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PROEMIO

Las transformaciones que ha tenido el Estado a lo largo de su historia tienen una
razon de ser, de acuerdo a la utilizacion de sus medios y el cumplimiento de sus
fines. En la actualidad las transformaciones del Estado estan en relacion a los
cambios dados en ia sociedad.

E} Estado mexicano no es la excepcién, a través de su historia se observa como
éste ha ido cambiando de acuerdo a su relaciéon con la sociedad. Estos cambios
se dejan sentir en las transformaciones que ha tenido la administracién publica.

Hoy la sociedad demanda mas bienes y servicios pablicos y para atender a este
reclamo el Estado tiene que responder a través del desempefio de la
Administracién Pablica Federal enfocada hacia una calidad y resultados de todo
lo que emprende, considerando que Jos recursos publicos son limitados.

Para lograrlo tiene que transformar el gasto piblico estableciedo desde un inicio
en la programacion y el presupuesto de los recursos piblicos quién o quiénes, o
qué éreas son las responsables de los programas, proyectos y de los servicios
piiblicos que se prestan, asi como los parametros conforme a los cuales se va a
medir el rendimiento del quehacer publico.

Es por esto que el Gobierno, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, ha iniciado una reforma presupuestaria que se basa en dos
innovaciones: un replanteamiento integral de la estructura programatica, y la
introduccion de indicadores estratégicos para evaluar y monitorear los
programas, asi como las principales actividades gubernamentales.

Ambas innovaciones tienen como proposito promover una administracion
enfocada hacia los resultados, que superén la rigidez de los procedimientos
administrativos como uno de los instrumentos del control presupuestario.

Es el objetivo de esta investigacion analizar la aplicacién de los nuevos
instrumentos de control presupuestario y para ello se ha tomado a la Secretaria
de Desarrollo Social.

El desarrollo de la investigacion se inicia desde el Estado mexicano
posrevolucionario, pasando por la reforma salinista del Estado, hasta llegar a la




actual reforma presupuestaria del Gobiemo Federal. Para fines de exposicion se
ordena en cinco apartados.

En el primero, el Estado y la Administracion Pablica en México, se establece la
relacién que hay entre ambos y cual ha sido ¢l papel que ha jugado la reforma
del Estado en dicha relacion.

En el segundo apartado, se establecen los fundamentos de la Secretaria de
Desarrollo Social, que van desde sus origenes en la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia, hasta sus tareas actuales como encargada de coordinar todos
los esfuerzos que en materia de politica social se realicen.

En el tercer apartado, se analiza la aplicacion de los nuevos instrumentos de
control presupuestal en el ejercicio fiscal 1998 de la Secretaria de Desarrollo
Social, exclusivamente Sector Central, no se tomo el Sector Paraestatal, porque
cada una de las entidades que estan coordinadas por esta Dependencia podrian
ser un tema de investigacion.

En el cuarto apartado, se expone la evaluacion de resultados, haciendo algunas
observaciones de c6mo ha sido la puesta en marcha de la reforma en si, aplicada
a la Secretaria de Desarrollo Social.

En el apartado quinto se formulan las conclusiones. Y por ultimo se incorporan
anexos, basicamente organigramas e informacion esquematizada de las tres
dimensiones del gasto piblico.

(oY)
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1. EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

Para entender la relacion entre el Estado y la administracion publica en México
es necesario definirlos en términos generales, por lo que a manera de
introduccion de este apartado se explicaran brevemente ambos conceptos.

La administracién publica se ha definido *...como el Estado en actividad, en
actividad en la sociedad civil a la cual modela y hace funcionar, pero que recibe
de ella la impronta que configura a su propia organizaciéon e inspira su
actividad.™

Refiriéndose al caso concreto de México se entendera a la administracion
publica como el conjunto de organizaciones, procesos y funciones que formando
parte del poder ejecutivo, tienden a cumplir los fines del Estado.

Se habla de un conjunto de organizaciones porque se refiere a las partes
integrantes del poder ejecutive. Se mencionan procesos, porque son los
mecanismos de conversion de las demandas sociales o respuestas
institucionales; o bien, porque a través de una serie de pasos ejecutan la politica
gubernamental transformandola en acciones concretas.

Se incluye también las funciones de la administracion piblica; una de ellas es la
de ser el instrumento primordial de que el gobierno se sirve para aplicar su
politica econémica y social.

Al Estado moderno lo podemos entender como el ente a través del cual se dirige
a la sociedad para lograr el bienestar comun, asegurando su conservacion,’ por
lo tanto el Estado no se debe a si mismo sino a la sociedad, y como esta ultima
estd en constante cambio el Estado tiene que transformarse para garantizar la
sobrevivencia de ella y por consecuencia garantizar su propia sobrevivencia.®

El Estado mexicano desde su fundacion y consolidacion ha sufrido cambios,
desde la época de la independencia hasta la fecha ha experimentado

' Omar Guerrero Orozco. Ei Estado ¥ Ia Administracién Piblica en México, pp. 14-15

* “E} estado ha de entenderse como una entidad necesaria. wtil. eficaz v dotado de medios para llevar 2 cabo el
cumplimiento de objetivos en favor de la suciedad.” Ricardo Uvalle Berrones. Los nuevos derroteros de 1a vida
estatal, p.135

3 “Como institucion que ha de responder a los imperativos de la sociedad, el estado se reforma para mejorar sus
capacidades de gobierno: para que la vida publica sea el eje de su fortaleza politica; para que ¢l mercado
econdmico sea impulsado con las libertades de Jos individuos y para que el mercado pitblico sea espacio para una
mas amplia competencia e institucionalizacién del poder.” 1bidem, p. 137
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transformaciones de diferente magnitud, pero para efectos de la presente
investigacion solo se analizara la evoluciéon que ha tenido a partir de la
Revolucion de 1917.

1.1. Evolucion del Estado mexicano posrevelucionario.

En la evolucién del Estado mexicano posterior a la Revolucion se pueden
identificar de manera general tres periodos historicos:! De 1910 a 1920, se da la
destruccién del antiguo régimen porfirista y la fundacion constitucional de uno
nuevo. De 1920 a 1940 es la reconstruccion economica y del surgimiento del
Estado intervencionista® y nacionalista, que culmina en el cardenismo. De 1940
en adelante, periodo propiamente posrevolucionario, tiene dos etapas: la primera
es la llamada “e! milagro mexicano”, caracterizada por la estabilidad politica y
el crecimiento econdémico sostenido; la segunda “la transicion mexicana”,’ cuyo
distintivo es la contraccion det Estado y la aparicion de fuerzas emergentes de la
sociedad que antes habian estado bajo la tutela del Estado.

Esta evolucion, en términos de la administracién piblica, puede dividirse en los
siguientes periodos:

a)  De 1917 al921: en este periodo se definié la faccion revolucionaria que
gjerceria el poder, siendo Venustiano Carranza el representante de esa faccidn.’

