entidedes por e --

l1los coordinedas.

Por su parte, en la Ley de Presupuesto, Contabilided y Gas -

t0 P@blico Federal diapone gue los presupuestos deberén basarse -
en programas derivados de los distintos planes de mediano plazo,

¥ de 1l0os cuales hablaremos en el apartado siguiente.

Asi{, a partir de esta Ley, y de la Ley Orgénica de la Admi -
nistracién Piblica Pederal se establecen tres niveles de coordiaa

cidns:

a) En el primerxro, la programacidn del presupuesto
¥ disefio de politica econdmica y social, en sus -
foyrmas més agregadas y generales, (a..) se atribu
yen a la Secretarfas de Programacibn y Presupuesto;
b) En el segundo, se responaabiliza a las Secreta
rias de Estado ¥ a lo0s Degartamentos Administrati
vos coordinadores de "sector, para llevar a cabo -
la programacidn y la presupuestacidn del conjunto
de actividades qgue agzlutinan en sus sectores admi
nistrativos. El control del ejercicio presupues -
tal, la autorizacidn del gasto y las auditorfas -
externas, son resgzonsabilidad de la Secretaria de
Programacibn y Presupuesto: Por otre parte, las -
labores de evaluacién y control, también son dele
gadas a las dependencias piblicas que integran es
te segundo nivel.

c) En el tercero se eacuentran las eantidades de -~
la Administracion Pablica Parmestatal, estas enti
dades son responsables de programer sus activids-

des. " Aé/

46/ El1 Mercado de Valores. México. Agosto 18 de 1980. Afio XL -—-
NGm. 33 p. 802
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la articulaecibédn de 1las acciones del Sec -
asi como

Por otra parte,
tor PAblico Pederal con los sectores privado y social,
con otros niveles de gobierno, se efectiia en el marco del'Siste—
como ya se habfa sefialado en el
la obliga~

ma Nacionel de Planeacién ; que,
capftulo anterior, define cuatro vertientes que soa 3
toria, para el Sector Pdiblico; la coordinada, para las entidades
Federativas con los Gobiernos Bstatales y Hunicipales; la concer
tada, que involucra compromisos entre los sectores piblico, pri-

vado ¥y soeial; y finalmente, la inducida, que establece directri

ces y estimulos a los agentes privados y sociales.

Bajo este esquema, la funcién de planeacién sustenta su -
organizacién y funcionamiento en los diferentes mbitos de la A@
ministracién Piblica, y permite ubicar la Polftica Presupuestal

en todos y cada uno de los entes del gobierno federal.

2¢1.3.- Ubizacidn de la Politica Presupuestal en el Sistema Na--
cional de Planeacién
En el Capftulo Segundo, Artficulo 12 de la Ley de Planea-
cidén se sefiala : "Los aspectos de la Planeacibdn Nacional del De-
sarrollo que corresponden a las dependqncias Yy entidades de la
administracibén piblica federal se llevarfn a cabo, en los térmi

nos de esta Ley, mediante el Sistema Nacional de Planeacién De -
" 47/

mocrética.
De acuerdo con ese ordenamiento, todas aquellas &reas de

las Secretarias de Estado y Entida@gp Plblicas, se encuentran in
volucradas en el Sistema Nacional de Planeacidn caando realicen

0 lleven a cabo actividades de planeacidn.

47/ ConsGltese el Diario Oficial de la Federacién del dia 5 de
enero de 1983, donde aparece publicada la Ley de Planeacibn.
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La realizacidn de dichas actividedes, cebe sefialar, compren
de équellas relacionadas con la progra=acién, preaupuestacién,in-_

formacibn, control y evaluacibn del gasto Jdblico.

Si bien el Sistema Nacional de Planeacidén no cuenta con u-
na Ley orzénica, 1la Ley Orgénica de ls Administracidn Pdblica fe-
deral y la propiz Ley de Planeacidn en su Articulo 14 establecen
1a competencis ¥y atribuciones de la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto como 8rgeno responsable de la elaboracibn y conforma
cidn de los plenes de desarrollo que se distinguen por su jerar-

quia, su cobertura espacial y temporal y por la funcién a cuaplir
dentro del Sistema.

Ag{ mismo, dentro del Sistema Nacional de Planeacibn tiene
lugar un proceso de planeacidn. Dicho proceso de planeacibdn se —-
define como " un conjunto de actividades destinadas e formular, -
instrumentar, controlar y evaluar el Plan Nacional y los progra -
mas originedos en el Sistema Nacional de Flaneacibén." 48/

Bajo esta perspectiva, el proceso de planeacién se concibe
como un proceso integral y dinémico en el que se hayan inscritas
cuatro grandes etapeas que son 3 Formulecidn, en la que se estable
cen los grandes objetivos del desarrollo nacional en el mediano -
plazo, la estrategia general y las solitices para lograrlo. Ins —
trumentacién, en donde se detallan péra.el corto plazo, las metas,
las acciones y las polftices pere lograrlas, asf como 1la asigna -
cidén de recursos para reglizarlas. Ggatrol, en el cual se vigila
el cumplimiento de la normativided y los efectos socio-econdmicos

de la ejecucibn de 1las acciones del gobierno; y Evaluecion, en la

43/ Para mayores detalles de la Pleneacidn en México, consultese:

S?stema Nacional de Pleneaciédm Democrftica. Principios y Orga
nizacibn. Segunda edicibn 1985. S.P.P. México.
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que se ponderan los resultados obtenidos en el aﬁo} despues de

la ejecucibn de las acciones, con respecto a los objetivos y me

tas perseguidas. Con este ciclo, se cierra el circulo anual de

la planeaci6nﬁ2/

Por otra parte, dentro del mismo Sistema Nacional de Pla -

se contemple una estructura institucional integrada por
por -

neacién,
las Dependencias y Bntidades de la Administracién Pablica;
los organismos de coordinacién de la Federacidbn, Bstados y muni-
cipios; asi como por las representaciones de los grupos sociales
que participan indirectamente en las actividades de planeacidn.

De esta manera, en la estructura del Sistema Nacional de -

Planeacidn, se vinculan de manera funcional tres niveles que son:

el Global, el Sectorial y el Institucional.

Estos tres niveles, ordenan las actividades del Sistema, en

funcidén del alcance de las decisiones de planeacién. El Global
el Sectorial permite y hace posible 1la

abarca a todo el proceso;
coordinacibén de temas relativos a un aspecte especifico del desa
rrollo econbmico, y el Institacional vincula las actividades del

sector paraestatal con el Plan Nacional.

Es importante sefialar, asi mismo, que para su funcionamien
to el Sistema Nacionasl de Planeacidn cuenta con diversos instru
mentos gue en cada etapa del vroceso; y de acuerdo con la fun -
cidén que desempefiarén en cada una de ellas, implica una jerar -

quizacidén y ordenacién temporal y espécial.

49/ Ibid. p.26 De acuerdo al documento referido, planear signai-
fica ordenar racional, sistemftica y congruentemente por an -
ticipado, el conjunto de actividades que se piensaa realizar
para lograr ciertos objetivos y metas; y vigilar que 1la ejecu
cién de los programas corresponda a dicho orden y se encamine,
en sus efectos a su continuacidn. Véase también, el Articulo

Tercero de la Ley de Planeacién.
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Bl Sistema Nacional de Pleneacid%n clasifica dichoa instra

mentos de la siguiente manera ¢

" A) Normativos, de mediano plazo
a) Plan Nacional de Desarrollo
b) Programas de mediano plazo
- gectoriales
~ estratégicos
- inptitucionales
B) Operativos de corto plezo

a) Programas Anuales
-~ Programa Operativo Anual Macro

-~ Programa Cperativo Anual

- Programa de trabajo
b) Ley de Ingresos
¢) Presupuesto de Egresos '
d) Convenios Unicos de Dewarrollo |
e) Contratos y Convenios de Concertacidén
£) Instrumentos Administrativos

C) De control
a) Informes trimestrales de la situacidn

econémica y social
b) Informes de los Gabinetes Especializados
¢) Informes de la Comisidn Gasto-Financiamiento

d) Informes de auditorias gubernementales
D) De evalumcidn

a) Informes de Gobierno
b) Informe de Ejecucidédn del PND
c) Cuenta Piblica

d) Informes sectoriales
e) Informes sobre Areas

cas
£) Informe anual de evaluacidn de la gestibn -~

gubernamental., " 50/

e instituacionales
¥y necesidades especifi-

Es evidente que dentro de esta estructuracidn manejada en
el Sistema Necional de Planeacibn, 1la politica presupuestal se
encuentra ubicade como un instrumento operativo de corto plazo,
es decir, dentro del inciso referente al Presupuesto de Bgresos

50/ Idem. p. 61
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de la FPederacién; sin embargo por tratarse de un documento de —-

programacifn a corto plaezo y de acuerdo también con la idea de ~
gue®...ba progranacion & corto plazo trata de conciliar, para un
afio determinado del perfodo de mediano plazo, la realizacidn de

los objetivos del crecimiento (...) y la introduccidn de refor -
mas estructurales postuladas en el Plan con los objetivos de e -
quilibrio a través de los instrumentos de la polfitica de coyuntu
turae, o sea, 12 modulacibn del financigmiento y del gasto sibli-
co camo as{ también la accién sobre el crédito y la moneda” 51/

es vAlido sefialar entonces que de hecho la politica presupuesta-
ria, se haya diseminada més bién en todo el Sistema Nacionzl de
Planeacién y més aln dado gque &ésta se encuentra a cargo de la

Secretaria de Programacidén y Presupuesto, que como ya se dijo

posee las atribuciones de Planeacidén y programacidn de acuerdo

|

a la normatividad anteriormente sefialada.

Resulta igualmente necesario comentar que es en la etapa -
de Instrumentacidn, contemplada en deniro del proceso de plsnea-
cibén, donde se elaboran los Programas Operativos Anuales y el —--

Presupuesto de Ezgresos de la Federacidn.

Al mismo tiempo, y atendiendo a la vertiente obligatoria -
definida en el Sistema Nacional de Planeacidbn referida anterior-
mente, la politica presupuestaria es de carbcter obligatoria pa-
ra la totalidad de las entidedes de la Administracién Pdblica -
Federal; y éstas con fundamento en laj"normatividad vigente, Le-
yes de Planeacidn y de Presusuesto, Contabilidad y Gasto Pablico

Federal, deben preveer sus requerimientos humanos, materisales Y

51/ Segredo, Dardo. Programacidn a _corto plazo en economias mix—
tas. Textos del Instituto Latinoamericano de planificacibn e—
conSmica y Social. (ILPES) Siglc XXI. México, 1973. p.29
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financieros en programas institucionales, derivados de los multi

sectoriales y regionales de mediano plasgo, precisando claramente

los objetivos y metas a amlcanzar en el ejercicio fiscal; asi como
el costo de las acciones que se habrén de ejecutar para tal fin.

Es de reconocerse, finalmente, que la maduracién del Siste-
ma Nacional de Planeacién habréd de pasar,en su totalidad, por pe
riodos en que se ensayen procedimientos y apliquen técnicas que

permitan retroalimentar las actividades bésicas del Sistema. Una

de esas técnicas lo constituye, por ejemplo, el constante uso y

mejoramiento de la llamade técnice del Presupuesto por Programas.

En México, el presupuesto por programas, es ahora una reali

das, sin embargo tuvo gque pasar mucho tiempo pare gque se pudiese
emplear este valioso instrumento de programacidn; ademlds, resul-
ta de mucha utilidad en la ejecucidn de la Politica Presupuestal

por 1o gue a continuacidédn se har& un breve bosquejo histérico -

de este interesante aspecto.
2.2.- Programacibn Presupuestaria ;3 evolucién y actualidad

A través del presupuesto, el Gobierno induce el comporta —-

miento de otros agentes econdmicos y sociales; ello se debe a gque
la demanda de bienes y servicios necesarios para su funcionamien
to administrativo y productivo, impacta el ritmo de produccidn;
las transacciones comerciales y financieras con el exterior; y -
la generacibn de empleos, en los niveles nacional, sectoriasl y -

regional, De otras parte, la canalizacidh de recursos a diversas

entidades paraestatales, se traduce en la ofertas de bienes y ser

vicios bAsicos y estratégicos que la sociedmd requiere y necesi-
ta para estar en posibilidades de acceder a niveles superiores

de vida; lo cual ser&d posible en la medida en que sm creén mayo
res oportunidades de empleo de grgndes grupos de la poblacidn -

Y con selarios adecuados.
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Sin embargo, el transcurrir histérico de la presupuesta -
cién en México, constituye una muestra de que no siempre se rea-
lizé ésta dentro de una visidn global; ¥y lo que es peor ains los
Procesos presupuestarios sélo se realizaban con un mero incremef
talismo de recursos financieros, distando mucho incluso de una

programacibn mds o menos acabada.

2.2.1.~ E1 presupuesto tradicional

Como resultado de una cada vez mAs creciente participa --
ci8n del Eatedo en la vida econbmica, con poder para influir en .
los destinos de diversos procesos econémices; el gasto pablico -~
comenzd a figurar como un instrumento bfisico y en consecuencia =
la manera en que éste se manejara, determinaba la orientacibn -_4
del crecimiento y su impacto en la distribucién del ingreso.

Por ello resulta importante ver, suscintamente, la evolue
cién de la conceptualizacidn presupuestaria hasta nuestros dias._.

Asf{ tenemos entonces que ¢

"La administracién presupuestaria durante un lar
go perfodo (1928-1954) de hetho no preseant§ cam
bios importantes, lo que propicid la regularl—-
dad en su elaboracibn técnica.

A partir de 1954, se coordinaron las iaversio -
nes plblicas y se evaluaron sistemAticamente —-
los proyectos.

En 1955 se introducen las clasificaciones econ6
mica y por objeto del gasto, gque agrupan segun
la naturaleza de la erogacidn, los gastos co —-
rrientes o de capital y a 4a vez permiten esta-
blecer el impacto e incidencia del gasto fede -
- ral en la demanda total de bienes y servicios—
de la economia en su conjurnto.

Durante 1958, se presenta por vez primera la --
clasificacién econémica del presupuesto en cuen
ta doble, a fin de mostrar el ahorro o déficit
corriente, el déficit en cuenta de capital y el
financiamiento.

Otro hecho significativo fue la incorporacién-



49

en 1965 al presupuesto federal, de los principales
organismos desceniralizados y empresas de partici-
pacién estatal. * 52/

No obstante las reformas presupuestarias llevaedas & cabo en
este larzo perfodo, los presupuestos seguian adoleciendo de gra -
ves fallas , de hecho solo constituf{an simples listados de ingre
s0s8 y gastos que ocultaban objetivos y metas.

Si se tuviera que definir el presupuesto tradicional, se -
podria decir que es una simple asignacién de recursos a las Se -
cretarias, clasificados en cifras globales, con vigenciaz anual -
divididos en capftulos, conceptos y partidas que tieaen como fi-
nalidad el control contable de dichas dependencias .

De esta manera 1las clasificaciones del gasto,como se pre-
sentan en cifras globales, no permitfan programar las actividade
del sector piblico. Adicionalmente, la formulacién anual de pre—
supuesto se realizasba en base a un mero incrementalismo en rela-f
cién al presupuesto del afio anterior. Dicho incremento considera
ba dnicamente el crecimiento natural del producto interno brutoj
presuponiendo un ritme .de desenvolvimiento econdmico constante y

trangquilo, concepto que se distanciaba cada vez més de las condi

ciones mostradas por la realidad.

Una de las cosas més comines que sucedf{sn en aquel entonce

era que la utilizacidén de los recursos asignados, por parte de
1la mayoria de las secretar{as, organitsmos descentralizados y em

presas del gobierno; generalmente se derrochaban irreflexiva y

pidamente con la nica finalidad de poder justificar sus requeri

mientos de gastos del afio siguiente.

52/ Rico Ramirez Miguel. Bl presupuesto pdblico

- Y-y econoﬁia na
ciofial. En El Mercado de Valores. México. Aflo XXXVIII, Nam

3
Rgosto 7 de 1978. p. 637
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Como puede epreciarse, tan s$lo se han presentado algunas
as las caracterfsticas mhs sobresalientes del denominado presu-
puesto tradicionsal.

"En suma, el presupuesto tradicionel esath disefiado para fa
cilitar su administracidn, su contabilizacidén y la auditoris de
sus cuentas, todo ello en perjuicio de su utilidad para fines -
de politice econémica y fiscel, racionalizacién y programacibn -
de la mctividad gubernativa.® 53/

Como todas las demas cosas, el presupuesto poco a pPoco -—--
fue evolucionando conforme se fueron estableciendo una serie de
reformas de carécter legal y administrativo, hasta convertirse -
hoy en dia en el principsl instrumento operativo de la planea -—
cidn econbmica y social. )

Sin dudza alguna, uno de los »rincipales antecedentes de --
el presupuesto moderno lo constituy®d en definitiva la 2dopcibn e

implsmentacibtn del llamade presupuesto por programes.
2.2.2.~ E1 sistemz de presupuestoc por prograemas

Como su nombre lo .indicsa, dicho presupuesto se basza en 1la
previa formulacibn de los programzs a ejecutar, es decir en la -
conocida programacién de 1os recursos.

* Desde el punto de vista del trabajo a realizar,
programar es una disciplina intelectual de orde-

nampiento racional de los recursos escasos tras ob
jetivos precisos; implica, ademas del diagnéstico,
le tarea de pronosticar el futuro. Es un proceso

de asimilacidn y sustentacibn de un enorme caadal
de informaciones que permitan avreciar todos los

causes posibles de acecidn, y el lento y enjundio-~
so proceso de seleccidnn de alternativas, luego de
una evaluacidn cimnt{fica de las ventajas e incon
venientes de cada une de ellas." 54/ -

53/ Martner, Gonzalo. Op. cit. p.43
54/ 1dem. p. 45
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A juicio de Gonzalo Martner, apoy&ndose en la definicibn
anterior, existen asi mismo diversas técniecas para ejecutar la
programacibn de los recurses. A su vez, el desarrollo de esas --
técnicas, permitieron conformar verdederos instrumentos de pro —
gramacién.

Al respecto sefiala que " Los instrumentos de programacibn
tienden a facilitar la formulacidn, la ejecucibn o la evaluacibn
de progremas. (...) Los principales instrumentos de la programa-
cién del desarrollo econdmico sons los modelos econométricos, —--

1los sistemas de contabilidad nacionel y los presupuestos nacio =
nales." 55/

En base a la conceptualizacién anterior, resulta claro ——
que los presupuestos elaborados en México, como instrumento prin
cipal de la programacibn econdmica requieren siempre de su cons-
tante mejoramiento y que tal actividad resultariaz harto dificil,
si éste no estuviese elaborado en base a2 la referida técnica del

Presupuesto por Programes.

De maners general, es vAlido sefialar aqui, que existe Qna
extensa bibliogragia que aborda de manera por demfs amplia y elo
cuente 1o que es la técnica; y en la que se narran también las -
experiencias y los problemaes tedrico-conceptuales a 1los que se
enfrentd para su implantacida no solo en México; sino también en
el resto de de los paises latinoamericanos: Tales aspecto;ﬁ?%ﬁ%

embargo, escapan al objeto de la presente inwvestizacidn. i d

v a

55/ Ibid. p. 53

2§/ Ejemplos de las obras que se citan en el texto son s la de}
propio Gonzalo Martner.aquf citada; la de VAzaquez Arroyo =
Franciaco en su obra: Presupuesto por Programas para el Sec
tor Plblico de iléxico ; quien presenta una exten=za referen—
cia bibliogréfica sobre la materia, y en muchas otras que,_ -,
por razones de espacio se omiten citar., '
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Baste por ello sdlo sefialar que g

» E] presupuesto por prozramas se origina en la

necesidad de optimizar los recursos gue siem -
pre resultan escasos ante la complejidad del -
sector piblico y las crecientes necesidades -
que se manifiestan en todos los pafises del mun
do, tanto por el crecimiento demogréfico, como
por 1os DTOopios procesos aurbanos y por las es-
peranzas privadas de mejores niveles de vida.
Esta técnica se orienta a identificar con ma -
yor precisibn las mejores alternativas de gas-
to (...) que el gobierno se propone en las dis
tintzs 4reas de su competencia.
El mresupuesto vor prosramas permite detectar
los orogramas improductivos e inconvenientes ,
y oirece en forma oportuna la informacidén ade-
cusdz para elegir nuevos caminos entre las dig
tintas alternativas. * 57/

A partir de la implantacidén de esta téenica en México, jus-
to a 1la mitad de la década de los setentas, se incorporaban por -
primera vez diversos aspectos hasta ese entonces nunca contempla—
dos, como son : la programacibn global del gasto pdblico; la ager
tura de progra=8s; l1los responsables de los mismos; la estructura
interna y el cilculo de los recursos para su ejecucién; y lo que
desde el puntc de vista de planeacidn es una elemento esencial:la
compatibilizacidn de la progremzcibn de los gastos e ingresos pi
blicos.

Por otrp lado, la decisidn de utilizar el presupuesto por -
programas en el sector pliblico motivd un notable avance en mate=
ria de legislacidn presupuestaria, gue ha dado lugar a su vez, a
aue se implementen una serie de disposiciones administrativas y -
metodolbzicas que han permitido lograr una mejor determinacién y
regulacidn del zroceso presupuestario llevado & cabo aiio tras -—-

afio desde que se optd por utilizar esta técnica.

577 Faya Viesca, Jacinto. Op. cit. p. 391
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En efecto, le programacibn y la presupuestacién del gasto
piblico en nuestro pais, se encuentran debidamente legalizados --
en la Ley de Presupuesto Contabilided y Gasto Piblico Federsl y -
en su respectivo Reglamente ; mismos gque se publicaron en los dig
rios oficiales de fechas 31 de diciembre de 1976 y noviembre 18 -
de 1981 respectivamente.

A través de estoa documentos se ha logrado paulatinamente -
actualizar tanto la concepcidn comoc el manejo del Zasto piblico -
buscando su vinculaei6n con los piogramas contenidos en los pla -
nes de medieno plazo y de éstos, a su vez, con el Plen nacional.
Par lograr lo anterior, tanto la Ley como el Reglamento & la mis-
ma, prevén que la programaci6n se base en las directrices y planes
de desarrollo econémico_y socinl que formule el EBjecutivo Federal

por conducto de la Secretaria de Pregramacidn y Presupuesto.

Una més de las carficteristicas primordiales de esta legis-—
lacibn es 1la de tratar a todo el gasto pdblico tanto por su tipo,
es decir, en corriente, inversibn fisica, inversidn financiera y
deuda piblica; como gor quien lo efectda, esto es el Govierno Fe
deral y la Administracibn paraestatal. A propbsito de ellc esta-
blece también gue todas las entidzdes que efectlien el gasto plibli
co deberfn contar con una unidad para planear, programar, presua -

puestar y controlar sus actividades.

Como se menciondé en el capitulo primero, las actividades - -
del Estzdo en México, se encuentran definidas por la polftica pre
supuestal en custro grandes grupos : I. Actividades Piplicas Cen-
trales; IXI. Orientacidn General de la Economfa; III. Orieantzcidn

Sectorizl de la Economfa y IV. Servicios Socinles ¥ Urbanos.

Anhora bien, dichas actividades se encuentran a su vez, des-
£losadas y catalozadas mediante una clasificacibn funcional y u-
na estructura programatica.
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La clasificacibn funcional, se integra yor funciones y sab

funciones; en ellas se reflejan las atribuciones del Sector PGbli
co en concordancia con su &mbito y neturaleza facilitando la iden
tificacidn e incidencia de las miltiples actividades que realiza

en los campos econdmico y social, cualtural etc. etc.

Por su parte, la estructura programética se encuentra cons
titufda por programas y subprogramas que rednen en forma coheren—
te las scciones realizadas por las enitidades y dependencias de ~ -
toda la Administracibébn Piblica Federal; y sierven simulténeamente

de enlace entre las politicas determinadas en el Plan Nacional; -
¥ los Programas Operativos Anuales.

Articulo 13 de la precitada Ley, -
gasto piblico federal, deberi for-

los Programas de Mediano Plazo
Cabe destacar que es en

donde se hace explfcito que el
que serialen a su vez objetivos, me

mularse coa apoyo ea programas
su ejecucidn; mientras que, por —-

tas y unidades responsables de
otro lado, en el Articulo 14 del Reglamento se precisa que la for

mulacién de los programas institucionales deberé sujetarse a la -
estructura programidtica aprobada por la Secretaria de Programacibn
¥y Presupuesto.

En el propio Articulo, en su fraccibén I establece asi mis-

mo que la estructura programética contendrd como elementos mini--

mos ¢ la funcidn, la subfuncibn, el programa y el subprograma en

la inteligencia de que a juicio de la Secretaria de Programacién

podré inclufir categorias programfticas con mayor detalle . Por —-

lo gque hace z las funciones y subfunciones, la fraccibén II del --

propio Artfculo 14, determina que al igual que aquellos progra —-
mas, subprogramas y proyectos que se consideren estratégicos y —--
prioritar?os, los determinaré también la Secretariz de Programa -
cidén, As{ también, en las fracciones III a VI sefialan que ésta co
municarf, efectuar& cambios y aceptard proposiciones de dichas es
tructuras de parte de las entidades e integraré y mantendré actug
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lizado el Batflogo de actividades, y de cual se hablri més ade -

lante. -
Con la finalidad de no desviar el curso metodol8gico de ex

posiecibén hasta ahora adoptado, se haré omisibn de las definicio«-

nes tedricas de 108 elementos integrantes tanto de la estructura

funcional como programé&tica . Bajo este criterio, se considera de

mayor utilided mostrar un breve ejemplo de como se cristaliza en
la praxis presupuestaria la utilizacién de d@icha estructura, con

forme al siguiente formato s

B-
PUN- SUB- PRO ggo_
FUN- GRA DENOMINACION
CION GRA- .
CION MA
MA
04 PLANBACION ECONOMICA Y SOCIAL
[s2 8 Administracidn
c2 Administracién Interna
(038 Direccidén y conduccién de 1la sdministra -
cibn interna
02 Recursos humanos y desarrollo de personal
03 Recursos materiales, servicios generales
¥ sociales
C4 Control y Vizilancia de la Utilizacién de
- los Recursos
02 Pleneacidn y Progremacibn Globel
c9 Definicidén y Oonducciédn de la Polfitica de
Planeacién, Presupuestacidn y Evaluacidn
DA Definicidn y Conduccibn de la Polftica de
Planeacibn, Control Presupuestal y Conta-
bilidad
o1 Direccidn y coordinacién de la polftice -
de planeacidn, control presupuestal y con
tabilidad
02 Actualizacién y seguimiento de la polfti-
ca econdmica y social
03 Normatividad e instrumentacién de la polf

tica de gasto pdblico

e @ o
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cuy. “SUB~ PRO- 'ggg‘

FUN-  syN- GRA- - DENOMINACION

CION GRA- X
CION MA MA

04

Contabilidad, informacibn y evaluacidn
gubernanental
Normatividad e instrumentacién del sig
tema de servicio civil y modernizacidn
. administrativa

06 Normetividad de obras plblicas y adqui

siciones

Programacidn y Presupuestacifin de los
Recursos Pablicos

Definicibén y Conduccién de la Polfitica
de Progrsmacidn, Presupuesto y Bvalua-
cibén para el Desarrollo Industrial y -~
de Servicios
o1 Programacibn, presupuesto y evaluacibdn
del sector energético e industrial
03 Pro:ramacidn, presupuesto y evaluacidn
del sector sexrvicios
Definicidn y Conduccibn de la Polftica
de Programacibn, Presupuesto, y Evalua
cién para el Desarrolleo Social y Rural
o1 Programecidn, presupuesto y evaluacibn

del sector rural
g2 Programacidn, presupuesto y evaluacidn

de los sectores social e infraesiructu
ra bésica

05

03

. DJ

DK

Como se habréa podido aureciar, el presupuesto sor progranzs

se. lleva a cabo mediante la previa identificacidn de programes, -
que de zcuerdo con la Ley de 2Presupuesto y méds concretasiente en -
su Reglamsnto éstos serfn de caricter institucional, sectorial, -

multisectorial o bién especiales segin su &moitos de accidn conten

vlados.

Por otra parte,
se han ido adecuando conforme a2 la reorganizacidn, que tanto en la

es evidente que el conjunto de acitividades

sstructura como en funciones ha venido efectudadose en todo el —-
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Sector PSblico en meneral y en la Secretaria de Programacion y
Presupuesto, en lo particular.

Asf miswmo, es importante destacar también que el gasto del
Sector Piblico l‘dom = efecto de mostrar claremente su destino,
se ha apoysdo en las clasificaciones econbmica; por objeto del -
gastoy sectorial ; ssf{ como en dos tipos de programas denomina -
dos de opersciln y de inversién . Sin la menor intenciln de res
sar iiportanciu a estos aspectos, y debido & la limitante de es-
pacio, no resta mas gue seidmlar finalmente que la técnica del -
Presupaesto por prom exprese el gasto en funcibn de los ob-
jetivos precissdos en los propSsitos del Plan Nacional, deriva —
dos én los Planes de Nediano Plaxo y concretados en los Progra -
mas Operativos Amaales, insumos todos pera formular e integrar -
el Presuosuesto de Ezresos de la FPederaecidn.
2¢3.~- Vinculacién Plen-programa-presupgaesto.

Veanos a contiﬁadh. cGmo se establece la vinculacién -~
denominada Plan-progruan—-presupuesto y de que manera se lleve a-
cabo la preparacién pars la foramulacibn, discusibn, aprobacibn ,
ejecucidn, control y eveluacidn del Presupuesto de Ezresos a tra
vés del proceso de programaciln presupuestacidn.

La vinculscién Plan—progmna-—premmesfd, constituye un ele
mento de vital importancia dentro de una planificacibdn integral,
como pretends llsgar a ser nuestro SIsfua Nacional de Planeaa—
cidSn. Ello obedece béisicamente & que la consecucién de los obje-
tivos nacionkles consigaoados por el Plan Nacional; asf{ como en -
1os demfs Planes Sectoriales y Regionalss que han creado la con-
formaciba del gropios Sistesaa Nacionsl de Plsaneacidn, implican -
noee'anriu.iente un procgéo puulatino de &cciones, metas y resulia
dos a slcanzsr en el corto y mediano plamos, mismsas que son con-
centradas en la programscién y eh sl Presupuesto de Egresos de -
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1a Pederacibn,
Cabe sefirlar que las distintas acciones de los procesos res

lizados, son llevadas a cabo evidentemente en base 8 la técnica -
referide de presupuesto por programas que & grandes rasgos mantie

ne 1la siguiente légica :

" de los objetivos, estretegias y politicas del plan
se estructuran temas estratégicos sectoriales, regio
nales y especiales de los cumles se formulan los Pro
gfamas de Mediano Plazo. Bstos consignan objetivos y
metas nacionales, sectoriales e iInstitucionales que
se concretarfin a través de los Programas Operativos
Anuales, dentro de los cuales se especifican lineas
prioritarias de accién asocimdes con una o~varias me
tas de resultadoz en funcifn de las cuales se elabo-
ra el Presupuesto de Egresos de la Pederacibn." 52/

Por otro lado, los alcances de la vinculacién plan-prosra -
ma-presupuesto rebasan los aspectos meramente tedricos, dando lu-
gar a que se amplien los campos de incidencia directa de la Poli-
tica presupuestal. En este sentido resulta que no s6lo compete a
esta rama de la economfa 1la formulacibdn de los planes y programas
Béctoriales ¥y necionales; sino que ademf&s le corresponde:determi=n
nar los lineamientos de politica de austeridad presupuestal del -
gasto piblico; la asignacibn.ée los recursos & los programas ne -
diante el presupuesto; determinar el instrumental técnico a atili
zar en la formulacidn de los anteproyettcs de presupuesto, asi co-
mo la mecfinica sobre la que guiarf la revisibn e integracién del

presupuesto de egresos & nivel glooval etec,

Por lo que se refiere a la iategracidén de las acciones pre-
supuestarias del corto plazo, con las estratégias y politicas de

medizno plazo, se lleva a cabo mediante el proceso de planeecidn.

32/ BSevretaria de Programaci®n y Preaupuesto. Catflogo de Progra-
macidén Pregupuegtacidén 1936 . México 1986. p, 12
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2¢3.1.~ El proceso de plzneacién

Este proceso se define como el " Conjunto de acciones des
tinadas a coordinar, formular, instrumentar, controlar y evaluar
el Plan Nacional de Desarrnllo y los Programas Nacionales de Me-
diano y Corto plazos originados en el Sistema Nacional de Planeg
cifn Democratica. Pretende vincular las acciones de los periodos
considerados de tal menera que se observe congruencia entre las
actividades cotidianas ¥y el logro de los objetivos y metas pro -
gramadas. Consigna politicas, estratégias, responsables, tiempos

5y

En otras palabras, el proceso de planeacibn constituyé una
metodoiogia e instrumentacién de las actividades de programacibn
orientadas a traducir los objetivos globales del Plan Nacional de
Desarrollo y los objetivos particulares de los programas naciona-

¥y mecanismos de coordinacibén. "

les, en acciones concretas de gasto dentro del Presupuesto de E-

gresos de la Federacién,

En la etapa de instrumentacidn, el proceso se refiere a la
programacién anual, en la cual se elaboran los Programas Operati-
vos anuales (POA's) por cada Programna Nacional de Mediano Plazo
¥y considerando las cuatro vertienfes contempladas en el Sistema

Nacional de Planeacidén, referidas anteriormente en este capitulo.