“ Héctor Aguilar Camin. Después del Milagro. p. 2

1 “E| Estado intervencionista fue el paradigma en el cual s¢ apoyaron gobiernos, grupos sociales, y panidos
politicos para elaborar y procesar proyeclos nacionales de desarrollo ccongmico. El paradigma gozo de amplia
capacidad de convocatoria, fue 1a referencia » plataforma politico-ideolégica para la formacion de pacios y
coaliciones sociales. y permitio el crecimiento con estabilidad ccondmica.” José Luis Ayala Espino. Limites del
mercado. Limites del Estado, p. 105

b Es el inicio de un nuevo periodo de la historia contemporénea del pais, donde su caracteristica principal es la
contraccion del Estado, et historiador Lorenzo Meyer lo expresa asi: “El Estado interventor se estd contrayendo,
estd disminuyendo su presencia en la sociedad v es1d dejando que otras fuerzas llenen el espacio que esta
quedando vacio. La contraccién en si misma no es de gran magnitud... Lo importante es que el periodo de
expansién, iniciado ain antes de la Revolucion v continuando desde entonces. parece haber llegado a su punto
culminante e iniciado el reflujo.” Lorenzo Meyer. “Los tiempos de nuestra historia”, en Estudios, nam. 7,
inviemo de 1986, México, Institute Tecnologico Auténomo de México. Citado por Héctor Aguilar Camin. Op-
cit., pp. 21-22

? “Para lograr la omnipresencia del Estado fue necesario un aparato burocritico no tanto eficiente sino tan amplio
como lo exigia el transito del liberalismo al Estado benefactor. En los afios 1910-1920 se desierr6 una forma de
accion estalal y se establecio otra, De 1920-1930. la negociacién fue imensa: el partido mayotitario, cOmo
abserva Huntington, desempeiio el papel fundamental en aras de la estabilidad. El fortalecimiento del partide
consumit en esos ailos parte importanie de las decisiones que se tomaron para cambiar la estructura de poder.”
Ma. Del Carmen Pardo. La Modernizacion Administrativa en México, p_ 29
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b) De 1921 a 1930: la lucha de los distintos grupos constitucionalistas,
enfrentados entre si. motivd que e! gobierno buscara fundamentalmente la
estabilidad politica y economica, la centralizacion del control politico v la
pacificacién del pais. Asi, se instituyé el Partiido Nacional Revolucionario, se¢
subrayo la competencia del Estado en materia fiscal y crediticia y se hicieron
obras de infraestructura. La administracion publica crecié como una forma de
fortalecer al Estado.

¢)  De 1930 21933: la Gran Depresion econdmica afectd a México y por ello,
se considero indispensable industrializar al pais a fin de no depender
econdémicamente de los paises extranjeros; se legisla sobre el trabajo, se crea la
Ley de Planificacion, se fomenta el crecimiento con las bancas de desarrolio.

d)  De 1934 al940: la presion social provoca en cierta medida que surja un
liderazgo de acentuado contenido social, el cual hizo encuadrar a las masas que
demandaban beneficios dentro del Partido de la Revolucion Mexicana; son los
inicios del corporativismo. Se forman confederaciones, se le da prioridad a la
reforma agraria, al fomento econdmico, a la redistribucion del ingreso, a la
creacion de infraestructura y al bienestar social. Son los inicios del Estado de
bienestar.?

¢) De 1940 a 1946: la Segunda Guerra Mundial orienta la economia a la
industrializacion y a las exportaciones. Se hacen las primeras inversiones
publicas en el sector manufacturero y en la industria pesada.

~———_f) .De 1946 a 1952: la terminacion de la guerra redujo la demanda de

exportaciones vy el ritmo de industrializacién. El Estado realizd grandes
inversiones publicas y aligero las restricciones al crédito para impulsar la
produccion. La participacion del sector publico en la economia se fortalecid con
la expansion del gobierno piblico, ia cual se financio en gran parte con la deuda
externa. Se fomenta el proteccionismo y “el crecimiento hacia adentro”.

g)  De 1952 a £960: hay un “crecimiento econémico balanceado”™:’ se apoya a

la industria y la agricuitura. El apoyo a la economia familiar no fue por

% el estado de bienestar permitio establecer arreglos sociales, politicos e institucionales que han marcado un
hito en la evolucion del capitalismo perque permilié enfrentar una severa crisis y recuperar el crecimiento
econémico y la estabilidad.” José Luis Avala Espino. Op. cit., p. 106

% “E| crecimiento econdmico continud siendo objetiva basico: se active la inversién publica en el sector industrial
y en hienestar social. pero decavd la destinada al sector agropecuario. Sin embargo, el desarrollo agricola
comtinué sirviendo a los proposites del desarrollo industrial. por lo que respecta a insumos tales como alimemaos.




aumentos a los salarios, sino por aumentos a los beneficios sociales dados por el
Estado: seguridad social, educacion, control de créditos y de precios. Continud
la inversion en infraestructura. Pero la politica proteccionista persistio
contribuvendo a crear una industria cara, de escasa eficiencia y de bajos salarios,
con un costo social y politico alto.

h) De 1960 a 1970: se acelerd selectivamente el gasio y se disefiaron
politicas apropiadas para encauzar los efectos estabilizadores del crecimiento.
Es la fase del “desarrollo estabilizador™.'® Aumenta también la deuda externa,
base de la mitad de la inversién publica realizada. El desarrolio estabilizador
tuvo como objetivos: continuar la tasa de crecimiento, controlar la inflacion,
elevar el ahorro voluntario, aumentar la inversién, mejorar la productividad y
mantener el tipo de cambio.

Al final, Ja fase de la sustitucion de importaciones entr6 en la etapa dificil de
produccion de bienes intermedios y de capital. Aunado a una planta productiva
ineficiente y al proteccionismo, constituyo el principio de los problemas
econémicos de los afos setenta.

1) De 1970 a 1980: aumento el deterioro de las relaciones de intercambio en
el comercio exterior. Aumento significativamente el nimero de empresas
paraestatales. Se siguié fomentando la actividad privada, mediante obras de
infraestructura.

Ef crecimiento de la Administracion Publica Federal habia sido por agregacion y
arbitrariamente, de ahi que hubiera una serie de medidas tendientes a la
programacion y centralizacion del gasto financiamiento publico la
coordinacién de Ia accion estatal.!! La Secretaria de la Presidencia, creada en
1958, tenia a su cargo las funciones de planeacién, coordinacion y vigilancia del
gasto publico y de los programas de inversion de los diversos organos de ia
administracion que tenia a su cargo la Comisién de Inversiones. Se plantearon y

materias primas. ransferencia de capital y mano de obra, asi como el aprovechamiento de divisas pasa continuar
¢l proceso de sustitucion de jmponaciones.” Ma, De} Canmen Pardo. Op. cit., pp- 83-84

10 E5 la fase en Ya que el Estado aumenid su participacion en la economia {1960), causando la ampliacion de la
inversién v el gasto piblico, aunado a la politica de precios ¥ tarifas, y a la tributaria, ocasiond el aumenie del
déficit del seclor piblico. Dicho déficit se financié con recursos crediticios internos y extemos. En esas
condiciones la politica de gasto entrd en franca contradiccién con la de financiamiento. Ma del Carmen Pardo.
Op. cit., pp. 77-78

111 2 administracion piblica mexicana contemporénea es ¢l producio combinado de la tradicién. a acunudacion
v la cenralizacion.. Las fuerzas constructoras de |a administracion publica son la agregacidn de institucioncs. 7]
secularizacion del Estado, la expropiacion del patrimonio nacional y lu revolucion hacia el progreso” Omar
Guerrero Orozce. Op. cil., pp. 20-21




enfrentaron los problemas de coordinacion, control v eficacia y eficiencia del
aparato estatal. Fueron los afios de la reforma administrativa, cuyo producto mas
notorio fue la creacion de la Coordinacion General de Estudios Administrativos,

que sustituyd a la Coordinacion de Administracion Piblica creada en 1965."