Es importante sefialar que 1984, fue el primer afio en que se
aplicd vor wvez primere el criterio arriba sefialado; no obstante .
que los programas nacionales se publicaron en el segundo semes--
tre, coadyuvando de esta menera al avance y orientacién del Presu

puesto de Egresos de la Federacié_n. conforme a los propbsitos con

5)/ Secretaria de Programacién y Presupuesto. Glosario para el --
prooeso de Planeacidn. Subsecretaria de Planeacién y Control
Presupuestal. D.G.P.P. México, 1985. p. 102
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V templados en la estretegis econdmica y social del Plan Nacional
de Besarrollo 1983-1988, cuyas lineas estratégicas a saber son
por un ledo la reordenacidn econSmica y por otra la referente al

cambio estructural.

En otro orden de ideas, resultarfa algo normal el que :

» Siendo el primer afio en que se aplicd este me--
todo de trabajo se presentaran deficieacias, que
se pueden explicar en razbn de ciertas restric -
ciones. Las principales se pueden catalogar en

cuatro spartados:
-~ De normatividad: por la falta de mayor especi-

ficidad y delimitacibn de los alcances de los

.instrumentos.
--De infraestructuras debido a que algunos secto

res administrativos no contaron con una estruc
tura adecuada paras generar el tipo de informa-

cidn requerida.
- De calendario de sctividades: al habembe fija—

do..eatos con tiempos muy reducidos pares desa -
rrollar los diversos instrumentos de lea progra

macién anual,
De organizacidn: al no haberse contado con la

experiencia pera trabajar en forma coordinada
en el seno de los mecanismos establecidos." 54/

Actualmente, la etapa de instrumentacidn se continda rea-
el cual gene

lizando mediante un proceso de programacidn anual,
ss{

ra instrugentos de programacidén eperativa y presupuestaria;
mismo, es aqui donde el Progrems Operativo Anual funciona como
puente entre los Programas Naciohales Yy el Presu;uesto de Egre-
sos de naturaleze sectorial adiministrativa; 10 que lo convier-
te , por tanto, en el instrumento central de progrsmacidn anual
que permite delimitar el control y evaluacibn de las acciones ~

vinculadas con la planeacién del desarrollo.

34/ Secretaria de Programacibdn y Presupuesto. El proceso de pla-

neacion., Documento BAsico. en revista mensual Planeacidn De
mocrAtica. Ado 3 Nfm. 28 A Julio, 1985. p. 43
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2.3.2.- El proceso de programacién-presupuestaria

El proceso de programacidn-presupuestaria, constituye la
estrategia de accidn de corto plazo que la Secretaria de Progra
macidn y Presupuesto utiliza para definir tanto los objetivos y
responsabilidades de las entidades globalizadoras, como por las
coordinadoras de sector en la formulacidn del proyecto de presu
puesto de Bgresos de la Federacidn.

Por otro lado,darante el desarrollo de dicho proceso " se
determinan las wvariables béAsicas del gasto piblico en bage a ~--
las tendencias observadas en atios enteriores -y los crecimientos
promedios previstos en el Plan (...) se examinan las priorida -
des fijadas a nivel global, sectorial y regional, asf como las
condiciones de coyuntura econémica prevaleciente; a partir de e-
1lo se elaboran los lineamientos sectoriales de congruencia glo_
bal, en donde se establecen pautas especificas de acciédn por seg

tor administrativo sobre cuya base se distribuyen los recursos."™

Asf{ mismno, resulta de importancia seiialar que el proceso -

de programacidn-presupuestacién guarda, como todo proceso, un ca

55/

récter dinfmico-perfectible el cual radica en que se esta lograa -

do su reafirmacién afio con afio, tanto en su funcionamiento como
en la operativided de las distintas fases que 10 componen. De es
ta manera se busca afinar su calidad, vinculacibén y congruencia,
a efecto de gue su incidencia en el groceso de éada afio permita
obtener mejores resultados en la realizacibn de las diversas ac-

tividades de programacidén-presupuestacidn.

Bajo estas condiciones, la formulacién de los proyectos de

55/ Asociacidén Mexicana de Presupuesto Piblico ¥y Asociacibn Inte—

ramericana de Presupuesto. Los Sistemas de admini stracidn pre-

supuestaris en Américe Latina, México, 1982, p. 184
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presupuaesto sectoriales e institucionales, se realizan bajo cri-
terios técnicos, cdn_lineamientos programéticos y con la partici
pacidn de las diversas dependencias y entidades del sector pGbli
co, las que formulan sus respectivos anteproyectos de presupues~
to, respetando la normatividad gue establece la Secretarfa de Pro
gremacidn y Presupuesto en base g los lineamientos considerados
tanto en la Ley de Planeacién y la de Présupuesto,Contabilidad y
Gasto Pdblico Federal.

En sintesis, el proceso de programacidn-presupuestacibn es
de vital importancia dentro del proceso general de planeacibn, -
por cué&nto en su deaarrollo se consoliden los lolros obtenidos en

materia de vinculacifn plan-programsa-presupuesto.

Bn este sentido, el proceso de programacidn anual se ins -
cribe en un marco afin ms amplio denominado proceso de glaneacidn,
mediante el cual se definen e incorporan ;os lineamientos metodo—
18gioos que permiien canalizar loa wsfuerzos del gasto pablico y
orientarlos al cumplimiento de los objetivos nacionales determing

dos en el Plan Nacional de Desarrollo.
2.3.3.~ Ciclo y czlendarizacibn de actividades

sl groceso de programacidn anual comprende tres fases 3 1)
Elaborecidn del Programa Overativo Anual ; 2) Elaboracidn del foz 2]
yecto de wnresupuestos .de egresos de la federacién, la Ley de Ia —

gresos y ajustes & los POA ; y 3) Elaboraciédn del programa de ira

bajo.
1) Blaboracibdn del Prozrama Operativo Anual

En base a los lineamientos normetivos y las orientaciones
deapolitica sectorizl, los sectores administrativos iavolucrsdos

en cada tema estratégico elaboran el Programa Anual Ofierativo co—

rrespondiente,
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Cabe sefialar que la elaboracibn de dicho Programa, esaté -

sustentado por un guidn bfisico compuesto por s

a) un diagndstico sectorial de la situacibn, en la cual se esta-
blecen los avances logrados y los problemas que 2iin quedan por —
resolver; i)) 108 objetivos y las metas de resultedo que se espe~

ran obtener; c) la estrategia y lineas prioritarias de accidn en

1la que los sectores involucrados, establecen en sus Programas O-

perativos los programas, subprogramas, metas presupuestarias y -

los proyectos estratégicos de inversidn; todo ello en base a sus
estructuras programfticas.

Adicionalmente, en los Programas Operativos Anuales, ade-

mfis de especificar las responsabilidaedes de cada una de las enti
dades y unidades responsables coordinadas por el sgector adiminisg
trativo correspondientes, se determinan las necesidades de recur

sos humanos, fisicos y financieros; distinguiendo los que ya se

tienen de los que se incorporan; as{ como diferenciando los re—-

cursos propios de los gubernzmenteles, ¥y por otro los créditos -

que se contraten ya sea internos o externos.

En gsuma, el Programa Operativo Aaual (POA) como instrumen
to transformador de la programacidn de mediano plazo en la anual,
de un determinado tema estratégico, consigna no solo las metas y
acciones que orientan la formulacibn de los presupuestos de los
sectores adminigtrativos; sino que acota las prioridades determi
nadas en los diagn8sticos respectivos y precisa las acciones a

realizar por cada entidad, en el Ambito de sus competencias.

Pinalmente, cabe destacar que usualmente la elaboracibn -

del Programa Operativo Anual se lleva a cabo en el mes de mayo y
se concluye en el mes de julio de cada miio, de acuerdo a la nor-
matividad y calendarizacidn que para el efecto emita la Secreta-
ria de Progra'macién ¥y Presupuesto, a través de la Direccidn Gene

rul de Politica Presupuestal.
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2) Elsboreciédn del Proyecto de Presupuesto de eaos

A.partir de los niveles de gasto y de los lineamientos pro
gramfiticos presupuestales, los sectores administretivos efectian
los ajusteg que correspondan & los programas operativos y empie-
zan 8 formular sus anteproyectos de presupuesto sectoriales de -
egresas, asf comc la exposicidn de motivos correspondiente. Es -
importante sefinlar que entre estos dos documentos deberf existir
uam plena correspondencia, pues su adecuada articulacién aervi.ré
de base para integrar ¢l Proyecto de Presupuesto de Egresos de la
Pederacidn, que junto con la Ley de Ingresas y el Documento de -
Criterios Generales de Politica Bconbmica, se presentan ante el
H. Congreso de 1la Unidn a medizdos del mes de noviembre.

Hastae antes de 1983, el ‘precéso de formulacién e integre -
cidn del Presupuesto de Bgresos, se encontraba dividido en dos -
etapas 3

“En la primera se formulaban los snteproyectos de
Presupuesto institucionales & nivel agregado, es
decir, a nivel programa-capitulo, ¥y en la semun-
da se detzllaron y calenderizaron estos antepro-
Yectos institucionales, una vez gue se analizaba
la informacidn presentada y compatibilizada en -
el seno de los Grupos Interinstitucionales de -
Programcién y Presupuesto. (GIFP)." 57/

En la actualidad, la instrumentacién del proceso, se dis -
tingue por lleverse a cabo en dos etapas ¥y en dos niveles. Los -
niveles son el desagregado, o nivel de estructurs programitica;y
el nivel agregzdo o sectoriel. Asfi mismo, en a:nb‘as etapas y nive

les se desarrollan las taréas de programacifn y las de presupués-:
taciébn.

57/ Secretaria ade Programacibn y Presupuesto. Memorias Ingtitucio

nal de la S.P,P. 1979 . México. 1981 P. 51
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Pars ilustrar 1la forma como. se lleva a cabo la elabora --—
cién del presupuesto, a continuacidén se explican las etapes alu
didas.

En la etapa preliminar se desarrollen las siguientes aeti
vidades: a) Programacibn y presupuesto preliminar a nivel dess—
gregado; en la cual, por medio de formatos se captan los elemen~
tos prozramfiticos presupuestales concertados y la asignacibn de
recursos del proceso de programacidédn operative, postergando le
incorparmoidn de esta informacion al Progzrama Operativo Anual --
definitivo. Bl contenido y alcence de la informacidn que se so—-
licita se precisa en les instrucciones de llenado de los forma--
tos. b) Programacibn -pressupuesto a nivel agregado. En este ni -
vel se pretenden captar las metas de operaci6n’presupueatalea, -
mediante formatos sencillos. En ellos las dependencias y entida-
des expresan de manera cuantitativa y cualitativa el estado que-
guardian actualmente, cufiles son las prioridades de corto y media
no plazo, asfl como las caracteristicas de la estrategia que se

contempla para poder cumplir con los objetivos planteados.

En 1la etepa definitiva del proceso, sobresalen las siguien
tes actividades: a) Programacidn-presupuestacibén a nivel desagre
£ado; en la cual se elabora propgiamente el proyecto de Ppresupues
to a2 partir de la definicibén de los rangos de gasto, lineamien -
tos programftico-presupuestales y los resultados de la program'a.-
cibn-~presupuestacidn a nivel desagregado y agregado. b) Progra-
macidn-presupuestacibdn a nivel asregado. Las actividades de es-
ta etapa son definidas por el resultado de anaslizar y evaluar la
informacibn de le primere etapa, misma que se expreaa a través
de los dictlmenes sectoriales. El dictfmen sectorial final cons-
tituye un elemento que 1los sectores utklizan pai'a. fundamentar el
Proyecto de presmupuesto sectoriel.
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Por 10 que respecta a la cslendarizeciédn anual, de esta -~
etapa del proeeso, se inicia aproximademente en la segunda quin-
cenn del mes de julio y termina en las dos primersas semanas del

mes de mnoviembre.

De este forma, la difusidn de la normatividsd del proceso

de programacién presupuestaria se realizaré del 22 al 31 de ju-

lio. Con ella, los sectores asdministrativos iniciam”las labores

de preparaciln para formulsr sus anteproyectos de presupuesto,
los cusles se definen una vez que se reciben los lineamientos y
los niveles de gasto a partir del 30 de agos;co. :

Simnltineamente a la formulacibdn de los proyectos secto —-
riales, los sectores administrativos ajustan sus Programas Opera
tivos Anuales. Ambos documentos. ge envian a la Secreteria de Pro,
gramacién y Presupuesto a més tardar el dfa (Gltimo del mes de --
septiembre. As{ durante todo el mes de octubre, la Secretaria de
Progranacifn revisa las cifras presupuestarias en funcibn de 1la
progrzaacién operativa y los criterios de gasto, & fin de que a
més tardar el 15 de noviembre se presente el proyecto de Presu--
puesto de Egresos de la Federacidn al Jefe del Ejecutivo Federal
y éste 2 su vez lo remita a la Camara de Diputados, de acuerdo -
a lo establecido en el Articulo 74, Praccibdn IV de la Constitu -
cibn Politica, para su anglisis y en su caso aprobacién.

3) Elaboracidn del progrema de trabajo

Una vez que ha resultado aprobado el Presupuesto ue Egre-
s0s de la Pederacidn, los éectores admiai strativos elaboran su
programa de trabajos de acuerdo con los lineazni;ntcm Yy orienta-
cidnes principales sefialadms en los Programas Operativos Anueles
Y con las cifras mtorj.zadas en el Presupuesfo de Bgresos. Dicha

actividad se lleva, a mediados del mes de enerc del ario siguien

‘te.
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Como me habrfi podido observar, lo sustantivo del precesse
descrito anteriormente es ocue, cumplidas 1las dos etapas de 1la
pProzramaciSn-presupestzcién sgse esta ya con los elementos ne -
cesarios para ia elasboracidn tarto del documento denominado Cri
terios Generales de Polftica BconSmiea, conocido también como el
Prosrama Overativo Anugl Macro, ¥y la formulascibén - por otre
parte — del Proyecto de Presuouesto de Egresos de le Federa --—
cibn ; 1los cuales como ya se menciond, son presentados en el -
mes de noviambre a 1la H. Cémara de Diputados . Asf cada Sector
Admini strativo aueda en posibilidad de vresentar formalmente su
Programe Operstivo Anual.

Conviene sefialar también, aue posteriormente a 1ls presenta
cibén, zera su malisis, discusidn y dictamen del Presujuesto de
Egresos d4é la Federacisn, se comunican los lineamientos para la
calendarizzcifn finaaciera del ejercicio fiscel en turno y se —-
da inicio proniamente la ejecucibn y ejercicio del Presupulesto,
el cu»® reguerir?® desde luesgo de su debido seguimiento y control;

tévicos oue sersn objeto a tratar en el prdéximo capftulo.

Bn t&rwinds generales, se ouede aiirmar que "...se han ——
drndo avances técnico-metodolégicos en 1o que a le formulacibn -
Sresuouest~ria se refiere ; asf{ mismo existe un mayor desarro-
110 en la coordinacidn y asesoriz para 1=z formulacibn de los —-
proyectos ares:usstardos, en virtud de 1z existenciz de mece-—
nismos para ted fin ™ 23, sin embarso, es necesario sefizlar —-—
gue resta mxck> 25r hécer, para lograr una nayor eiicacia en el
control del o~resunuesto; asf-como opra lograr una sdecuasdn or-

ganizacisn de las estructuras internas a nivel institucional. -

En este sentido, en el siguiente capitulo se abordarin --
éstos aspectos asf como se evidenciarik le relacién guardada en-

tre la Politica Presupuestal y el control del Gabto Pliblico.

B8/ Xsociacida Nexicana de Presupuesto. Op. Cit. p. 186

FEETP
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CAPITUIO TERCERO

A POLITICA PRESUPUESTARIA Y EL CONTROL DEL GASTO PUBLICO
DURANTE SU IQI0 (1982-1.

L.

3.1.- Elementos de la Politica Presupuestaria en materia de con-

trol del gasto piblico

Bn los primeros dos capftulos, se ha pretendido constatar

la estrecha correlacidn que existe entre el marco tebrico en que
se desenvolvibd el presupuesto piblico, y la manera en que actual
mente se instrumenta la Politica Presupueatal llevada a cabo por
el goin‘.erno federal. A continuacibén se particularizarié sobre uno
de los t8picos mé&s importantes de esta pol{tica econdmica; es de
cir el contrel y evaluacibédn del gasto pGblico, en donde ademés -
de destacar su importancia como elemento atenuador del déficit
piblico; se pone en relieve la necesided de crear un Sistema In-~
tegral de Control y Seguimiento Presupugstal.

La hipbétesis general de que se parte.ea que, =i bien el --
déficit del Sector Pdblico durante el verfodo de estudio, se ori
ginbd fundzmentalmente por la eicesiva ¥ onerosa traansferencia de
recursos monetarios, via pago de intereses y amortizacidn de la
deuda piblica; no menos cierto es el hecuo de gque el déficit fue
producto de una insdecuada ostimigacibéa y en su caso unificacidn
de los sisfemas ¥y controles utilizados para efectuar el seguimiqg
to y control del gasto pGblico, durante su ejercicio.

Sin embargo, antes de continuar, coaviene a2clarar lo que -
debe entenderse agui por déficit del Sector Pdblico, pues sus ma}

tiples Acepciones conducen frecuentemente a interpretaciones equ

neas.
3.1.1.~ La Politica Presupuestal y el d&ficit del Sector . Piblico
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Desde un punto de vista contable, un d&ficit equivale sim -
ple y llanamente a una pérdida en la operacién de una empresa en
relacibn a sus resultados financieros. Dicha concepcibn difiere
de la que se eplica al Gobierno, y de una manera més especial a
los easos de lam empresas pdraestatales.

Bn este mentido, el déficit de una entidad pdblica, trétese
de una empresa mayoritaria o una Secretarfa dé Estado, se refie
re 8 los requerimientos crediticios necesarios para atender tan
to su programa de inversiones como sus gastos de operacibn; y -
por ende, la cuestidn no se refiere a una mera utilidad o pérdi
da contable.

Desde esta perspectiva, existen difdrentes variantes del -
denominado déficit piblico. En primer término tenemos el llama-
‘do déficit presupuestal, el cual resulta de la diferencia en--
tre los gastos sin incluir smortizaciones; y los ingresos, sin
inclufr financiamientos.

Bl concepto anterior difiere del llsmado déficit econ6mico
dénde, ademAs de 1as entidades consideradas dentro de presugpues
to, se contemplan los resultados de operac:uSn de otras entidades
consideradas fuera de éste. Ejemplo de ellas son ¢ Altos Hornos
de México, Departamento del Distrito Pederal, Sistema de Trans-
porte Colectivo, etc.

Por otro lado, se eancuentra el t&rmino déficit financiero,
que es el resultmado de sumar al déficit econdmico, la interme --
diacifn finmnciera; la cual consiste en el endeudamiento neto de
las instituciones nacionales de crédito. Una acepcién més de di
cho déficit, generalmente aceptada, es el resultedo de la con —-
frontacién entre el superdvit & déficit en cuenta corriente, y -

el déficit o superfvit en cuenta de capital.

Cabe sefialar, por otra parte, que a partir de 1985 se empe-
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el cual consiste

z8 & utilizar el término, déficit operacionzal,
tanto del

en el saldo arrojado entre los ingresos y los egresos;

Sector Central como del Paraestatal, exclufidas las erogaciones

efectuadas por concepto de amortizacibdn, asi como aguellas rela~

tivas a la intermediacidén financiera.

Ahora bien, para efecto de este trabajo, cuando se hable --

del @éficit plblico se estard haciende zalusidén al denocminado,dé-

ficit econdmico. DLa razbn por la que se ha elegido tomar como -

- 2 : -* - k3
indicador laz acepcidén de déficit econdmico, es porgue en &€l se -

ve reflejado el hecho de que ha sido muy dificil mantener nive -

les adecuados en los déficit presentados; tanto en el sector con

trolado presupuestalmente, como en aquellos generados en las di-

versas entidedes consideradas fuera de presupaesto.
Con la finglidad de ilustrar el conceptc anterior, se pre -

senta a continuacibén el cuadro siguiente

EVOLUCION DE LAS FINANZAS PUBLICAS
1932~198% .

(Porcentaje del PIB)

CONCEPTOS 1982 ° 1933 1984 1985

Déficit totel del 17.1 3.9 1.7 3.4

Sector Pdblico

16.0 8.7 6.4 8.2
1.0 0.9 1.4 o]
15.0 7.3 5.0 T

Déficit Econdmico
- Déficit fuera de presupuesto

Déficit Presupuestal

Ingresos Presupuestales Q.2 34.5 33.0 30. 3

Ingresos no petroleros del .
10.1 11.9 9.6 9.2

gobierno federal
Ingresos brutos de Pemex 12.9 15.3 15.7 13.2
7.2 7.6 7.9

Ingresos de otras empresas Te2

Gasto neto presupuestal pagado 45.2 42.3 38.0 37.6
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secContinuaciébn,

CONCEPTOS : 1982 1983 . 1984 1985
Intereses pagados 9.1 14.1 11.6 12.2
Participaciones y est{mmlos. 2.7 3.4 3.1 2.6
Adeudos de Bjercicios Piscales .

Anteriores (ADEFAS) pagndas 1.0 1.0 0.5 1.2
Pérdidas cambiarias 6.1 - - -
Gasto programable pagado : 26.3 23.7 22.6 21.6

#+/ Puente : Elaborado con cifras publicadas en El Mercado de Va-
loreas. México. Afios XLV y XLVI. Nfmeros 50 y 52 de diciembre 16
de 1985 y 29 de 1986. pp. 1176 y 1229 respectivamente; en base a
las Cuentas de la Hacienda Pfiblica Pederal 1982-1984 y estimacio
nes conjuntas de S.H.C.P. BANXICO, para el resto del Sector P4--
blico. Para una desagregacifn mfs detallada, véase también: Pro-
Yecto de presupuesto de Egresos de 1la PFederacidn 1986. Tomo I.
Bxposicién de motivos e iniciativa de Decreto. México. S.P.F.p.15

Como podré& observarse, el d&ficit econbémico para 1982 repre
senta un porcentaje de 16.0 en relacién con el PIB; mismo que --
. a su vez, contitufia un 93% del déficit finamciero total del Sec-
tor Piblico. Para 1983, déficit econbmico fue de 8,7% ; mientras
que para 1984 y 1985 fueron del 6.4 y 8.2%f respectivemente; lo -
que equivale, en suma, a una tasa promedio del 9.8% durante el -
perfodo 1982-1985.

Es de reconocerse gue dichos deicits a.nuales,A fueron pro -
ducto de una dificil evolucibén de 1a economfa en el plano inter-
nacional; debido, entre otros muchos aspectos, al deterioro de -
los mercados financieros y de capital. En tanto que, en el pla-
no nacional, se puede atribuir por un lado a la brusca e inespe-
rada cafda de los precios internacionales del petroleo, lo que
s8e tradujo en la percepcién de menores divisas; mientras que por
otro se debieron a las inercias inflacionarias, que resultaron -

superiores a las previstes.

Un ejemplo breve de lo anterior, 1o constituye la aprecia -

cibén de Heyman, al pefialar que s
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% El1 mecanismo del dé&ficit pdblico y le inflecibn
funciona dentro del eaquema general del ciclo ecg
némico (...) de la siguiente manera.

Normalmente durente el segundo alio del sexenio,el
gobierno empieza a gastar segin los programas de
gasto (propuestos)al principio del sexenio., Con -
forme aumenta la inflacidn, se incrementa el gas-
to durante los afios de auge del sexenio (del ter-
cero al guinto aflo). Este aumento del gasto pro -
viene, por un lado, del aumento del precio de los
bienes y servicios, y, por otro lado, del aumento -
de las tasas de interés gue el gobierno tiene que
pegar sobre fondos prestados. Sin embargo este au
mento no viene acompafiado por un aumento corres -
pondiente en los ingreses del gobierno. Por lo -
que crece la diferencia entre los ingresos y gas—
tos, o gea el déficit pdblico.

Al crecer el déficit pGblico,el gobierno tlene —
gue acudir adn m4s a los mercados de crédito, em-
pujando a niveles todavia méAs altos a las tasas -
de interés, y con ello a la propis inflacién.{(...)
Al llegar el déficit y la inflacibdn a un punto —-
critico, el gobierno decide recortar el gasto. Es
to tiene su efecto en el empleo, la inversibén y,
finalmente, en la demanda de bienes y serv1clos.—2/

Desde luego, aunque estas explicaciones son muy superficia-
les, s8lo persiguen tomar puntos genersles de referenciaj; puesto
que su estudio e investigacién minuciosa, escapan a los limites
de este trabajo. Lo que verdaderamente resultz de suma importan-
cia destacar, es el hecho de qué el resultado y objetivos que se
logren con la ejecucidn del presupuesto, esth en funeibn directa
del grado de aprovechamiento eficaz y eficiente de los recursos
disponibles; debiendose, para tal efecto, llevar un estricto re-
gistro de la informacidn generada durante el ejercicio de los re
cursos, independientemente de las épocas de crisis o bonanzasg =-

por las que llegase 2 pasar nuestro pafc.

59/ Heyman, Timothy. Inversién contra inflacifn. Anfligis X Admi-‘
nistracidn de Inversiones en México. Milenio, S.A. de C.V.

México, 1986. pp. 51 a 53,
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El punto a demostrar, por tanto, es que actualmente la Polf
tica Presupuestal no cuenta aiGn con un Sistema Integral de Ianfor
macién sobre la ejecucidn, y por ende de control y evaluacidn de
los presugpuestos.

En otro orden de ideas, y en el marco de la polftica de -~
ajuste econémica implementada al inicio de la presente Adminis-
tracién, se propuso un Programa Inmediato de Reordenacidn Econé-
mica en donde una de las prioridades lo constituydé el abatimien-

to del dé&ficit piblico. Al respecto se seflalaba que :

* La reordenacidn econbdmica plantea la austeridad en
el gasto pdblico, racionando su monto y ajusténdolo
a la capacidad de absorcidn de la economia. (...) se
reordena para preservar los servicios sociales, reo-
rientar la inversidn, atender el pago de la deuda Yy
contener el crecimiento del gasto corriente, para auy
mentar el ahorro péblico." 60/

Si bien es cierto que la situacidn ha mostrado algin cambio,

por lo que las condiciones

parece no naberse del todo atenuada;
critica tan

econbmicas han motivado y hecho objeto constante de
to el Plan Naciqnal, como los objetivos de polftica
planteados. Sin embargo, es indiscutible que el poder contar con
un Plan Nacional de Desarrollo constituye un buen punto de parti
da para definir y ejecutar en la prfctica diversas acciones para

econbmica -

tratar de superar la crisis.
el llevar a cabo el conjunto de esas acciones, -

Asi mismo,
sino gara obtener avances en el

no sblo pzra superar la crisis;
pretendido cambio estructural, se requiere una juiciosa ejecu --
cién de los presupuestos autorizados.

Al respecto, cabe sedialar que la ejecucibén del presupuesto

€0/ Plan Nacionasl de Desarrollo... Op. Cit. p.1l17
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constituye 1la " Etapa fundamental del proceso presupuestario, ya
que en ella se ponen en movimiento los recursos humanos, materia
les, financieros y tecnolbgicos disgponibles para alcanzar los re
sultados previstos. La ejecucidn comprende una serie de decisio-
nes y numerosas operaciones financieras, tendientes a posibili -

61/

ter la obtencidén de los objetivos y metas programadas."”

En ese sentido, debe quedar clero también que "Las acciones
realizadas en esta etapa cuantifican en forma directa la efica -
cia de la progremacidén (...) misme gue se realimenta, en funcidn
de los anAlisis que resultan del control y la evaluacidn; de alli
la importancia de esta etaps en el sistema de administracibn pre
supuestaria," ég/ ’ _

No obstante, es menester avanzar en el logro de un mejor --
control del gasto plblico durante su ejercicio; eéforzéndose S0-
bre todo en lograr una mayor congruencia en materia de informa-
cién progremitica presupuestal y por ende en la unificaéidn y --
sistematizacibén de los procesos de control y evaluacidn.

3.1.2.~ Control y eveluacidn presupuestal

Ya se ha sefialado de alguna manera en el capftulo anterior,
gque los aspectos referentes a la planeacidn, programacién y pre-
supuestaciédn del gasto plblico en México; hen sufrido cambios --
sustanciales a partir de.la década de los ochentas ¥y cuyos aspec
tos mAs relevantes se han visto materializéios en la creacibn --
del Sistema Nacional de Planeaciédn; asi como con la publicacién
de las Leyes de Planeacidn y de Presupuesto, Contabilided y Gas-
to Pdblico Federal. ]

De acuerdo a lo sefialado en el documento denominado Sistema

61/ Sistema Nacional de Planeacién Democritica... Op. Cit. p.40
62/ Ibid. p.S0
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Nacional de Planeacién, la etapa de control se define como "...
el conjunto de actividades encaminasdas a vigilar que la ejecu —-—
cidn de acciones corresponda 8 ls normatividad que las rige y a

lo establecido en el Plan y los programas.”™

for su parte, el glosario de términos de la Secretaria de -
Programacibn lo define como la "Fase del proceso presupuestario

que verifica la correcta utilizacidn de los recursos en relacidn

al cumplimiento de metas y objetivos, a través de la comparacibn

entre el registro de las operaciones presupuestarias realizadas

durante el ejercicio fiscal y las acciones emprenaides, a fin de
64,

que se determinen las acciones correctivas a reslizar."

Como podré equilatarse, 1la diferencia entre estas dos acep-

ciones radica en que la primera, se refiere a un sapecto norma-

tivo y a nivel global; en tanto gque la segunda es mAs bien de ~-
carficter operativo. Sin embargo, en la préctica, una y otra acep
¢cidn se complementan e inclusive en algunos casos se unifican, -

puesto gue son parte de un mismo proceso de Planeacidn.

Bajo estas circunstancias, bien se puede afirmar que el con
trol del gasto piblico es el establecimiento de miltiples meca ~

nismos, por medio de los cuales se pueden realizar comparaciones

¥ comprobaciones de probada veracidad tanto de los lineamientos
¥ rangos asignados para la ejecucibdn del presupuesto; como de 1la
eficiencia y eficacia obtenida de acuerdo a lo planeado. ’

Por eficiencia, cebe sefialar, se entiende el lograr el cum-

plimiento de 1l0s objetivos y metas programades con el mfnimo de
logrando as{ la optimizacidn de los mis -

recursos disponibles,
debe entenderse como la capaci--

mos; mientras que por eficacia,

63/ idem. p. 40
64/ Ibidem, p.51
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dad de lograr los objetivos y metas con los recursos disponibles

y en el tiempo determinmdo.
como se sefinla muy acertadamente

Respecto a la evaluacibdn,
es més que

en el documento del Sistema Nacional de Planeacién,
nada un "...acto reflexivo sobre la actuacién de gquien ejecuta
una polifica o aplice un instrumento. (...) l2 evaluacibn debe
cumplir con la funecidn de aportar elementos de juicio sobré lo
conseguido en el perf{odo considerado, de los gue se deriven pro-
posiciones para modificar o mantener una polftica o instrumento

dentro del siguiente ciclo de programacibn anual.” '6—"-5/

En suma, los conceptos de control y evaluacidn constituyen
la fase Gltima del proceso de planeacibn-programeciin-presupueg
tacidn, y tienen la tarea fundamental de ;ralorar Yy verificar las
acciones: empiendidas que permiten determinar las acciones correc
tivas cuando sean necesarias; a fin de ajustar la ejecucibén de -
las previsiones originales a las nuevas condiciones coyunturales.

3.1.3.~ Tipos y etapas del control del gasto pdblico.
De acuerdo a lo sefialado en el Sistema Nacional de Planes ~

cibn =

"Pueden distinguirse dos grandes tipos de coatrol :

el control normativo y administrativo; y el control
econbmico y social.