En 1976 se promulga ta Ley Organica de la Administracion Piblica Federal,
cuvo valor principal residi6 en la integracion de las normas aplicables tanto a la
administracion publica centralizada como 2 la paraestatal, en un solo
instrumento juridico.

Sin embargo, el crecimiento econémico alcanzado se logro con el sacrificio de
la gran masa asalariada, con creciente y peligrosa dependencia externa y con un
creciente déficit comercial. Asimismo, la economia se “petrolizo”, es decir, se
volvio dependiente de las exportaciones de este producto. La brusca caida en el
precio internacional del petroleo y la onerosa carga de la deuda externa,
provocaron la crisis econoémica de 1982 y asimismo lo expresé afios mas
adelante el propio Miguel de la Madrid: “La expansion estatal habia provocado
un problema doble. Por una parte, merm6 la capacidad del Estado para atender
sus responsabilidades fundamentales: asegurar la legalidad, la seguridad publica
y la administracion y procuracion de justicia, y atender con mayor esmero y
recursos el desarrollo social; por la otra, al darse a la tarea de suplir y regular -a
veces en exceso- el mercado, la estrategia anterior no proporcionaba los empleos
productivos necesarios y generd un aparato burocratico cada vez mayor y muy
ineficiente. Debia repensarse el papel del Estado en la vida econdmica y dar
mavor iniciativa a los diversos grupos de la sociedad.”"

Esta ultima fase fue de reforma estructural del aparato estatal. Los principales
cambios en este periodo se dieron a nivel constitucional, en los articulos:

Articulo 25: le confiere al Estado, entre otras cosas, las siguientes atribuciones:

" En 1965 se cred la Comision de Administracion Pablica (CAP), dentro de la Secretaria de la Presidencia. En su
primera época la CAP elaboré un diagnéstico de los problemas del aparato adminisirativo. Ese diagndstico fue 1a
evaluacion mas completz del funcionamiento de la administracién publica mexicana hecha hasta hoy. Para
sustituir a la CAP en 1971 se cre¢ la Direccién de Estudios Administrativos. misma que elaboré las “Bases para
el programa de reforma administrativa de! Ejecutivo federal, 1971-19767. En el sexenio de Lopez Porillo, para
impulsar la reforma administrativa se cred Ia Coordinacién General de Estudios Adminisirativos, que fue la
unidad responsable de cumplir con el ambicioso propésito de “reorganizar fa administracion para organizar al
pais.” Ma. del Carmen Pardo. Op. cit., pp. 113-118

" Miguel de la Madrid Huriado. “La reforma del Estado en México. Una perspectiva historica”. p. 333




% Ser rector del desarrollo nacional con el objetivo de garantizar que sea
integral

» Planear, conducir, coordinar y orientar la actividad economica nacional,
asi como regular y fomentar las actividades de interés general.

» Apoyar la actividad econémica de empresas de los sectores privado y
social conforme al interés publico.

Articulo 26: tiene tres aspectos fundamentales:

» Establece que el Estado organizara un sistema de planeacion democratica
de} desarrollo nacional

» Senala que las dependencias y entidades de la Administraciéon Puablica
Federal se sujetaran obligatoriamente al Plan Nacional de Desarrolio.

5 Incorpora la participacion de los diversos sectores sociales en la
planeacion del desarrolio. Es decir, establece la participacion y la consulta
popular en el sistema nacional de planeacién democratica.

Articulo 27: la reforma constitucional efectuada permitié la venta, renta y
compra de tierras ejidales.

Articulo 28: faculta al Estado para ejercer de manera exclusiva las funciones
relativas a las areas estratégicas: correos; telégrafos; radiotelegrafia y la
comunicacion via satélite; petroleo y los demds hidrocarburos; petroquimica
basica; minerales radioactivos y generacion de energia nuclear y electricidad.

Articulo 115: fortalece al Municipio y abrid las puertas al desarrollo de los
gobiernos locales. Con esta reforma, se lanzaron ideas de descentralizacion
politica y desconcentracion administrativa.

Posteriormente, sc afianzo la reforma del Estado'! con el gobierno del presidente
Carlos Salinas. Le imprimié mayor velocidad, la amplio, le incorpord el ambito
politico-institucional y le dio una justificacién ideologica con el concepto de
liberalismo social: las reformas cambiaron Ja administracion publica central y la

H 3 reforma es concebida generaimente como un medio para lograr la modernizacién. elevar \a eficiencia y la
competilividad globales. ampliar la democracia, y garaatizar la justicia social... La necesidad de la reforma parie
de la propia crisis del estade. en la medida en que éste se volvio variable relevante para la operacion exitosa del
sisterta. pero también se convirtid. en el tiempo, en una restriceion”. José Luis Ayala Espino. Op. ¢it., p. 141,




composicion del Congreso de la Union, y se sentaron las bases para reformar el
gobierno del Distrito Federal, proceso que culming en las lecciones del 6 de
julio de 1997. Asimismo, se reformo la Constitucion para dar reconocimiento
legal a la Iglesia y permitir Ja venta, renta y compra de tierras ejidales.

Esta época se caracterizd por un clima mundial donde se ponia en duda la
intervencion estatal en la gestion de las empresas gubernamentales. En México
se prestigiaron ideas antes estigmatizadas o ignoradas: competitividad, mercado,
sociedad civil, organismos no gubernamentales, globalizacion economica. Todo
ello, bajo la direccion de un grupo con un argumento pragmatico: la necesidad
de estabilizar las finanzas piblicas y modernizar la economia.

E] Estado administrador y propietario se transforma en un Estado promotor,'* en
donde la economia es un espacio pablico y no un lugar para favorecer clientelas,
camarillas y acuerdos corporativos. Para lograr el bienestar social, alienta la
participacion social. Es decir: el bienestar social tiene cobertura publica, y no
meramente administrativa y gubernamental como sucedia en el Estado de
bienestar.'®

1.2. La reforma del Estado mexicano

La reforma del Estado es un proceso que se ha generado a nivel internacional,
causado por las transformaciones que se dan en la vida social, y que afectan la
relacién Estado-sociedad.

Considerando que el Estado moderno “fue creado para propiciar el bien comin
para prop

y para estimular el desarrollo de las iniciativas tanto particulares como publicas

y sociales”,'” al momento que ya no cumple con su mision, el Estado tiene que

' E] Estado de bienestar es un Estado promotor, que se caracierizd en que logré un importante crecimiento
econdmico acompanado de progreso social, pero que la eficacia politica era financiado con pronunciados déficit
fiscales. incremento de la deuda externa y el agotamiento de los recursos publicos. El Estado promotor interviene
en la economia estratégicamente, ¢5 decir, produciendo ¥ distribuyendo bienes v servicios publicos
indispensables para la sociedad, sin llegar a predominar en el mercado. Ricardo Uvalle Berranes. “El papel det
Estado en los procesos actuales”, pp. 54-55

10+ ol ocaso del Estado de bienestar tiene dngulos politicos, economicos y piblicos que no son funcionales a su
vigencia... Desde el angulo politico, ¢! protagenismo del estado ha provocado descrédito en €l mismo que se
evidencia con el rechazo a la centralizacién politica y a las decisiones que se adoptan a espaldas de la sociedad.
Desde el angulo econémico, la deuda externa e interna y el déficit fiscal son prueba de como la economia se
dirigid con altos costos sociales. .. Desde e! 4ngulo pitblico, los ciudadanos advienten que los recursos pliblicos se
destinaban a obras y actividades que ellos pueden desamollar.” Ricardo Uvalle Berrones. Los nuevos
derroteros... p.88

' Ibidem, p.77
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transformarse para poder sobrevivir,'® y estas transformaciones van a eslar en
funcion de lo que la sociedad requiera, por lo que tiene que revisar su modo de
operacion y si hay necesidad de hacerle cambios los tiene que efectuar.