El primero esta destinado a vigilar el cumplimiento
por parte de las dependencias y entidades de la Ad-
ministracién P4blica federal, de la normatividad --
gue rige sus acciones y operaciones., (...) este con
trol(es) ejercido en el seno del Sistema (Nscional)
de Control y Bvaluacibdn Gubernmmental que coordina

65/ S.P.P. Sistema Nacional de Planeacibn... Op. Cit. p. 40
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la Contraloria General de 1a Pederacibn, tanto
por parte de &sta, como por las Secretarias de
Programacién y Presupuesto y Hacienda y Crédi-
to Plblico, en el Ambito de sus respectivas --
competencias." 66/

Podria decirse, por tanto, que el control normativo, Jurfai
co y contable ee el que lleva a cabo la Secretarfa de la Contra-
lorfa, de acuerdo a las atribuciones que le son conferidas por
la Ley Orghnicg de la’Administracibédn Piblica Federal en su Arti-
culo 32 bis; mediante el que, adicionalmente, se le atribuyen --
también entre otras miltiples funciones, la de organizar y coor-
dinar el Sistema de Evaluacibn y Control Gubernamental; asi como

el comprobar el cumplimiento de las obligaciones derivadas de --
presupuestacibn, in-
fondos y

las disposiciones en materia de planeacibn,
gresos, financiamientos, inversibn, deuda, patrimonio,
valores de la propiedad o al cuidado del gobierno federal; tanto
en las degendencias como en las entidades que formen parte de --

la Administracién Piblica Federal.

Por lo que se refiere al control econdmico y social, tipi-
ficado en el Sistema Nacional de Planeacién, éste constituye pro’
piamente la dimensidn cuantitativa y cualitativa de las tareas
de control en el proceso de planeacién . Dicho control *...Esta
destinado a vigilar, por una lado, que exista congruencia entre
el Plan y los programas que se generen en el sistema y, por otro -
lado, que los efectos econdmicos y sociales (...) efectivamente
se dirijan hacia la realizacibn de los objetivos'y prioridades
de la planeacién nacional. " 67/

Conviene destacar y dejar muy en claro que es en este tipo

de control donde :

66 / Ibid. p.38 Los subrayados son nuestros.
87 / Ibidem, p, 39



8

» La Secretarfa de Programacién y Presupuesto,
& través de las Direcciones Generales de Pro
gramacién Bconlmico y Social y de Programa -
eibn y Presupuesto, realiza acciones de se -
fuimiento y vigilancia de los programas.es —
tratégicos anuales y de los programas-presi-
puestos de las dependencias y entidades de -
la administracién piblica." 68/

Bajo esta consideracibn, y para la realizacidén de las refe
ridas acciones de seguimiento y vigilancia, es donde precisamen
te se critica la ausencia de un Sistema Integral de Informacién
¥ Control Presupuestal y del que se hablari més adelante.

En otro orden de ideas, y por lo gue se refiere a las eta-
pas de control pueden distinguirse las giguientess

1. Medicibn de los resultados obtenidos y de
los efectos producidos.

2. Comparacién de resultados y efectos con
los objetivos y metas programadas.

3. Anfilisis de las variaciones observadas y
determinecibn de sus causas y de la efi--
ciencia de los recursos.

4, Definicidn y tipificacidn de las medidas
correctivas que deben tomarse.

5. Decisiones sobre medidas correctivas y -
realimentacidén del proceso administra --
cién presupuestaria. " 69/

El cumplimiento secuencial de estas etapas, abordarf{a de —
manera metodolégica las acciones relativas al control y evalua—
cién del gasto piblico. Sin embargo, tienen as{ mismo la venta-
Jja de poder adecuarse y ain desagregarse en mis fases de acuer—
do a la particularidad y especificidad requeridos.

Finalmente, conviene serinlar también que, por lo que se

69/ Instituto Centroamericano de Administracibén Pdblica. Evalua-

cibn Presupuestaria. Costa Rica, 1979. p.185
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refiere al seguimiento del ejercicio del gasto de 1la Administra-
cidn PGblica Federazl, se han distinguido los procesos de control
por tres momentos O instancias en que se realiza; siendo estos -
denominados previo, concomitante y final.

Bl control previo, se realiza en el momento miamo de la pro
gramacidén y presupuestacién de los recursos; con la finalidad de
realizar acciones preventives en cuantoc a la asighacibdn de los
niveles de gasto y demis recursos necesarios pars cumplir con --
los objetivos y metas asignados.

El control concomitante se lleva a cabo por medio del segui
miento financiero de 1lo0s programas-presupuestos de las diversas
Bntidades y Secretarfas, a través de los calendarios de gastos -
y mediante el registro contable de las operaciones realizadas;
asf{ como de las metas alcanzadas y de aquellas que por alguna u

otra razbn no se han podido alcanzar.

Es en este momento o instancias de control, es donde se in-
cluyen los distintos tipos o sistemas de contiol e informacién
que actumlmente tiene implementados la Secretaria de Programa---
cibén y de los gque se requiere su integracibn y unificacién.

Por dltimo, se encuentra el llamado control final o también
llamado Ex-post; el cual se realiza de manera contable-financie-
ra, asf{ como de forma programatica lo que hace posible dotar de
insumos para la integracién de la Cuente de la Hacienda Piblica
Federal, la cual es presentada al Congresos de la Unidn para su
dictamen y en su caso aprobacidn dentro de los prineros diez =--—-
dias del mes de junio del aiios siguiente al gque corresponda, de
acuerdo a lo estabiecido en la Ley de Presupuesto, Contabilidad
¥ Sasto PGblico Federal en el Artfculo 43.

A continuacibn se abordarfn los sistemas m&s importantes —-—
con los que cuenta la Secretaria de Progremacibn a fin de contro
lar y evaluar el ejercicio del gasto plblico federal,



80
3.2.~ Sistemas de Control e Informacién utilizados durante el
Ejercicio del Gasto Piiblico.
Actualmente, la Secretaria de Programacibén y Presupuesto ,

mantiene una estructura tal que le permite operar y llevar a ca-

bo tres funciones bésicas : 1) ser érgano coordinador de la Pla-

neacidén Nacional del Desarrollo; 2) fungir como coordinadora sec

torial de las actividades y politica de Ciencia y Tecnologia; y
3) llevar a cabo funciones relativas a su propia administracién.

A su vez, la S.P.P. tiene una participacibén directa en pro

gramnes institucionales biAsicos, mediante la definicidn de metas

y mBctividedes, dentro de las que resaltan : a) Consolidacién del

Sistema Nacional de Planeacifn; b) Orientacidn y disefio de la --
Polfitica Econdmica y Social; c) Control y evaluacién del Plan Na
cional de Desarrollo; d) BEstadistica, Geografia y Politica Infor

mética; e) Contabilidad Gubernamental y Cuenta Pablica; y f) E--

jercicio, Registro y Control del Presupuesto de Egresos de la -~
Federacién.

Del conjunto de programas mencionados,
Ejercicio, Registro y Control del Presupuesto es el que serf ob-
puesto que es en este programa precisamente --

s8lo el relativo al

jeto de atenecidn,
donde se encuentran ubicados los Sistemas de Informaciédn y Con -~

trol del gasto, a cargo de la Secretarfa de Programascién y Presu
puesto,.
Durante el perfodo de emtudio, los Sigstemas que se detalla

rén 2 continuacién, han estado orientados a proporcionar informa

ciéa relevante; lo que ha permitido mostrar avances sustanciales

pero aln insuficientes pars lograr un Sptimo resultado, ya que
en la préctica se observa que algunos de ellos estan en fases de
instrumgntacién; en tanto que otros solo abordan aspectos conta

bles.
Dichos Sistemes son los siguientes 3
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3.2.1.~ Siatema Unificedo de Control Presupuestal (SUCP)

Este es un sistema que la Secretaria de Programacibn tie
ne implementado para realizar el control en el ejercicio del --
gasto de la Adiministracifan PGblica. Dicho siatema opera en for-
ma mecanizada; lo que le permite ser alimentado y realizar de ma
nera automatizada la vigilancia de la ejecuciédn del presupuesto.
son aatorizados y ubicados los
geografico en gque se ejecu -
"radicacién de fondos". De -~
las distintas etapas del gas

A través de este sistena,
recursos presupuestales en el lugar
tan, mediante el proceso denominado

igual manera, son registrados en &1
lo cusl permite generar simulténea -

to, hasta culminar su pago;
desarrollo del presupuesto

mente reportes financieros sobre el
aprobado por la H., Cémara de Diputados.
es obtenida de -

La informacién que alimenta al sistema,
asi como de las

cada Entided y Dependencia del Gobierno Federal;

Unidades Responsables y en base a dicha informacidén se tiene co-

nocimiento preciso sobre los montos autorizados, asfi como de las

modificaciones que se hubiersin hecho por concepgto de ampliacio-

nes, reducciones, traspasos y considerando asf{ mismo si las ero-

gaciones han sido devengadas o bién ya pagadas.

Lo anterior implica registrar y controlar todas las ope-

raciones presupuestarias que se realicen, las cuales estan siem

pre:sujetas a una calendarizacién previa. Por otra parte, dichos

registros se efectian en diversos documentos presupuestarios --

de entre los gue destacan : Ordenesg de Pago; Oficios de Afecta~

cién Presupuestal; Cuentas por Liguidar, etc. etc.

Es de destacar que este sistema, se aplica tanto a las -

Dependencias de la Administracidn Pdblica Central; como a las -
Bntidades y Organismos de la Administracién Pdblica Paraestatal
¥ que son apoyadas Gnicamente con subsidios y aportaciones.
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Una de las mayores ventajas que presenta este sistema es
que, mediante su operacifn

»
La informacién que genera (...) permite tener
una visién integral del avance del ejercicio
del gasto pdblico para evaluar que se reaslicc
dentro de los lf{mites de los calendarios fi -
nancieros autorizados, Yy es el mecanismos pa-~
ra verificar la orientacidn del gasto, dentro
del programa econbmico de corto plazo que tig
ne a su cargo la Administracibén Cenitral; se -
utiliza para detectar y corregir desviaciones,
para verificar el cumplimiento de la normati-
vidad; apoyar en materia presupuestal a los --
responsables del ejercicio; verificer regis -
tros de las entidades ejecutoras mediante con
ciliaciones mensuales y, en general, tiene co
mo finalidad vigilar los propdsitos marcados
en el Presupuesto de Egresos. " 70/

De entre los avances que se han logrado, en materia de —

con la instrumentacidn y puesta en opera -

sobresale el hecho de que el tréamite de los

control presupuestal,

cidén de este sistema
distintos documentos presupuestarios para el ejercicio del gasto

se realiza con confiabilidad; sin embargo, no ha sido posible --
abatir el rechazo de los documentos debido a la ausencia de cur-
s0s de capacitacidn tanto de la nomatividad que rige al sistena,

como de la forma de funcionamiento del mismo.

3.2.2.~ Sistema de Informacibn del Ejercicio del Presupuesto de

Servicios Personales . (SIEPSP)

Las bases de las que depende este sistema, estan susten-
tadas en el banco de datos que contiene el SUCP anteriormente co

mentado; es decir, consiste en un mdédulo mediante el que se lle-—

va el presupuesto de plazas/puestos del personal federal.

70/ S.P.P. Los Controles en el ejercicio del gasto _de la Adminis-
tracién Pdblica, Mimeograf{a. México, 1985, p. 13
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La informaéiﬁn que alimenta al‘sistema, proviene de lg in-
formacidn contenida referente al gasto efectuado por concepto de
pago a Servicios Personales; misma que es reportada mensualmente
por las Dependencias y Entidades. La actaalizacibn de las pla--
zas/puestos se registran de acuerdo a todos los movimientos de -
las altas y bajas autorizadas por la S.P.P, a través del Oficio
de Afectacibén Presupuestaria correspondiente.

Por 1o que se refiere a la estructura del ejercicio del -
gasto en Servicios Personales, aprobado por la H. Cémara de Dipu
tados mediante el Presupuesto de Egresos, se encuentra plasmada
2 nivel de Programa y Subprogreama; as{ como por una clara consig

nacidén de los sueldos correspondientes a la categorfa o puesto.

Cabe sefialar que este sistema es operado en forma conjunta
por las Direcciones Generales de Servicio Civil y de Polfitica Pre
supuestal, dependientes de la propia S.P.P.

Ahora bien, en los c3Sos em gue Se incrementen los sala ——
rios, por efecto de la situacidn econbmica, las Dependencias y -
Entidedes en forma directa el incremento en cada un= de las pla-
zas y puestos realizando el pago correspondiente. No obstante —-
tienen la obligacidn de regularizar el ejercicio de este gasto ;
solicitando para tal efecto, la autorizacidén de dichos iancremen-
tos a la S,P.P.

Una vez gue la Secretarf{a ha recibido 1la iﬁformacién co —--
rrespondiente, registra los datos de némina tanto en el Sistema
Unificado de Control Presupuestal, como en el Sistema de Ejerci-
cio de Servicios Personzles, verificando que el gasto se haya --
realizado conforme a 1o programado.

Bn sfntesis, se puede dicernir gue sélo estos dos sistemas
guardan una correlaciﬁn més o menos acabada en lo que se refiere
al ejercicio de los recursos presupuestales destinados en el ~-

gasto corriente.
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3e2e3e= Sistema de Control y Seguimiento Fisico~Financiero del
Gasto Piblico. (COSEFF)

Mediante este sistema, se capta la informacibén sobre la —-
ejecucibn del gasto pdblico en inversién fisica, atilizando para
tal fin las guf{as metodoldgicas del Presupuesto por Programas. -
Dicho sistema estd constituido por cuatro subsistemas : el que -
se refiere al seguimiento del gasto de la Administracibén Central;
el de seguimiento de la Administracién Paraestatal; el relativo

al seguimiento de Programas de Atencién Bspecial; y el de Proyec
-

tos Prioritarios.

El primero y segundo, se realizan a nivel de los Progra ——

mas y Subprogramas que tienen asignados las Dependencias y Enti-
como su nombre 1o indiee, ge realiza y aplica
el cuarto, se re-

dades. El1 tercero,
a los Programas de Mediano Plazo . Por Gltimo,
fiere a proyectos gque son considerados prioritarios; mismos que
abarcan una gran amplitud de obras piblicas de diversa indole ¥y

que inciden sustancialmente en las metas sectoriales.

* Como puede apreciarse, la aplicacidn del COSEFF tiene apli
cpeibn en todo el Ambito del Sector Piblico y se encuentra diri-
gido fundamentzlmente al seguimiento fisico-financiero de todos
los recursos que se destinen a la produccidén de bienes y servi --
cios.

Adicionalmente, conviene sefialar que sus propbsitos bAsi --
a) Inducir a las Entidades a estructurar sistemas ade-
b) Apoyar la evaluacidn ; c¢) Establecer flu-

cos son :
cuados de control ;
Jos permanentes de comunicacibén entre los ejecutores del gasto ,
los coordinadores sectoriales y las dependencias; y 4) Estandari

zar los requerimientos de informacién.

Respecto a su funcionalidad se puede decir que :
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”

Este sistema ha evolucionado a partir de sa im=-
plantacibn en 1981, retroalimenténdose en fun -
cidn de los resultados obtemidos afio con afio. -
Sin embargo, a pecar de los efuerzos realizados,
a la fecha no son satiafactorios. Persiste la -~
falte de oportunidad en la entrega de la infor-
macibén sobre metas y, mis scentuadamente, sobre
el avance financiero programético." 71/

Conviene sefialar también, que como todo Sistema de segui-~

miento, reguiere de un flujo de informacidn periddico; tanto de

la programacidn original calendarizada, como de las modificacio~

nes al perfodo que se reporta., Asi mismo, lo devengado y lo rea-

el avance fisico-financiero, asi coma la integracibn -

anexa a los reportes de una nota de anfilisis, sobre la
que se obtuve a la fecha de corte de la misma; mencio-

lizado en
de maners
aituecidn

nando los obstéculos que se presentaron y les acciones correcti-

vas que se aplicarén o estan aplicando.

La mayor ventaja gque presenta el COSEFF , es que es el i-
nico que sglicita 'y presenta la informacidén a nivel de Programas
Subprogramas y Proyectos; por 1o que resulta de suma importancia

continuar el perfeccionsmiento del mismo.

Al igual que los sistemas descritos anteriormente, uno de

de los problemas mds importantes gue presenta el COSEFF radica -
en la poca atencién que se ha prestado a la difusibn de las bon-

dades que ofrece entre el personal que se encarge de su aplica -

cidn.
As{ mismo, se observa una clara felta de capacitacién del

personal que coadyuve a su correcta apligacidn, ¥y por ende a su

optimizaecidn.

71/ S.P.P. Los controles... Op. Cit. p. 19
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3.2.4.- Sistema de Ejercicio de la Inversién Piblica. (SEIP)
El ejercicio de la Inversidn Piblica, se inicia con la co-

municacién del Presupuesto de Egresos a las Dependencias y Enti-

dades., Este Sistemm, tiene como objetivo, el llevar a cabo un --

seguimiento y control del gasto pﬁblico que es destinado a pro -

yectos prioritarios; asi como al logro de metas definidas.