1a reforma del Estado significa basicamente tres puntos: “1) el
desmantelamiento del intervencionismo estatal en la economia; 2) la sustitucion
de *Estado propietario’ por el ‘Estado promotor”, y 3) el surgimiento del ‘Estado
solidario’.”"

1.a administracién salinista argumentd que la reforma era necesaria, ya que la
propiedad estatal y el excesivo intervencionismo llevo a la gestion infructuosa
de algunas empresas. Por otra parte, se arguye que un Estado muy grande, en
érminos administrativos, es incapaz de atender sus objetivos mas importantes,
esto es, sus funciones sociales. Es decir, un Estado grande no implica un Estado
capaz; al contrario: significo la reduccién de su eficiencia para responder a las
demandas sociales, lo cual devino en un Estado débil.

Al decir de uno de los principales instrumentadores de la reforma del Estado en
el sexenio salinista: “El objetivo constitucional de México es un objetivo
democratico, adquirido no solo a partir del libre acceso a las urnas electorales y
la libertad de expresion, sino también por el derecho a la educacién, a un
trabajo, a un salario justo, a realizar actividades empresariales, a tener buena
salud, a una pension adecuada, a viviendas dignas y a satisfacer otras
necesidades basicas. Nuestra falla al Hevar a cabo este mandato radico en la idea
de que ¢l Estado, por si solo, tenia que proveer todo, sin respeto a las iniciativas
y creatividad de los individuos y de la sociedad civil...

La estabilizacién de la economia a partir de un manejo realista del presupuesto,
la privatizacion de las empresas paraestatales, la reforma fiscal, la desregulacién
economica, la reforma financiera, la liberalizacion del comercio, la
renegociacion de la deuda externa y el fortalecimiento de la tenencia de la tierra,
es el nuevo camino con el que el pueblo de México y su gobierno estan llevando
a cabo una ambiciosa Reforma del Estado. Estamos enfrentando el reto de la
transicién hacia una economia y una sociedad abiertas. Al abandonar su papel

%5 £} Estado no progresa por $i mismo. $ino en relacion a la calidad de vida que es capaz de generar. El Estado
no responde a si mismo sino a la sociedad”. Ricardo Uvalle Berrones. Las transformaciones del Estado y la
Administracién Pablica en la Seciedad Contemporanen, p. 34

" José Luis Méndez. La reforma del Estado en México, atcances y limites, p. 191
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de propietario, el Estado ha asumido una mayor solidaridad con las necesidades
» 20 .

de los que menos tienen”.
Se observa que no se les escapaba la nocion de un Estado social de derecho,
aquél que esta cargado de un contenido social y que estd obligado a intervenir
para hacer cumplir los derechos economicos, sociales y culturales de los
individuos. Punto nodal del programa econdmico de Carlos Salinas fue el
Programa Nacional de Solidaridad, que no so6lo planteaba gastar mas en
infraestructura social, utilizando los recursos obtenidos de la privatizacion de
empresas publicas y de la racionalizacion del gasto en otras areas del gobierno,
sino aplicar esos recursos de manera mas eficiente.”

Para realizar la reforma del Estado, habia que modernizar la economia y sanear
las finanzas publicas. Sobre todo, esto tltimo era imperativo:

“No hay estabilidad macroecondmica sin una reforma profunda y permanente de
las finanzas publicas... la ortodoxia fiscal es una condicidn necesaria para
restaurar la estabilidad y el crecimiento economico...”

E!l gobierno mexicano de este sexenio partia de un hecho incontrovertible: las
medidas que se implementaran tendrian un costo politico y social alto, el cual se
reflejaria inmediatamente, no asi los beneficios, que tendrian que esperar al
mediano plazo, por lo que debia mantenerse una politica econoémica coherente y
congruente, a fin de ganarse la credibilidad y la confianza de todos.

Otras medidas de estabilizacion y cambio estructural, que se realizaron en este
periodo fueron:

% Control de la inflacién: se tuvo como objetivo prioritario, ya que €s una
variable que puede causar una mayor incertidumbre econdémica, descontento
social y fricciones politicas. Por ello, se anclaron los precios clave y los
salarios nominales.

» Liberalizacion financiera: que abarca la liberacidn de las tasas de interés,
a eliminacion de controles del crédito y mecanismos eficaces de supervision.

 pedro Aspe Armellz. Ei camino mexicano de la transformacion cconémica, pp. 10-11
X Ibidem. p. 107 :
“ Ibidem. p. 56




» Reforma fiscal: se busco incrementar los ingresos tributarios mediante
una distribucién mas equitativa de la carga fiscal, y no a través de tasas
impositivas mas elevadas, ya que éstas provocan el fraude, y la evasion
fiscales y debilitan los esfuerzos de supervisién.

% Simplificacién  administrativa y  desreguiacién  econdmica: la
simplificacién se orientd a suprimir procedimientos administrativos
innecesarios y regulaciones obsoletas, tanto para disminuir el tamaiio de la
administracién priblica como para eliminar ineficiencias econémicas. Por su
parte, la desregulacién se enfoca al marco normativo de las actividades
economicas.

* Privatizacién de empresas publicas: persiguio dos propdsitos
fundamentales, incrementar la eficiencia econdmica concentrando los
objetivos de su administracion y fortalecer las finanzas publicas a través de
los recursos que se obtienen de su venta o de la eliminacion de subsidios que

se les otorgaban con anterioridad.

> Cambio estructural en el sector externo: mediante la promocion de la
inversion extranjera, la apertura comercial y la renegociacion de la deuda
externa

» La liberalizacion comercial se acompaio de reformas de desregulacién
macroecondmica y microecondmica en los sectores primario, industrial y
comercial.

Ademas de lo anterior, también hubo desventajas:™ el déficit de la cuenta
corriente se ha incrementado dramaticamente, lo cual representa un dilema
recurrente en México: pareciera que el crecimiento econdmico implica altas
tasas de inflacién y/o déficit comercial. De la inversién extranjera, solo el 30%
es directa; el 70% estante es especulativa. La liberalizacion financiera ha creado
problemas a las pequefias y medianas empresas, mucha de las cuales han
quebrado y/o desaparecido.

Fl programa de ajuste econdémico, ha recaido principalmente sobre los
trabajadores, cuyos salarios se han reducido en términos reales. A pesar de que
la economia crecio mas rapidamente que la poblacion en el periodo de 1988-

¥ José Luis Méndez. Op. cit., pp. 197-201
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1992, posteriormente el crecimiento ya no ha sido el mismo, e incluso, se tuvo
otra experiencia traumatica de crisis en 1995.

La economia ha creado mucho menos empleos que el millon que se requiere al
ano, lo cual ha significado que el sector informal crezca
desproporcionadamente. Existe una excesiva concentracion de la riqueza en
México, la cual se agudizo en los afios recientes.

Los beneficios del Programa Nacional de Solidaridad han sido tangibles, pero la
orientacion de los recursos no fue justa, en el sentido de que se proporcionaran
éstos en relacion directa las “cuotas de pobreza” dadas por los Estados.

Podemos concluir hasta esta parte que, son loables los intentos de devolver a los
individuos su mayoria de edad, acabando con el Estado paternalista y
autoritario, que no mostraba respeto a las iniciativas y creatividad de los
individuos y de la sociedad civil. Sin embargo, todavia el Estado tiene muchos
elementos que faltan de transformarse, y que la actual administracion del
Ejecutivo esta tratando de modificar, pero antes de analizar esos cambios es
conveniente revisar el perfil del Estado.

1.3. El perfil actual del Estado mexicano.

Después de la crisis que vivié el Estado en la década de los ochentas, éste tomd
conciencia de que no es posible que continie como protagonista principal del
quehacer politico y social, ademés de reconocer y aceplar que los recursos
publicos son escasos, y que por o tanto debe de convertirse en un Estado
regulador, promotor y coordinador de los esfuerzos y capacidades de la
sociedad.*

E) Estado mexicano y su administracién pablica son afectados por los cambios
tecnolégicos y econémicos que en la Gitima década han provocado la
mundializacion de la vida estatal, la integracion de las economias abiertas, la
formulacion de agendas comunes de gobierno, la integracion de comunidades de
Estados, y la intensidad de la competencia en una escala sin precedentes.”

M ~__no es factible que el Estado continie como promagonista principal del quehacer politico v social. Es
necesario que asuma una funcién de regulader. promotor v coordinador de los esfuerzos y capacidades tanto
individuales como sociales.” Ricardo Uvalle Berrones. Los nuevos derroteros... p. 88

** Ricardo Uvalle Berrones, Las transformaciones del estado y Ja administracién pabtlica... p. 164




Es por ello que en el periodo de 1983 a 1988 la administracion publica sufre un
redimensionamiento, donde principalmente se detiene su crecimiento
administrativo, depuran su funcionamiento y corrigen sus excesos, lo que
estructuras, personal, gastos y compromisos para conseguir en €1, un ajuste que
permita eliminar la densidad de lo que no necesita.

En el periodo de 1988 a 1994 continia la disminucion organizativa y funcional
de 1a administracion piblica que se conoce como reforma del Estado, donde
basicamente “no se discutieron las funciones del estado sino las nuevas
estrategias institucionales, politicas y admimstrativas para cumplirlas
exitosamente en un contexto nacional e internacional transformado.”

El Estado mexicano se ha reducido, pero esto no quiere decir que sea mas
eficiente, ya que hay dos temas relevantes sobre la reforma del Estado: la
cuestién social y los aspectos de la politica comercial e industrial.

“En lo que se refiere al aspecto social se ha reconocido {a enorme magnitud que
alcanz6 a lo largo de la crisis, y en segundo lugar, que persisten y se han
agudizado muchas disparidades sociales y regionales.

Sin embargo, el nuevo Estado no ha tenido todavia una politica suficientemente
fuerte en los dos ambitos anteriores. Ciertamente se puede argumentar que el
fortalecimiento de una nueva politica social depende de la marcha de la
evolucién de la economia, pero, aun si se mantuviera la estabilidad y el
crecimiento moderado, no existen sefiales de que vaya a cambiar drasticamente
la prioridad de mantener la estabilidad.””’

Con la reforma del Estado mexicano se busca un nuevo modelo de crecimiento y
marco institucional, donde sus principales componentes son:?®

» Impulsar la iniciativa privada, productiva y competitiva, asociada entre si
y aliada a empresas extranjeras (TLC). Se trata de un desplazamiento del eje
del desarrollo nacional desde la empresa publica a la empresa privada.

» Un Estado regulador y promotor, es decir, la forma de intervencion
econdmica del Estado se caracteriza por propiedad piblica de recursos
estratégicos, capacidad y eficiencia regulatoria de la actividad economica, es

® Luis Aguilar Villanueva. “E! futuro de la Reforma de Cstado™. p.di
 José Luis Ayala Espino. “La reforma dei Estado: Saldos ¥ Desafios”. p. 260
* | uis Aguilar Villanueva. Op. cit.. pp 12-14
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decir, establecimiento de derechos de propiedad, vigilancia imparcial de los
contratos, arbitraje imparcial de los conflictos interempresariales y laborales,
control y extincion de monopolios. Ademéas el Estado desempefiara
actividades de promocion, informacion y fomento.

% Un Estado con una nueva politica social, es decir, con politicas
permanentes de combate a la pobreza y a la desigualdad social, de desarrollo
social y seguridad social, mediante programas complementarios y
compensatorios de subsidios focalizados e individualizados, bajo el esquema
de solidaridad y corresponsabilidad entre gobierno y organizaciones sociales.

% Ademas de generar las condiciones de macro estabilidad —precios, tasa de
interés, tipo de cambio, circulante-, ¢l gobierno asume la tarea de incentivar
la productividad, el ahorro y la inversion, con el propésito y el resultado de
generar empleos, oportunidades e ingresos.

» Adecuacién y administracién imparcial del marco institucional politico
(proceso electoral, division de poderes, federalismo) y del marco
institucional econoémico y civil.

Por lo tanto, el Estado tiene que cambiar de acuerdo a las necesidades que la
misma sociedad va generando, es por ello, que “..la reforma estatal...es
concebida generalmente como un medio para tograr la modernizacion, elevar la
eficiencia y la competitividad globales, ampliar la democracia, y garantizar la
justicia social.”®

Esta reforma estatal que esta experimentando el Estado mexicano se puede
detectar a través de las Secrearias de Estado, un caso especifico es la Secretaria
de Desarrollo Social como encargada de la politica social, misma que es objeto
de analisis en el siguiente apartado.

* José Luis Avala Espino. Limites del mercado... p. {41




2. FUNDAMENTOS DE LA SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

2.1. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia como antecedente de )a
Secretaria de Desarrollo Social.

El interés de los gobiernos de México, por proporcionar a sus ciudadanos los
servicios necesarios para su bienestar y procurar condiciones optimas de apoyo
para la produccion se remonta desde los inicios del Estado mexicano. No se
puede desconocer la importancia de la introduccion de sistemas de agua y
alcantarillado, la construccidn de calles, avenidas y carreteras, edificios publicos
v alumbrado, para la vida del pais.

A lo largo de la historia de México, los gobiernos de la repiblica se han
ocupado del desarrollo urbano, de la vivienda y de la ecologia, temas de
importancia para el entorno humano, y que fueron tratados a través de diversas
dependencias del sector piblico, pero no aglutinados en una sola secretaria de
Estado, fenémeno que ocurre hasta el sexenio del presidente Miguel de la
Madrid.

Es necesario considerar las reformas que se dieron en el sexenio anterior al de
Miguel de la Madrid, para entender las decisiones que adapta su gobierno.

En el periodo 1976-1982, que antecede a la creacidn de la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue), la reforma administrativa® entra en su
etapa de mayor auge. “Esta transformacién exigia contar con los instrumentos
legales que previeran el cumplimiento de propdsitos diversos: a) simplificar
estructuras y precisar responsabilidades a las dependencias centralizadas; b)
evitar duplicaciones; c) regularizar las dependencias cuya organizacion resultaba
necesaria, desde el punto de vista del derecho administrativo; d) racionalizar al
maximo las concurrencias y equilibrar funciones; e) instituir que el gasto
publico se presupuestara con base en programas que sefialaran objetivos, metas
y unidades responsables de su ejecucion, y propiciar la oportuna evaluacion de
resultados, y f) establecer la organizacion sectorial para efectos de coordinacion
programatica”™.’*'

* Esta reforma fue un procese que tuvo sus bases desde 1971 y que se fue desarrollando durante los siguientes
afios hasta que en 1976 entra en su Mayor apogeo y continta en ¢l sexenio de Miguel de la Madrid. Secretaria de
Desarroflo Administralivo. Programa de Modernizacion de ja Administracién Pablica 1995-2000. pp. 53-34
*! thidem. p. 54




En ¢! sexenio 1982-1988, debido a la situacion economica y financiera que se
enfrentaba, se pusieron en marcha diversas medidas que pretendian un cambio
sustantivo en el quehacer gubernamental. La austeridad. la reforma
administrativa y la renovacion moral constituyeron los tres grandes ejes de la
gestion publica, para la transformacién estructural del Estado.