»

Asi mizmo, proporciona elementos para la evaluacidn y la -

identificacibén de acciones correctivas que se requieran durante
el desarrollo de los proyectos de obra piblica. Por 1o que res--

pecta a la metodologia, esta se presenta en dos aspectos bésica-

mente, y que consisten en : a) delinear lo gue se espera reali -
zar en términos fisicos ¥y 1o que se espera ejercer en términos -
financieros; y b) dar seguimientos al avance de los proyectos --
por medio de comparaciones entre los calendarios programados y -
lo reaslizado para detectar as{ las desviaciones significativas y
recomendar acciones correctivas.

Por lo que se refiere a los vehiculos para la captacidn

de la informacidn, se utilizan tres formatos que son :

a) Formato Base, en el que se anotan los datos mfs rele =
vantes del proyecto, asf{ como de sus caracteristicas bZsicas;

b) Formato de Programacifn Anual, en el que se capta la
informacidn desglosada por etapa de ejecucibn en términos fisi
cos y financieros del proyecto correspondiente al afio del ejer
cicio presupuestal; y

c) Formato de Seguimiento Trimestral, en el que se captu
ra los datos de informacidn fisico-financiera correspondiente.

Por otra parte, y con la finalidad de conocer el avance
de la inversibn autorizmda y evitar retrasos, la S.P.P. realiza
un seguimiento de las autorizaciones; registrando y procesando
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para tal efecto, los oficios de autorizacién de inversiones; cu-
yo contenido refleja el destino de 1la inversibn, y ubica a la en
tidad ejecutora; asi como el Programa, Subprograma, el Proyecto,
la Entidad Federativa, el tipo y monto de los recursos que se —-
utilizaran, etc. todo ello con la finalidad de identificar, como

ye se menciond la inversidn realizada.

Para finalizar con la descripecién de este sistema, es de

mencibnarse que la ejecucibdn de Obras y Proyectos se pueden rea-
lizar directamente por las Entidades y Dependencias; o bien se -

pueden efectuar en base a contratos con compafifas constructoras

particalares.

Para este Gltimo caso, se tienen establecidos los contro

les normativos, contemplados en las Leyes de Obra Piblica, y en

la de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal as{ como
en sus Reglamentos respectivos.

Asf mismo, en la Ley General de Bienes Nacionales, se --
tienen establecidas normas especificas a la que se tiemen que su

jetar los contratistas y proveedores; existiendo para ello el --
Padrdn de Contratistas y Proveedores, a través del cual se pue-—
den obtener referencias que garanticen la solvencia moral, econ$

mica y técnica de los contratistas seleccionados.

3.2.5.~- Sistema de Presiones de Ampliacidn al Gasto. (SIPEGA)

El control del gasto piblico, no se realiza en forma in
tegral, tal como se ha podido constatar; debido a que algunos
Sistemas se abocan tan solo a aquellas entidades y empresas con

sideradas como "dentro" de presupuesto; mientras gue otros se --

disefiaron para atender al Sector Paraestatal que se hayan fuera
7 dentro de Presupuesto, como es el caso del COSEFF.

5in embargo, se ha pretendido efectuar un seguimiento --
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global del gasto piblico, pero Gnicamente a nivel financiero,

tanto en la Administraciédn PGblica Central, como en las entida

des del Sector Paraestatal.

Bn efecto, a partir de 1982, se comenzd a utilizar el

Sistema de Presiones al Gasto; el cual tiene como propésito in

tegrar la informacidn presupuestal mediante el chAlculo de las-

expectativas y posibles ampliaciones, partiendo de un presupues

t0o original hagta llegar a un presupuesto modificado.

Asi{ migmo, dicho Sistema tiene como funciones genéricas

el establecer, mantener y procesar la informacién referente a -

todo el gasto presupuestal; lo que permite mostrar permanente--

mente a las autoridades presupuestarias, la situacidn gque guar-
dan las presiones al gasto.

Para tal efecto, el seguimiento es reslizado con la in-

formacién que es reportada mensualmente por las Desendencias y
Entidades; la cual es sometida a la consideracién de la Comi --
8ién Intersecretarial de Gasto-Financiamiento, en dbnde despues
se examina en base a la evolucidn de los Ingrasos y Gastos del
Sector Pfblico para, finalmente, realizar las estimacioaes del
Déficit Global mensual y de sus alternativas de financiamiento.

Resulta conveniente sefizlar que, a partir de 1985, se

ha empleado una modalidad en este sistema, la cual consiste en

establecer "candados" financieros llamadcs cominmente Compromi-
sos o Convenios de Déficit-Superévit a los que quedarian suje -
tos los diversos entes del Gobierno Federal. Dicno sea de paso,
tales Convenios han quedado incorporados en los Presupuestos de
Egresos de la Pederacién con carécter obligetorio.

Dichos convenios, tienen como finalidad el detectar -—-—-

desviaciones en las metas financieras coavenidas, como la de co
nocer ias causas que la provecan; lo cual da margen a proponer
medidas correctivas y evitar situaciones deficitarias.
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Es conveniente destacar también, que para efectuar la eva-

lancidén de la informacidn se consideran : la programacidn origi-
nal del perfiodo que se reporta; la tendencia histbrica del ritmo
de gasto de lm Entidad o empresa en cuestidn; y las tasas de cre

cimiento anual de las mismas.

Por otra parte, cabe serialar que, de todos 10s mecanismos

de seguimiento y control del gasto piblico que se han sefialado,
es del SIPEGA del que depende en gran parte el gque se pueda lle-
var un buen control del dé&ficit presupuestal, ello en virtud de

sus alcances y caracteristicas anteriormente mancionadas.

3. 3.~ Problemfitica actual y perspectivas de la Politicé Presu -
' puestarka en materia de seguimiento y control.

Resulta muy interesante destacar gue, en su conjunto, los

Sistemas a los gue se hizo refereacia denotan en la praxis presu
puestaria una faltas de complementariedad entre ellos; ello se de
be a que cada uno s86le esta cumpliendo determiaadas funciones es
peci{ficas pera todo el universo de empresas y entidades piblicas
que presentan una nitida diversidad de bcaracteristicas. Bsta si-
tuacidn se continfia presentando ea virtud de gque no se han dado
la pautas para crear un verdadero Sistema Integral de Seguimien-

to y Control Presupuestal que evite progresivamente la duplici-—

dad de la informacidn; la falta de oportunidad de la misma; ¥, s0

bre todo, la carencia observada ex la homogenidad de los datos.

Adicionplmente, lo anterior impide efectuar correlaciones
el gasto que se

objetivas que ayuden a determinar, por un lado,
el grado de

programd contra 1o que se ha ejercido; y por otro,
avance que se haya obténi&o en los programas Yy metAs gque sBe asig
naroa a todas y cada una de las Unidades Responsables de las Sg
cretarias de Estado, as{ como & las empresas y entidades paraeg'

tatales.



Con la finalidad de reforzar los conceptos vertidos,

90

viene citar gue :

en términos generales los sistemas de control

¥ evaluacién no han logrado afin los resultados --
gque se esperaba de ellos. Algunas causas que han
provocado esta situacidén son las siguientes s

-

Lo expuesto anteriormente demandsa,

desarrollo de un Sistema Integral gue, ademés de cubrir los re -

Manejo de la informacidn financiera que no co -
rrespondie a los objetivos esenciales del presu-
puesto moderno, en al sentido de poner énfasis
en cuestiones financieras. Esto es, atender so-
10 en cuanto se gasta; y no en cuanto se logre,
qué necesidades se cubren y gque resultados se -
obtienen con 10 que se eroga.

Disefio aislado de los sistemas gnre atiende ex -
clusivamente necesidades de les &reas usuarias,
careciendo de una visidn integral que permita -~
su adecuada interrelacidn.

Uso excesivo del tiempo empleado en la formula-
cibén del Presupuesto de egresos

Escasa coordinacidn entre diversas éreas de 1la
S.P.P., y de ésta con las entidades piblicas.
Cambios frecuentes en los mecanismos, en los --
procesos de presupuestacidn y en la estructura
de la Administracibn Plblica sin la consecmente
actuali,acidén y prepsracibn del personal

Palte de calidad, oportunidad, veracidad y con-
fiabilided de la inférmacidn proporcionmda.
Limitacibn de recursos humanos y materimles en

calidad y cantidad. " 72/
sin lugar a dwedas,

con

el

querimientos informativos de las Areas de la Secretaria de Pro -~

gramacién y Presusuesto,
datos y que as{ mismo,

bleméti ca presentada.

evite la redundesncia en la solicitud de
coadyuve al saneamiento general de la pro

72/ Planescibn Democritica. La_capacitecidn en control y evalug-

cidén presupuestal, S.P.P. Afio. 3 NdGm.

24 Marzo de 1985,

pp. 38 ¥y 39. El subraysde es nuestro.
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3.4.- Necesidad de la creacibén de un Sistema Integral de Infor -
macibn, Control y Seguimiento del Gasto Plblico Federal .

Los tiempos actuales de crisis econdémica, exigen como unsa
tarea permanente y perfectible, el manejo racional de los recur-
sos disponibles. Por esta razdn, la preocupacibébn de analizar —--
criticamente & los sistemas para el control hasta hoy utilizados,
deberi estar orientada a detectar sus ventajas y avances; pero —.

sobre todo, sus limitaciones y carencias. °

Asi mismo, cueda latente también, el hecho de que a pesar
de los esfuerzos del gobiernoc federal, no ha sido posible afin de
purar y adecuar los sistemas de informacibn; de tal manera que -
conlleve a la creacidn de un Sistema Integral, mismo que necesa-
riamente requeriréd de la participacidén multidisciolinaria y de -
la redefinicidén de algunos aspectos tebdrico-conceptuales que per

. mitan crear, inclusive, un presupuesto por progranas gque sSe en --
\cuentre estrechamente vinculazdo a la situacidn presupuestal gue

vive nuestro pais.

En ese sentido, en la medida en que se vayan adecuando y -
modernizando los sistemas de control que hagesn posible formar un
Sistema Intezral de Seguimiento de la aplicrcidn deblos recursos
presucuestales, se estarf dando un gran paso para rebasar la si-
tuacida de la problemética exscuesta; lo cual creard simulténea--
mente caminos y orespectivas para lograr una instramentacibn y

operacibn integral del ejercicio y control del gasto plAblico.

3.4.1.- El seguisiento y control del gasto piblico: una resros-

pectivea,

En estos tiempos en que los requerimientos informativos,
sobre la ejecucibn del gasto pliblico se ha hecho mfs imprescin-~
édibles, se ha detectado que actualmente no se tiene instrumenta

€2 un Sistema Integral de Seguimiento y Control Presupuestal.
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Ello debe conllevar al perfeccionamiento continuo de todos
los mecanismos hasta hoy utilizados, para tal efecto es necesario
realizar anfilisis regtrospectivos que permitan la identificacién

plena de las mejores alternativas. . )

En efecto, si bien las diversas Secretarfas habian imple-
mentado sus propios Sistémas, para el coatrol de los ingresos Yy
gastos, éstos surgimren sblo para la satisfaccidn de sus necesi-
dades especificas asi como para el cumplimiento de objetivos di-~
versegs; por lo que no precisamente lueron desafiados como posibles
comgonentes de un Sigtema Integral.

Por tal motivo se considerea que los anfilisis criticos a -
los actuales Sistemas de control y evalumsecidn del gasto plblico
deben oonstituir una tarea de carfcter perisanente que persitan -
realizar disertaciones objetivas sobre sus aspectos y caracter!g
tiqas mAs relevantes; hasta en tanto no pusden ser intezrados en
-an Sistema homogéneo que permita cruzar los distintos tiojos de -

infornacibn hesta hoy generados.

Lo anterior implica tomar en considsraczidn que, no obstan
te el poco tiempo trascurrido desde que se iniciaron las tareas
para modernizarlos, se han obtenido avances sustaaciales pero --
que adn resultan insaficientes.

‘Una pruaeba de ello lo constituye el necho de gque durante
el desarrollo de lz investigaciSn, se pudo devecter una felta de
campatibilizacida entre los elementos que courluyen e ianteractian
en la mayoria de los Sistemas de coatrol, debido primordialiente
2 que muestran una clara insuficiencia de iadicadores que jermi-
tan sgefialar con claridad el monto de los rec.irsos ejercidos; oe-

ro sobre todo los logros obrenidos en czda aeta prozramada.

Por otraz parte, resulta importeate destacar gque dentro de

una perspectiva més amplia, las deficieacias mostradas por los -
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Sistemas de control, van mas allé de sus propias limitaciones in
trinsicas; es decir, que bien se podrfan ubicar en aspectos tan-
to de la propia ejecucién del gasto, como de cuestiones organiza

tivas y de procedimiento.

Esta situacibn queda demosirada por que, a través de los -
dltimos cuatro afios, de efectuados la ejecucidn y ejercicio del"
presupuesto se ha observado una marcada tendencia a prestar més
atencibn a las cuestiones financieras, mediante el establecimien
to de compromisos y candados financieros, que 8l seguimiento del
cumplimiento fisico de las metas y proyectos de inversidén. Por -
tal motivo se han originado distorsiones en la conceptualizacibén
misma de los parimetros utilizados para detectar las desviaciou-
nes en cuanto al alcance de las metas programadas.

Otro aspecto de dicha situacidén lo constituye el hecho de
que s6lo0 un Sistema de Control, el llamado COSEFF, es el dnico -
que tienen la capacidad de mostrar la correlacidén fisico-finan -
ciera, pero solo de manera selectiva en funcidén de agquellos pro-
yectos de inversifn y de metas considerados prioritarios. Ello -
da margen para que ios informes de ejecucidn que son reportados,
mediante la utilizacidn de este sistema, queden exclufdos el res
to de los proyectos de inversidn considerados en 1los presupues —
tos de las Dependencias y entidades pnGblicas; efectufindose todo

ello bajo criterios discrecionales muy amplioe.

As{ mismo, se ha denotado que existe una marcade parciali-
dad en las interrelaciones de caracter organizativo, técnico y -
procedimental en virtud de que al interior de las empresas y en—
tidades del Sector Plblico, se carecen de unidades especiales --
que tengan por funciones espec{ficas las relativas al control de
la ejecucién de los recursos asignados. Esta situacién incide ne
cesariasmente en el buen funcionamiento y efectividad de 106,-3#-
temas de Control actualmente implementados.
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De otra parte, al subsistir tai situacibn, es evidente que
se impide inducir el mejoramiento de los Sistemas de Control; --
as{ como el gue las reformas presupuestarias de desconcentracién

y descentralizacidn adquieran vigencia operative y permanente.

Adicionalmente, resulta importante destacar que la incon —
sistencia observada en los Sistemss establecidos por la Secreta-
rfa de Programacibn, radica en que no se cuenta con la suficien-
te difusifn y capacitacién de la forma en que operan todos y ca-
da uno de elles; lo gue representa que exista un bajo nivel de -

su aprovechamiento.

A partir de ello se plantea una segunda hipbétesis en el --
sentido de que la instrumentacibn y el control deficiente del --
gasto piblico durante su ejercicio, se puede atribuir por una --
parte & que los cuadros técnicos de diversas Dependencias y enti
dades pAiblicas no cuentan con suficientes programas de capacita-
cidén en materia de Planeacién-programacién-presupuestacidn; y ,
por otra, a que en la prlctica misme no se logra obtener le su- -
ficiente experiencia y enfogque global de los requerimientos y e-
lementos mfnimos que permitan efectuar un adecuado control del -
gasto piblico; 1o Ttual impide proponer medidas que permitan op —

timizar los Sistemas hasta hoy utilizados.

Una encuesta realizada entre el personal técnico-analista
perteneciente a las Areas operativas de 1la Secretarfaz de Progra-
macibdn y Presupuesto del ramo del Desarrollo Industrial y de Ser
vicios, reveld que el 30% de un total de 30 entrevistados, no --
haebfia recibido adin curso de capacitacifn y actualizacidn presu -
puestaria; mientras que el 204 restante contestd gque los cursos
2 los gue asistieron adolecian de muchos defectos, destacando -
entre ellos la falta de vinculacibn con aspeétos pricticos y a8 -
que los mismos carecian de una adecuada difusidn en los niveles
aperativos que se encuentran mls vinculados con las actividades
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relativas al control del gasto pdblico, durante su ejercicio.

El cuestionario utilizado para la realizacibédn de la encues-

ta referida contemplaba las siguientes preguntas :

- Cuéinto tiempo llevas laborando en la S.FP.P. ?

- Conoces algin Centro de Capacitacibdn especializado en ma-

teria de Programacidén-Presupuestacién ?

- Alguna vez has asistido a cursos de capacitacidén en mate-
ria de Programacidén-Presupuestacidédn ? De no mer asf, ex-
plica la razén .