De hecho es el periodo en que se inicia el redimensionamiento del Estado, asi lo
expresa el mismo Miguel de la Madrid afios mas adelante, “En la esfera
econdmica, uno de los cambios mas importantes instrumentados durante estos
afios fue el relativo al redimensionamiento del Estado de manera que,
conscrvando su papel rector en la economia, el enfoque de su actuacion fuera
regulador y complementario y no sustituto del mercado. Asimismo, se busco
revertir el proceso del crecimiento desbordado del Estado que se habia hecho en
afios anteriores y habia implicado no sélo un desbalance financiero importante
sino también graves problemas de administracion ineficaz y deficiente de las
empresas puablicas. ..

Mi gobierno enfrentd el reto primeramente en el campo legislativo. Para ello se
realizaron reformas constitucionales que establecieron un sistema de planeacion
del desarrollo, se definio la economia mixta (es decir, la coparticipacién del
Estado, la iniciativa privada y el sector social en las actividades econdmicas)
bajo el principio de la rectoria del Estado, y se precisaron las esferas estratégicas
que quedarian reservadas con exclusividad al Estado.™

En este contexto es en el que surge la Sedue, que afios mas adelante vendria a
ser e] antecedente de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol).

Al inicio del régimen de Miguel de la Madrid, cobra forma una Secretaria de
Estado, a través de la cual se da una atencion globalizadora a las tres areas
referidas, y es asi como el 29 de diciembre de 1982 se publica en el Diario
Oficial de la Federacion la creacion de la Sedue, a la que se le confirieron una
serie de atribuciones que tenfan asignadas las Secretarias de Asentamientos
Humanos y Obras Publicas; Agricultura y Recursos Hidrdulicos; Salubridad y
Asistencias, y Pesca; completandose con nuevas atribuciones.

Las atribuciones conferidas a Ja Sedue correspondian a las materias de politica
general de asentamientos humanos; distribucion de la poblacion y ordenamiento
territorial de los centros de poblacion; desarrollo urbano de la comunidad;

* Miguel de la Madrid. Op. cit., p. 335
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control de poblacién; zona federal; apoyo técnico a las autoridades locales en la
proyeccion, construccion, administracion y conservacion de los sistemas de
agua potable y alcantarillado; politica general de vivienda; fomento de ciudades
cooperativas de materiales para construccion; organizacion y operacion de
parques nacionales, edificios publicos, obras de omato; proteccion ecologica y
mejoramiento del ambiente y la preservacion de los recursos forestales de ia
flora v fauna silvestres.

El punto de vista que se tenia en ese momento era, por primera vez en la historia
del pais, una vision en conjunto de los maltiples aspectos que inciden sobre la
calidad de vida del hombre (desarrollo urbano, vivienda y ecologia), y que se
procedia a atenderlos a través de una sola estructura (anexo 1).

Asimismo, la Sedue tuvo la responsabilidad, como cabeza de sector, de
coordinar todas aquellas entidades paraestatales que le asignara el Ejecutivo
Federal cuyos objetivos se relacionaran con los que eran propios de la
mencionada Secretaria en las materias de desarrollo urbano, vivienda y ecologia
y que a su vez eran acordes con el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988
(PND).

En los siguientes afios a su creacion (1983-1985), la Sedue tuvo varias
modificaciones, donde en esencia se reducia su estructura para racionalizar, de
acuerdo con las politicas de austeridad emitidas por el Ejecutivo Federal, debido
a la crisis econémica que enfrentaba el pais.”

2.2. Transformacion de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia en
Secretaria de Desarrollo Social.

En el régimen de Carlos Salinas de Gortari se continud con la reforma estatal
que se inicid en el sexenio anterior, “tarminé de definir dicho modelo, lo bautizd

5« al comienzo de los 80, después de la insolvencia fiscal, el colapso econémico, el desprestigic de Ja
administracién pitblica federal y la reactivacién de la democracia en México, tuvo lugar fa segunda fase de
reordenamiento estatal. Ta! vez por razones administrativas de saneamiento de las finanzas piblicas, tal vez por
razones politico-ideologicas de repensar el sentido y alcance de la accion estatal, a ritme con el renacimiento de
las tesis conservadoras y/o liberales, tal vez porque s¢ reconocio el agotamiento del modelo de desarrollo seguido
(con alta intervencion politica y econdmica del estado), esta segunda fase ya fue de reforma y no solo de
reorganizacion interna y administrativa del aparato estatal. Es un salto cualitative.” Luis Aguilar Villanueva. Op.
cit.. p. 2
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con el nombre de ‘liberalismo social’™ y ejecuto una ‘reforma del Estado’
basada en 1.7

La estructura administrativa que heredé Salinas de Gortari fue el resultado de la
reforma administrativa que se dio en 1977. Con esta reforma se separ6 el control
de los egresos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP),
creandose 1a Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP), con el objetivo de
liberar el gasto de la Hacienda para hacerlo depender de la planeacién del
desarrollo mas que de los ingresos.

Para 1992, de acuerdo a la nueva concepcion del Estado con un enfoque
orientado hacia la politica social y promocién economica, la SPP habia perdido
varias de sus funciones y su sentido original.

“Ademas, la planeacién se volvié muy general. Por lo tanto, en 1992 la
Secretaria de Programacion fue eliminada y el control sobre los gastos regreso a
Hacienda. Con todo una nueva Secretaria de Desarrollo Social fue creada con
base en una de las areas de la SPP y se le dio el control del Programa de
Solidaridad. Asi, ésta surgid como un contrapeso al poder de Hacienda. Esta
secretaria también absorbié lo que era la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia. A pesar de que tiene varios programas urbanos y ambientales (por
ejemplo, un programa para impulsar el desarrollo de ciudades de tamafio
intermedio) y de la creacion de un Instituto Nacional de Ecologia y una
Procuraduria Federal del Medio Ambiente en 1992, ¢} nombre de la nueva
secretaria indica que la prioridad es el desarrollo social.™®

El 25 de mayo de 1992 se publica en el Diario Oficial de la Federacion el
decreto por el que se reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la
Ley Organica de Administracion Publica Federal, dando como resultado la
extincion de la Sedue, para dar paso a la creacion de la Sedesol, que en esencia
pasa a tomar las funciones de la primera (anexo 2).

M “En el momento més exitoso de las reformas (1991). el gobierno y el PRI aminoraron las razones pragmdticas
y ofrecieron como clave ideologica de lectura de las reformas fa categaria “liberalismo social’ {‘reforma de fa
revolucidn®). una idea con precedentes en la interpretacion de la historia nacional del s. XXI, pero con conceptos
: énfasis nuevos. La consagracion del ‘liberalismo social” como ideologia de partido, inscrita en la Declaracién
de Principios def PR1 en la XVI Asamblea Nacionai {Aguascalientes. 1993} fue la frontera mds avanzada de la
filosofta publica del salinismo, en la que se dejaba en claro las funciones det estado, el nueva lipo de
interdependecia (corresponsabilidad) entre sociedad y estado. v el nueve patrdn de gobierno. Formulaba una
posicion de centro entre el extremo del -estado minimo’. tesis radical conservadora. ¥ €1 ‘populismo’, tesis
radical del estatisto desarrollista.” Ibidem, p. 12
* José Luis Méndez. Op. cit., p. 185
* Ihidem. pp. 194-1935
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El aspecto mas relevante de este cambio es que desaparece la Subsecretaria de
Ecologia, a la vez que se constituyen dos organos desconcentrados: el Instituto
Nacional de Ecologia y la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente. Sin
embargo, Salinas le dio més publicidad al Programa Nacional de Solidaridad
(Pronasol), que estaba dirigido a la poblacion en extrema pobreza.’’

La nueva politica social, especificamente ia dirigida a combatir la pobreza y
desarrollo social, por un lado, fue una estrategia compensatoria necesaria en el
tiempo del ajuste y la estabilizacién; y por otro, pretendio6 ser el esquema de la
nueva politica social, en donde la sociedad también se hace cargo y colabora, se
hace una politica compartida, solidaria, de ahi el nombre de solidaridad.

El Pronaso!® comenzoé con un enfoque basicamente compensatorio Y centrado
en las obras publicas, por lo que no resolvié el problema de la desigualdad. Mas
adelante, adopt6 una visién mas integral, con el supuesto de que la superacion
de la pobreza tiene mucho que ver con ja creacién de empleos permanentes, €s
por esto que se intenté vincular la infraestructura, la salud y la educacton a
proyectos productivos.

A pesar del objetivo primordial del Pronasol, que es superar la pobreza®, asi
como de su estructura administrativa, esto s su funcionamiento a través de los
comités de solidaridad locales, y su funcionamiento, en cuanto a una porcion
significativa de la distribucion del dinero a los estados fue canalizada a través de

*T Este programa inicio su operacién el 2 de diciembre de 1988 como primer acto formal del Presidente Carlos
Salinas. que defini un conjunto de acciones inmediatas para mejorar las condiciones de vida de las comunidades
indigenas, campesinas y de las colonias populares; ¢l 6 de diciembre de 1988 se publicd en el diario oficial de la
federacion un acuerdo por ¢l que se crea la Comisién del Programa Nacional de Solidaridad. Coordinacién
General del Programa National de Sotidaridad. La Solidaridad en ¢l Desarrolio Nacional, p. 5

% Ef Pronasol “se basa en cuatro principios fundamentales: i) el respecio a la volunad y a las formas de
arganizacidn social de los beneficiarios de los programas: ii) las decisiones no se toman de manera unilateral por
parte del gobierno sino de acuerdo con las comunidades a las que s¢ pretende  beneficiar; i) la
corresponsabilidad, lo cual implica que cada proyecto se basa en un acuerdo que establece la parte de los costos
que deberd corresponder a cada uno de los involucrados (gobiemo y comunidad). ¥ las responsabilidades que
adquieren duranie cada una de sus fases; y iv) la transparencia, segan la cual cada participante serd plenamente
informado v obtendra una respuesta rapida a sus dudas sin interferencia burocratica”. Pedro Aspe Armella. Op.
cit., p. 107

™ Qe trata de satisfacer las necesidades bisicas de la poblacion, a través de proyectos que se pueden clasificar en
tres grupos principalmente: i} Solidaridad para el bienestar social, implica la introduccion de agua potable y
alcamarillado a favor de comunidades rurales y marginadas, electrificacion. aprovisionamiento de alimentos
basicos. construccion de instalaciones médicas rurales y conservacion y construccion de escuelas: if) Solidaridad
para la Produccién. otorga apoyo financiero a muy pequeiios productores en zonas rurales econdmicamente
deprimidas. para ayudarles a pasar de la agricultura de subsistencia a actividades mas produciivas sin que tengan
que desarvaigarse de la regién. ¥ iii) Solidaridad para el Desarrollo Regional. que ofrece fondos para acrecentar la
capacidad municipal de respuesta a las necesidades sociales v realiza proyecios de revestimiento de carreteras y
caminos rurales. 1bidem. pp. 107-108
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este programa, el programa enfrenté el dilema de evitar tanto la burocratizacion
e incoherencia favorecidas frecuentemente por el federalismo, asi como las
rigideces asociadas a la planeacion central.

Asi. durante el régimen de Salinas de Gortari, la politica social fue parte de la
reforma del Estado, reforma salinista que pretendia terminar en la culminacién
del Estado de derecho, y-que_gquedé inconclusa. “condicionada en parte por el
impacto politico del 88 y en part?fa’or ta necesidad de terminar con la politica de
ajuste y, en consecuencia, iniciar un nuevo modelo de ‘economia politica’
(nuevo modelo de crecimiento y nuevas instituciones juridico-politicas de
apoyo).”*

2.3. Las tareas actuales de la Secretaria de Desarrollo Social

Al inicio de su administracion el Presidente Ernesto Zedillo modifica las
funciones de la Sedesol, éstas se publicaron en et Diario Oficial de la Federacion
el 28 de diciembre de 1994 (anexo 3).

Estas restructuraciones de la Sedesol surgen en el marco de las profundas
modificaciones econémicas, politicas y sociales, con el objetivo de consolidar
“un Estado de derecho y un gobierno de leyes, donde se puedan garantizar los
derechos humanos, las libertades publicas y privadas, los derechos de propiedad,
estableciendo también, sistemas normativos precisos generales e imparciales.”*!

En esta concepcién de la idea de Estado de derecho, se da cabida al campo
publico y al privado, que en teoria se le ha denominado fin de! Estado protéico.¥

«Vive el estado nuevas realidades donde predomina la internacionalizacion de la
economia y la consecuente formacién de bloques regionales en materia
comercial y financiera; algo fundamental es que los recursos publicos que el
estado administra son escasos y por tanto, exigen mayor racionalidad en su
aplicacién y aprovechamiento. Tambi¢n son parie de las nuevas realidades el
vigor de los espacios publicos y por eso, el estado tiene que revisar y depurar

0 | uis Aguilar Villanueva. Op. cit., pp. 5-6

"I Carlos Rojas Gutidrrez. “Secretaria de Desarrollo Social”, p. 9

# ge el Estado de bienestar. el que en otro liempo su actividad era omnipotente, faradnica, omnipresente,
protagonico ¥ deficitaria, y que ahora ha llegado a su limite, ya que la realidad que se vive hoy en dia, no es la
propicia para continuar utilizando recursos plblicos sin limite. ni para continuar con la acumulacién de
deficiencias organizativas y funcionales. Ricardo Uvalle Berrones. Las nuevos derroteros... p. 95
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sus zonas econdmicas y administrativas que han llegado a un callejon sin
salida.™® '

Sin embargo, el Estado mexicano todavia no llega a lo que se denomina como el
Estado socialmente necesario,* y como precisamente los cambios que se van
dando en el Estado dependen en gran parte a la relacién que tiene éste con la
sociedad,* es que los cambios en materia de politica social se reflejan en la
Sedesol.

Las nuevas atribuciones de la Sedesol la convierten en la encargada de coordinar
los esfuerzos que se emprendan en materia de politica sociai, con las entidades
federativas, los gobiernos municipales y con las demas instituciones afines,
teniendo como propésito central la politica de combate a la pobreza, y como
prioridad la atencion a los grupos marginados mediante una politica de
desarrollo integral.