-~ De haber asistido a algin curso en la materia : ; Qué te
parecid ?

- Consideras que con la difusidn de programas de capacita -
cién y tu asistencia a los mismos, se mejorarfa el control
¥y evaluacién del gasto plblico ? Coméntalo brevemente .

- Qué ideas tienes y/o sugerencias en torno a la capacita -

cién en materia presupuestaria 2

Asf{ mismo, se pudo detectar que si bien se impulsbd en afios
anteriores el desarrollo de programas de capacitacién sobre los
aspectos de programacidén y presupuestacibn; la mayor parte de ég
tos se habfan dirigido s6lo al personal de 1o0s niveles medios ¥
superiores, por lo gue el personal operativo que se encuentra --
altamente involucrado en el proceso de programacidn-presupuesta-
cibén pocas veces tuvo la oportunidad de asistir a dichos eveatos.

Aunado a lo anterior, no existe hoy en dfia ningin Centro de
Capacitacidn especializado; pues el denominado "Centro de Capa--
citacién paras el Desarrollo” (CECADE) con sede en el Distrits Fe
deral,dependiente de la propia S.P.P., hubo de desaparecer a fi-

nales de 1985 debido a las medidas de ajuste presupuestal.

Por otra parte, en base a los resultados arrojados por la
encuesta, se puede intuir y confirmar la tercera hipbtesis plan-
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teada, en la gue queda demostrado gque en la medida en que se pro
mueva un mayor conocimiento de la importancia, magnitud y alcan-—
ces de 1la Politica Presupuestaria, en materia de Planeacidn-pro-
gramacidn-presupuestacibdn, se podrfin contar con mejores alterna-
tivas para mejorar la instrumentacidn, ejecucién y control de -
los presupuestos.

A manera de sintesis, se puede decir gue la ausencis de
un Sistema Integral para efectuar un control adecua@o dél ejer -
ciecio del gasto piblico, .se ha traducido en la omisibn de infor-
macidn; en la felta de oportunidad, eficiencie y veracidad de la
miama; y lo que serfa més importante aln, el gque no sea posible
evitar los desfasamientos entre los recursos presupuestados y lo
efectivamente realizado al término de cada ejercicio presupues -

tario.

3.4.2.- Consideraciones para la creacidn de un Sistema Integral

de Seguimiento y Control del gasto piblico

Lag ideas zue se plasmarén a continuacidn, pretenden ser
ante todo, el reflejo de inguietudes y propuestas concretas que
coadyuvan a la integracidn, en el corto plazo, de un Sistemé de
control y evaluacidn presupuegtal. Por otra parte, es evidente
que un Sistema de control de tales caracteristicas, requerif& de
una participacidn multidisciplinaria; as{ como de la redefini --
cibén de amlzunos aspectos tedricos conceptuales que permitan defi
nir verdaderos parametros para la medicién de la eficacia y efi-
ciencia de las acciones del Sector PGblico, en la vida econémica

¥y social de nuestro pais.

Se considers que el disefio e instrumentacibn de un Siste
ma Integral de Informacidn y Control Presuvuestal, debe descan -
sar bésicamente en equipos computacionales que hagan posible con

tar con informacibén suficiente, veraz y oportuna.
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Para lograr lo anterior, es necesario que sSe establezcan -

tres etapas minimas consistentes en

a) Revisidn y anflisis del %ipo de informacibén m&s adecua-
da a contemplar; misma que -debera contener los aspectos bfigicos

relativos a la situacidn financiera de la Secretarim, entidad o

empresa gubernamentzl de gue se trate; el nivel de deuda pablica;

la inversién ffsica que este llevando a cabo; asi como indicado-

res sobre pgroduccién, comercializacidn, volumen de -ventas, pre -

cios y tasa de ocupacidn generada;

b) Conformacidén de una comisidn inter e intradisciplinaria
que se encargue del diserio y desarrollo del Sistema propuesto; -
el cual deberé abarcar desde las bases pers su aplicacibn en to-
dos los ambitos de la Administracién Plblica, hasta su puesta en
operacibn; en la inteligencia de gue una vez probada su efectivi_
dad, se habrén de eliminar gradualmente los sistemas y mecanis ~
mos de control actuales a fin de evitar duplicidades; ¥y

c) Que paralelamente a la instrumentacidn del Sistema que
se propone, pe implementen suficientes cursos de capacitacibén de
los cuadros técnigos cuya especialidad sea el coantrol y evalua -
eién del presupuesto piblice.

Por otra parte, y B efecto de agilizar el disefioc e instru-
mentacibén del Sistema, deberfn ser aprovechados en la medida de
1o posible los avances obtenidos en la materia; ello en consgide-
racidén a que la finalidad Gltima del Sistema Integral,
de mejorar la‘transparencia ¥ destino del gasto piblico; ami co=-

meo los objetivos y metas que deberén alcanzarse con su aplica --

gera la -~

cidn y ejercicio anusl.

Para tal efecto, es deseable que tanto el Sector Central -

como el Paraestatal de acuerdo al esquema de gsectorizacidn admi-

nistrativa, efectuaran una revisidn, sistematizacibn y compatibi
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lizacibn de los catélogos de cuentas, conforme a los siguientes

criterios

a) En el Sector Central.- de acuerdo al nimero de Ramos Ge
nerales'y unidades responsables que tenga a su cargo; ¥

b) En el Sector Paramestatal.- conforme al Sector Coordina-
do respectivo, y de acuerdo al destino del gasto y metas que se
han de \alcanzar; utilizando indicadores de costo-beneficio; des-
tacando muy particularmente las Obras Piblicas que sean llevadas

a cabo, asf como los beneficios que habrén de obtenerse.

Con la esquematizacibdn anterior, quedarén contempladas to-
das las Entidades y empresas que se eancuentran dentro y fuera de
presupuesto, Asf mismo, para la etapa técnico-operativa que ma-
nejaria el Sistema Integral, es necesario que se realice una in-
vestigacidn al interior de cada uno de los entes piblicos, sobre
la posible existencia de cuadros técnieos que sean susgeptibles
de ser capacitados para la operacidn del Sistema. De iguzl ma-
nera, deberé indagarse el tipo de informacidn que es generada —-
en cada entidad o empresa, lo que se traduciré por un lado en laz
obtencidn del conocimiento preciso de las necesidades a cubrir
¥ por otro, el determinar las caracteristicas y detalles que —--

habri de contemplar el Sistema Intezrzl propuesto.

En otro orden de ideas, y dentro de las grandes ventajas
que ofreceria el Sistema Integral destacan 3

a) Bl zprovechamiento de reportes periodicos que se gene -
ren, respestd 2l ejercicio del gasto de las Dependencias y enti-
dades, para detectar de manera inmediata las desviaciones; asf -
como pzara coadyuvar a la toma de deecisiones mediante un previo -
conocimiento de las condiciones prevalecientes en cada ente del

Sector PGblico ;
b) Que los volumenes de informacibén sean manejados eficien
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temente; lo que permitiré sgilizar las acciones para abatir las
cargas de trabajo y se impida gradualmente la incidencia en los
errores generados por la realizacidn manual de los cllculos y o-

peraciones presupuestarias;

¢) Posibilidad de efectuar,
cibfn almacenado en la memoria del Sistema,
grama a Programa, de los presupuestos; las estimaciones y proyec
ciones necesarias para la formulacidén e instrumentacién tanto del
como del anteproyecto-del presupuesto de

en base al banco de informa -~
la comprobacién Pro -

presupuegto preliminar,
egresos de la federacidn del aiio siguiente ; ¥
d) Efectuar la consulta de la informacidn mediante panta--

llas ¥ equipos periféricos; mismos qus se encontrarfan intercomu

nicados con la Tesoreria de la Federacibn, a efecto de consultar

las disponibilidades existentes y las operaciones-presupuestales
que ae efectlen en las Dependencias y Entidades Paraestatales.

De esta manera, gquedaria asegurada la coafiabilidad de la

informacibn de los diversos presupuestos, al momento de ﬁaber su
frido empliaciones y/o reducciones; lo que permitird también que
en los archivos parciales gueden permanentemente sctualizadas -~
las operaciones presupuestarias realizadas.

Por otro lado, quizd la mayor desventaja que pudiera pre -

sentar la implementacidn de dicho Sistema Integral, se refiere -

por un lado, al costo elevado gue representaria la adquisicidén -
Y en su caso arrendamiento de los eq&ipOS computacionales; por -

otro, lo constituye la capacitacidn del personal gue se encarga-

ri de operarlo.

Sin embargo, actualmente existe una capacidad razonable de

equipo de cbmputo, propiedad del gobierno que es susceptible de

ser utilizado y que en el mejor de los casos no cubren ain el —-

clento por ciento de su caﬁacidad operativa.
Por 1o que se refiere a la capacitacidn, esta actividad re
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sulta ineludible, ¥y es factin}e que dicha labor se pueda llevar
a cebo aprovechando los cuadros técnisos operativos que se en --
cuentren en cada Dependencia y qdb posean experiencia en el con-

trol y evaluacibn presupuestal.

Asf mismo, resulta por deméds conveniente que se elaboren -
programas de‘difusi6n respecto a law caracteristicas y aspectos
de funcionamiento del nuevo Sistema que se implante; con le fina
lidad de guiar y orientar al personal de todas y cada una de las
Dependencias y entidades, sobre la manera en que se deberf emi -~
tir y registrar la informacidn que alimentarf al Sistema Inte --
gral .

Si bien es cierto gue el conjunto de actividades propues -
tas demanda un grn cimulc de tareas y problemas a solventar, —-
con la consecuente aplisacidén de recursos humanos, materisles, -
financieros y tecnoldgicos; resultaré a la larga una buena inver
sid6n que permitirf, ante todo, obtener una mejor y mayor utiliza

cibén de los recursos presupuestados.

Es conveniente agregar, que la utilizacidn y puesta en mar
cha de este proyecto, se deberéd evaluar al margen de las desci-
siones de carficter polftico-administrative ; pues su justifica -
cidn maxima radica esencialmente en que se tendrd por vez prime-
ra la posibilidad de establecer comparaciones, proyecciones y es

tadisticas confiables sobre el ejercicio del gasto piblico.

En ese sentido, se podrén efectuar asi mismo mejores anfli
sis, en base a los calculos de porcentajes, desviaciones y simu-
laciones; lo que se traduciri en una mejor aplicacidén de la Polf
tica Presupuestal, en materia de seguimiento, contril y evalua -

cibén del gasto.

Bajo todas estas consideraciones, conviene destacar que en

ningin momento se pretende que .con esta propuesta, queden subsa-
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nadas todas las implicaciones y problemas que han sido destaca —-
dos en los Sistemas que actualmente se estan utilizando; asi como
tampoco es pretensidn el gque con la realizacibn y puesta en mar -
cha del Sistema Integral propuesto, se obtenga una panacea para
solucionar la totalidad de los conflictos hasta hoy prevalecien—-
tes, pues ello debera ser producto 'de un continuo proceso de mejo
remiento en el control y evaluacidn que ha de ser dinémico y per-
fectible.



3.

103
CONCLUSIONES

Con el desarrollo de los diversos aspectos y tOpicos aborda
dos, se considera que se logrd dar cumplimiento a los obje-
tivos propuestos; y, por otra parte, se consigui$ someter a
prueba las hipbtesis planteadas 1o que pernite llegar a los
siguientes resultados 3

La Politica Presupuestarias ha jugado, desde siempre, un pa-
pel de sume importancia en la vida econdmice de las diferen
tes naciones; debido a que han encontrado en esta politica

econbmica una de las herramientas gubernamentales més impor
tantes para obtener una adecuada distribucibn y control tan
to de los ingresos, como de los gastos efectuados al inte -~

rior de las economfias.,

Por otra parte, la evolucidn del presusuesto, he estado vin
culado a las formas y acciones que hen asumido los gobier -
nos en distintas épocas histbricas, y mAs particularmente -
en aquellos paises doande predomina el tipo de economias to-
talmente controladaes por el ELstado. Tomando en considersa -
cibn ese carficter evolutivo, el presupuesto moderno ha aban
donado el dogme del equilidbrio presupuestario postuledo por
la corriente clésica del pensamiento econbmico; passndo a

convertirse en un poderoso instrumento regulador de les eco
nomias de corte capitaliste y de aquellas que, como lz nuesg

tra, se les ha denominado mixtas.

Por lo gue se refiere a las economias latinoamericanas, y -~
particalarmente a la de México, el bresupuesto pdblico cons
tituye el centro nervioso de éstas; pues su utilizacidn ade
mfs de servir como medio distribuidor de los recursos, es -
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el mecanismo que hace posible el logro de los grandes obje~
tivos para alcanzar un mayor desarrollo econémico ¥y social,
e impulsar los cambios estfucturales necesarios tendientes

e s8lcanzar condiciones superiores de vida y bimnestar en to
dos los niveles de la poblacidn.

Se puede afirmar, por otro lado, que el presupuesto en Méxi
co parte de un marco tebrico similar al sastentado por la -
corriente de pensamiento conocida como estructuralista., Es-
ta escuela econdmica plantea la necesidad de que las accio-
nes del Bstado, en la consecucién del desarrollo econémico,
debe estar orientado por medidas planeadas y programadas; -—
es decir, que independientemente del grado de intervencién

que tenga en la vida econdmica deberh de contarse con siste
mas nacionales de planeacibn; & partir de los cuales se de-
riven los programas y presupuestos que permitan obtener me-
jores y mayores resultados en el aprovechamiento de los re-

cursos de que se dispongan.

En nuestro pafs, la situacidn econfmica actusl ha motivedo

que el gobierno mexicano implemente diversas medidas de aug
teridad en las finfnzas pdblicas; 1lo gque se ha traducido en
severas polfticas de ajuste econdmico., Dentro de este marco
la Politica Presupuestaria cobra vigencia, dado que las pre
siones econbmicas ocacionadas por la crisis son de diversa
ifndole; y sus repercuciones se han dejado sentir con mucha

mayor fuerza en aquellos grupos de poblacidn con menores re
cursos. El atenuar y contrarrestar esta situacibdn implica ,
hoy méds gque nunca, cuidar y distribuir Sptimamente los re -
cursog disponibles asi como procurar buscar una mejor orien

tacidn social del presupuesto nacional.

De esta manera, la importancia econlmicea de 1la Polfitica Pre
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supuestal queda manifieste en tanto que el Estado amexicano,

al hacer frente a los problemas generados por la interdepen

dencia en el contexto internacional, &ebe apoyarse de mane-

ra fundamental en las condiciones intgrnas del pai{s, de tal
auerte que le permitan solveatar los compromisos y obliga -
ciones contraidos en el exterior ein lesionar los niveles -
minimos de bienestar de la poblacidn.

En otro orden de ideas, dentro del .esquema definido por el

Sisteme Nacional de Planeacibn vigente, la Politica Presu -~
puestal encuentrs su méxima expresibn por cuanto a que du =~
rante su ejecucidn son llevados a cabo los procesos de ple-
neacién y de programacién-presupuestacién anuales, mismos -
que constituyen simulténeamente la columna vertebral de es-
ta importante polfitica econSmica dado que sirven de basse en
la formulacién de los Presupuestos de Bgresos.

Llegados & este punto, conviene sefalar también que la ela-
boracién del Presupuesto de Egresos en funcién de las direc
trices contempladas en el Plan Nacional, ha permitido el --
perfeccionamiento paulatino de los procesos de planeacidn

de todas y cada una de las Depenﬂencias ¥y entidades pdbli -

cas, mismes que en conjunto constituyen y hacen posible el

ciclo anual presupuestario.
Bajo esta perspectiva la planeacién nacional encuentre en -
por un ledo, el medio de expre --

la Politice Presupuestal,
por otro ,

aién de las estrategias y propdsitos del BSstado;
un método funcional para canalizar los recursos disponibles
en agquellas ramas econémicas que son considersdas priorita-
rias y cuyas acciones inciden directa o indirectamente en -
los aspectos de alimentacibn, salud, vivienda, educacién --

etec.
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De otra parte cabe destacar que el Gobierno,‘a través de la
Polfitica Presupuestal, realiza el seguimiento, control y --
evaluacidén evaluaciédn de los recursos mediante miltiples --
acciones; mismas gue son llevemdas a cabo por la Secretaria
de Programaciédn y Presupuesto.

Al respecto, y en funcidn de las hipbtesis planteadas, se -
detectb que actualmente subsisten graves deficiencias en ma
teria de control del gasto piblico durante su ejercicio, mo

tivado por la ausencia de un Sistema Integral de Seguimien~-
to y Control Presupuestal.

En efecto, al comprobarse total y positivamente la hipbte--
sis central planteada en tanto & que el d&ficit del Sector
Pliblico durante 1982-1985 se originé por el pago de intere-
ses de la deuda (ver apéndice estad{stico) quedd al descu -
bierto el hecho de que también se debid, aunque en menor --
proporcibn pero no por ello menos importante, a la falta de
une adecuada optimizacidén de los sistemas, mecanismos y pro
cedimientos relativos sl control del gasto piblico durante
su egjercicio; mismos que actualmente se encuentran funcio -
nando al interior de la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto.

Una vez identificada y confirmada esta situacidén, la inves-
tigacibén se orientd a comprobar la idea de que a pesar del
esfuerzo del Gobierno Federal, aln no ha sido posible depu-
rar y adecuar los sistemas de control del gasto piablico.
Bajo esta premisa, y con el desarrollo de la investigacién,
fue corroborado que efectivamente alin no se llevan a cabo
aceciones que permitan,en el corto plazo, obtener un é6ptimo
Yy adecuado control y evaluacibéa del gasto piblico. Esta si-~
tuncién que se plantea se fundamenta en que se pudo adver -
tir 1la existencia de cinco diferentes mecanismos, cuya fun~
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el control y evaluecién del gasto pibii

cibn es la misma :
entidades y empresas del Zo-

co de todas las Dependencias,
bierno federal.
Igualmente, fué posible descubrir que una de las principa-

les repercuciones generadas por la diversidad de sistemas

¥ mecanismos de control utilizados, es gue desvirtdan los

conceptos mismos de control y evaluacibn préesupuestal; en
tento que a2l utilizar distintos parimetros de medicibn se

derivan impresiciones en la cuantificacibn de los logros -

obtenidos.
Lo anterior implica la necesidad de realizar iacluso re—-

planteamientos tedricos que pernitan llegar a uns nueva —-—
conceptualizacidén de la técaica del Presupuesto gor Frogrz
més, de tal manera que resulte compatible con las condicip

nes, caracter{sticas ¥ reguerimientos del Sistema Presu --
puestario mexicano.

se logrd demostrar también que la incoasisten -

Asi misno,
e cargo de -

cie mantenida oor los sistemas implementados,
la Secretaria ide Programacidén y Presuvuesto, radica en la
insuficiente &ifusibén en cuanto a su funcionaniento; perc
soore todo a gue se carece de una capacitacibén especializs
da de los cusdros técnicos gue se encuentran directaaente
encargados de corroborar la eficacia )y eficiencia alcanzg

des con la aplicacibén de los recursos piblicos.

Todo lo anteriormeate descrito ha originado problemas de
operativo y procedimental; los cusnlea -=-

caréfcter té&cnico,
asi coro falta de oportuni -

se traducen en impresiciones,
dad de la informacidn reguisitada. BEn consecueacia los ooz
troles del gasto se ven continusuente desfasados y por en-
de obstaculizados para cumplir con su verdaders finalided

que es la de servir como mecanismos de correccién ante las
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desviaciones presentadas en los avances fisico-financieros

de los programas-presupuestos autorizados.

Al respecto cabe sugerir por tanto que, a laz brevedad pds;
ble, se enfoque la atencidn de las autoridades presupuesta
rias para tratar de resolver la problemAtica planteada.

For otra parte, es indudable que estos esfuerzos han de es
tar orientados, por un lado, a lograr la depuracidéa y ac -
tualizacidn de los sistemas y “procedimientos actualmente -
atilizedos de nmanera tal que permitan integrar un Sistema
Integral de Informacidn y Control de f{ndole financiero y -
presupuestal. Por otro, dichos esfuerzos deberin estar di-
rigidos & brindar una mayor atencién en cuanto a la capaci
tacibén de los recursos humanos, asi como a su ubicacidn —-

oue deberid ser acorde a su formacibdn profesional.

Lz propuestz anterior reguiere sin duda de esfuerzos y re-
tos constentes de orden técnico, multidisciplinario y pro-
fesional; lo gue significard lz resolucibén paulatina de —-
los problemas generados y la realizacidn de anflisis eriti
cos en torno a la forma de coatrolar y evaluar el gasto gg
blico.

8n suma, se puede concluir gue las deficiencias detectadas
en el coutrol y evaluacibdn del gasto piblico, durzate su —
ejercicio, se orisginaan bAsicamente en aspectos organizati-
vos, operativos y de capacitacibn; por lo gque se hace im -
perativo el planteamiento de medidas y soluciones pricti -
cas que permitan subsanar las dificultades sefialadas. En

ese sentido, es importante que se busque la iategracidn de
los sistemas descritos; de tel suerte gque sea posible abar
car lz totalidad de entidades y empresas que se encueatren

tanto dentro como fuera de presupuesto.
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Al respecto se recomienda, vor tanto, la creacibfn de un -
Sistema Integral de Informacibn, Seguimiento y Control Pre
supuestal que permita asegurar informacibén suficiente, ve-
raz, homogénea y oportuna tanto de la efectividad del ejer
cicio del gasto plblicec como del grado de optimizacibn ob-
tenido en la utilizacidén de los recursos fisicos, humanos,

tecnolbgicos y financieros del Sector Pfiblico Federal.

De igual manera, se sugiere que en laz instrumentacién del

Sistema propuesto se hage m&s amplia y participativa la --
opinidén de profesionistas especializados en la materia. - —
Agf mismo, se deberé impulsar una mayor capacitacibn de -—-
los cuadros técnicos y el establecimiento de programas per
manentes de actualizacidn presupuestaria, en especial acexr
ca de la operatividad y funcionamiento del Sistemz Inte --

gral de Informacidn.

Finalmente, es vAlido sefialar que, esta peguefia aportacibn
pretende constituir un llamado de atencidn 2 todas aque -~
llas personas gue se encuentren directa o indirectamente -
involucradas en el disefio y aplicacidn de la Politica Pre~
supuestal, a fin de que reflexionen y tomen en considera =
cibén que de no subsanar las deficiencias en el control del
gasto piblico, en el corto plazo, dificilmente se podrl --

coasolidar el porvenir econdmico de nuestra nacidn.
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Cuadro 11.11

INGRESO Y GASTO DE ORGANISMOS Y EMPRESAS CONTROLADOS
PRESUPUESTALMENTE, 1977-1985
(Miles de miliones de pesos)

] 1977 1978 1979 1980 1961 1982 1983 1984 1985

1. INGRESO TOTAL (2+3+4+8) 247.9 334.1 462.1 7323 10237 19711 43271 8878.7 108456
2. Ingreso corriente’ 2145 288.8 401.8 625.4 8458 18440 36819 59723 9 178.7
3. Transferenclas corrientes 17.4 209 283 413 106.4 2117 479.0 7479 10333
0.2 1.3 (X} 0.8 34 -X] 03 38 14

4. Ingresos de capital
8. Ti las de 15.7 23.2 314 65.1 - X ) 109.7 185.9 2546 734.1

281.1 388.3 527.7 8494 13505 21791 41809 67357 107573

6. GASTO TOTAL (7+8+9+ 10)
306.4 4472 s 11820 2330.1 368409 64808

7. Gasto de operacion 191.1 237.7
i) Sueldos y salarios 84.4 79.1 99.8 1368.0 195.6 3405 525.4 810.7 13048
i) Pago de intereses? 178 229 ar.o 87.7 112.8 2855 6209 1088.7 1365.5
1) Adquisiclones 65.9 88 %.2 142.1 240.3 320.7 7543 1307.0 2329.7
tv) Otros 43.3 82.1, 70.4 101.4 183.0 2564 . 42085 7288 13709
& impuestos 21.4 204 49.1 170.5 237.0 482.1 1179.0 17276 27840
9. Gastos de capitsi e7.2 110.8 1639 2308 384.7 '505.4 639.9 9788 13684.2
10. Ajenap netes (—) - 13 - 107 — 83 79 ~ 1.1 — 196 — 318 — 887 ~—1479
11, Déficit total (1—6)° 3.2 54.2 85.6 117.0 326.9 208.0 —148.2 —2429 ~—1883

Notx: lmcumnmmnmlo. y PEMEX.
LOS INgreace y gastos de esta on el Cuadro 7.10.

por
1 inciuye venta de bienee y sarvicios, cuotas al seguro soclal y mm ingresos.
2 ingluye pagoe Interncs y externos.
3 § oigno negativo significe superévit.

Fuente: La Economio Mexicana en Cifros, edicion 1986.



Cuadro 11.9
INGRESOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL, 1877-1885
(Miles de miilones de pesoe)
[ t 1077 1978 1079 1860 1981 1082 1083 1084 1988
1. INGRESO TOTAL 2+ 3) 20.5 3038 4128 0838 935.3 18323 3181.2 49747 70800.1
2. ingresce por Pemex 184 228 483 163.7 2339 457.8 11205 17077 27440
) Consumo internc 8.0 9.9 1.7 238 az.2 a2 477.9 087.1 14260
1) Exportacion 103 189 336 134.0 105.0 4206 681.9 818.1 12003
i) Otros 0.1 0.0 0.0 3.0 1.6 0.0 108 225 24.7
3. Ingresos sin Pemex (4 + 10) 2121 270 3073 620.1 7014 1074.5 20108 32070 5188.1°
347.2 485.1 047.1 967.4 18274 3038.1 4750.2

4. ingreecs tributarios 3+8+7+8+9) 19786  250.5
§. Rents 839 13368 1732 2407 3200

1) Socledades mercantiles 374 53.8 809 5 . -
1) Personas tisicas 470 66.5 756 104.2 151.7 248.9 348.1 568.6 004.4
i1f) Otros 9.5 13.3 186 198 27.2 48.0 1114 166.5 2633
6. Impuestos aspeciaies 70.2 88.8 119.7 1678 2212 394.1 9705 18043 24784
1) 1I8IM-IVA 3.0 48.4 73.2 120.0 188.7 2170 8428 9428 14889
1) Produccion y serviclos 31.2 388 4088 . 478 625 RlAL 4279 o818 10108
Qasolina 108 12.4 145 17.0 208 1187 2785 450.0 or7.4
Tabaco 5.3 [ X 8.2 7.3 116 18.3 340 834 107.3
Alcohol : ©at 44 8.0 58 73 78 19.8 30.9 4“0
Teléfono 3.7 4.7 5.9 6.2 83 129 . 234 41.3 589
Cerveza 3.0 4.7 8.6 5.0 7.0 11.2 223 a7 5.3
Otros 48 -X.} 7.4 0.4 7.8 114 521 432 887
7. Erogaciones 24 3.0 e X 3 7.8 120 18.1 202 479
6. Al comercio exterior 18.0 179 2.4 48.1 67.0 84.2 858 143.1 2708
1) importacion 10.7 15.3 23 443 688 828 82.2 140.9 2789
i) Exportacion 83 as 21 18 0.2 1.7 3.6 22 29
9. Otros | 15.0 18.2 210 19.0 120 12.4 204 482 559
40. ingrssos no tributarios 148 178 2.3 35.0 543 107.4 183.2 2309 4049
i) Derschos 8.7 78 [-X'] 18.9 18.9 203 8.1 1248 2358
i) Productos 26 a5 a7 82 20.7 238 509 438 201
i) Aprovechamisntos 5.4 49 49 2.1 10.1 448 427 28.5 929

iv) Accesorios 0.9 1.3 1.7 28 4.5 10.2 23.5 34.2 473 -

PUENTE: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Direccion Gensal de informacion.
Lo Economio Mexicano en Citras, edicion 1986.




Cuadro 11.10
GASTOS PRESUPUESTALES DEL GOBIERNO FEDERAL, 1977-1985

(Miles de millones de pesos)

Ci pto 1977 1978 1979 1980 1081 1082 1983 1084 1988
1. GASTO TOTAL (2+ 9+ 14) 292.2 370.9 514.3 817.8 1338.1 209089 4034 71107 114775
2. Gasto corriente .
B+4+5464+7+86) 228.2 200.1 386.1 807.2 937.4 2177 3988.7 6220.1 9778.3
3. Consumo del gobierno! 83.8 103.0 1336 179.5 2728 472.5 677.1 11827 17788
4. Pago de intereses 34.3 448 57.4 77.0 173.9 8154 1525.0 2380.5 40190.7
i) Internos 20.8 25.4 35.2 54.9 1404 408.0 1138.0 18190 31271
i) Externos 135 19.4 22 22.1 .5 100.4 847.8 02.5
8. Participacion a entidades .
federativas 28.7 35.3 49.2 102.1 1520 218.2 400.3 8429 12009
6. Adefas corrientes? 6.2 9.0 12.0 23.1 40.0 .8 142.1 208.8 0.2
7. Transfersncias corrientes 77.4 96.0 133.9 2254 288.8 503.8 07.0 1318.6 2120.8
8. Apoyos y pasivos asumidos 0.0 0.0 00 0.0 0.0 372.0 1103 208.3 2111
9. Gasto de capital . )
(10+ 11412+ 13) 72.7 82.0 131.2 202.4 380.9 478.5. 680.8 950.8 1759.2
10. Obras publicas 24.5 288 ar.9 67.9 80.5 144.86 139.3 280.1 400.5
4. Transferencias de capital 14.0 14.5 27.9 101.8 2410 247.1 408.4 540.1 1078.5
12: Adefas de capltal? 6.3 18.7 19.0 209 47.0 784 100.4 147.7 284.2
13. Otros gastos de caplital 279 33.1 48.5 28 35 8.4 328 12.9 19.0
14. Ajenas netas (—) 8.7 11.1 3.1 —7.8 —~168.8 —45.8 —2.8 08.2 88.0

T B N .
2 Aefes: M.W”'u. ,,.,c,clo, e T e rae. Fuente: La Economio Mexicona en Cifras, edicion 1986.

FUENTE: SHCP, D 16n Ge de inf 6
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Cuadro 118

RESUMEN DE OPERACIONES FINANCIERAS DEL SECTOR
PUBLICO FEDERAL, 1977-1885

Finanzas Pablicas

(Miles de miliones de pesos)

1977 1978 1970 1960 1961 1982 1083 1084 1985
1. INGRESO TOTAL(2+ 3—14) 458.3 608.2 819.3 1203.1 1635.2 28380 8 8822 9484.1 1400008
2.1 prest )
1+ 1—13) 4238 584.5 766.1 1130.2 18547.2 27199 50843 92233 14208
1) Gobierno Federal 230.5 303.8 4128 683.8 935.3 185323 31812 49747 7 8806.1
1l) Organismos y empresas
Controlados (Pemex y
otros) 2479 334.1 482.1 7323 10227 19711 423271 6978.7 109486
3. Otros ingresos .
(‘l'.lmox, Metro,
DDF, otros) 41.7 54.3 70.3 93.1 125.1 1708 3700 833.3 787.1
4. GASTO TOTAL (5+8—14) 554.7 7349 1011.1 14957 24323 423503 7333 ‘1 5009 184888
8. Gastos presupuestales )
O+ 1—=13) 518.8 888.8 933.1 13809 22739 40048 60763 111169 170827
1) Goblerno Federal 202.2 370.9 5143 8178 1335.4 2 0’.9 4820.4 71107 114775
1) Organismos y empresas
controlados (Pemex
y otros) 281.1 388.3 827.7 849.4 1380.8 21791 41809 87387 107873
6. Otros gastos (Telmex,
Metro, DDF, otros) 48.2 817 95.1 135.0 195.8 3208 814.1 723.1 11729
7. Déficit econdmico - .
(1—4) 6B +9) 99.4 128.7 191.8 2926 797.4 18243 14881 20028 36800.0
8. Déficit sector presupuestal
e 4.9 1213 167.0 250.7 720.7 137406 13120 1883.1 3389.1
1) Gobierno Federal 61.7 67.1 101.4 1.7 300.8 11008 14882 2 1380 38814
mn Organlamon y ampnua
Controlados® 33.2 54.2 65.6 117.0 3269 208.0 -—148.2 -—242.9 —188.3
9. Déficit sector fuera
de presupuesto (3—0) 4.5 7.4 248 419 704 149.7 1442 180.7 4189
10. intermediacion financlera T 252 274 41.6 4.3 00.1 1285 8.0 300.0
11. Déficit financlero (7 + 10) 12408 158.1 233.4 335.9 808, 10828 15418 24818 48383
12, Operacionss compensadas .
13+ 14) 648 86.0 1259 308.1 4489 830.1 1990.1 300206 49002
13. 8Sector presupuestal 545 738 108.8 2789 a7 7838 1048 27301 4082.1
b ’wgt_l vy 102 125 17.1 292 85.7 182.1 ar2s 387.1
presupuesto N 82 s
Y E1 8igno negetivo indics supervit. -_Fuente: La Economla Mexicano en Cifras, edicion §$
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