La Sedesol se reforma* para cumplir los siguientes objetivos:”
» Combatir la pobreza y la miseria.

> Atender grupos en zonas urbanas con la colaboracion de los gobiernos
estatales y municipales respectivos.

* Ibidem, p. 96

“ £ota nueva fase de) Estado institucionaliza la democratizacidn del poder en los términos de sostener y apoyar
las libertades politicas; garantizar elecciones libres, abiertas ¢ imparciales: velar el funcionamiento y operacion
independiente de los partidos politicos; mantener una aparalo judicial v legal independiente, profesional y
competente en ¢l que confie Ja ciudadania; el gobierno y las actividades publicas deben conducirse de la manera
mas abierta posible, y contar con mecanisines estrictamente responsables, v todos los funcionarios estatales
estarin obligados a respetarlos. Ibidem, p. 102

# « a iniciativa de reformas enviada por el Presidente Zedillo a la H. Congreso de Ia Unién para su examen, es
preducto de un diagndstico sobre las principales exigencias de la poblacion™. Se refiere a las reformas y
adiciones al articulo 32 de la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal, donde se reorientan las
aribuciones de la Sedesol. Carlos Rojas Gutiérrez. Op. cit.. p. 9

« wLa reforma, en sentido innovador, consistiria en introducir nuevas pautas, neevos roles, nuevos
procedimientos a un sistema cstablecido, pero esas innovaciones no serfan de 1al magnitud que hicieran al
sistema cualitativamente distinio; la innovacién daria mayor eficacia y funcionalidad a! sistema.” Mario Martinez
Silva (coord.). Diccionario de politica y administrecitn piblica, Vol. N-Z, p.383

Se reforma Ta Sedeso! con las modificaciones realizadas por el presidente Zedilio, porque el nombre de esta
dependencia sigue siendo el mismo, se continta con ¢) impulso al desarrollo social, pero ahora se pretende que
sea de una manera integral, pues con la resectorizacion de entidades como LICONSA. S.A de C.V. y del Sistema
de Distribuidoras CONASUPO (con sus 16 filiales). las funciones de 1a Sedesol van encaminadas a una apoyo de
un desarrollo regionalizado. en beneficio de fa poblacion que esta en pobreza extrema.

7 Carlos Rojas Gutiémez. Op. cit., p. 12
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» Atender grupos marginados en zonas rurales, en coordinacién con la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

» Definir y aplicar una politica de desarrollo integral para las comunidades
indigenas, con la participacion que corresponda a la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

» Coordinar una politica de desconcentracién de la Administracion Pablica
Federal para apoyar el desarrollo regional.

% Coordinar una politica de desconcentracion de acciones, funciones y
actividades del gobierno federal hacia los estados y municipios para
fortalecer el desarrollo local.

» Definir y aplicar una politica de desarrollo urbano a nivel nacional.

» Definir una politica de vivienda acorde con las necesidades del bienestar
social

De los cambios mas relevantes en sus atribuciones de la Sedesol, destacan las
que pertenecian a la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial relativas a la
industrializacién y abasto social de leche, la comercializacion de bienes de
consumo popular y al programa de subsidio a la tortilla, por lo que las entidades
paraestatales Distribuidora e Impulsora Comercial Conasupo, S.A,
DICCONSA; LICONSA, S.A. de C.V.; Fideicomiso para la Liquidacion del
Subsidio a la Tortilla FIDELIST, se resectorizaron bajo la coordinacion de esta
Secretaria.

De la Secretaria de Educacion, se resectoriza a la Sedesol el Fondo Nacional
para el Fomento de las Artesanias (FONART).

Asimismo, la Sedesol continila con las entidades que estaban sectorizadas a ella
como son: el Instituto Nacional Indigenista (INI); la Comision Nacional de las
Zonas Aridas (CONAZA); el Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(FONHAPO); y los érganos desconcentrados: Instituto Nacional de Solidaridad
(INSOL), y la Coordinacién General del Programa Nacional de Apoyo para las
Empresas de Solidaridad (FONAES), y a partic de 1997 se constituye la
Comisién Nacional del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion
(CONPROGRESA), que es el érgano encargado de realizar el recientemente
creado Programa de Educacién, Salud y Alimentacion (PROGRESA).




La nueva politica social busca ser integral, incluyente, participativa y federativa.
Su fundamento es la renovacién de las instituciones de desarrollo social y de las
relaciones entre Estado y la sociedad como la via para promover el bienestar de
Jos mexicanos.

La nueva politica social trata de ser integral porque busca la convergencia de las
instituciones plblicas, en armonia, en la atencion de los grupos y comunidades
mas desprotegidos; ademds de que busca establecer tanto atribuciones,
competencias y recursos que corresponden a cada uno de los tres dmbitos de
gobierno, asi como también las responsabilidades de cada uno de los
organismos descentralizados.

La politica social trata de ser incluyente a través de la participacién de todos los
individuos y grupos en los beneficios del desarrollo por medio del ejercicio de
sus derechos y capacidades.

La politica social busea ser federalista al acercar las decisiones y los recursos a
donde estan las demandas y las necesidades sociales, es decir, trasladar mayores
recursos y responsabilidades publicas hacia los otros ambitos de gobierno y, al
mismo tiempo, fortalecer los mecanismos de coordinacién de las acciones de los
gobiemnos federal, estatales y municipales.

La politica social tiene un objetivo especifico a mediano plazo, el mismo titular
de la Sedesol en su momento, Carlos Rojas, lo expresé: “El propésito es que
para el afio 2000, 1a Secretaria de Desarrollo Social se concentre en las tareas de
planeacion y normatividad de la politica social. Simultineamente sus
responsabilidades federativas y los municipios asumirdn plenamente sus
responsabilidades juridicas en la toma de decisiones y el ¢jercicio de recursos.
La descentralizacién de la nueva politica de desarrollo social, lejos de debilitar
nuestro pacto federal contribuye a su fortalecimiento™.*

Al menos en el plano teérico, con la nueva politica social se pretende llegar a un
Estado socialmente necesario, donde la sociedad tenga una participacién mayor,
“E] estado ya no puede concebirse como una asuma de poder que guarda una
relacién asimétrica con la sociedad. Se ha pagado un costo elevado por ésta
situacion y para el estado mismo ha sido contraproducente, ya que la confianza
ciudadana hacia ¢l no ha sido borrada. Una ensefanza valiosa de la crisis de los

“ Carlos Rojas. Op. cit., pp. 15-16




ochentas es la toma de conciencia de que los recursos pablicos son escasos, no
ilimitados.™

Al revisar)&s tareas que le fueron conferidas a la Sedesol, se observa como el
Estado sigue transformandose. modificaciones estructurales que se han dado
paulatinamente, pero que todavia no concluyen, pues con el Programa de
Modernizacion de la Administracion Publica Federal 1995-2000, se introdujeron
nuevos instrumentos de control presupuestal, cuya implementacion se refleja en
el ejercicio fiscal 1998, y es donde se deja la teoria o lo que esta en papel muy
bien definido para ver realmente como es el desenvolvimiento de la Secretaria
de Desarrollo Social, y sobre todo los resultados, que son los que cuentan para
ver como estd dandose realmente la reforma estatal.

En el siguiente apartado se analizara como esta reforma estatal, que el mismo
gobierno ha denominado modernizacion de la administracion piblica se ha dado
en el manejo de los recursos publicos, sobre todo partiendo de la base que en la
actualidad estos recursos son escasos, y mds aun cuando nuestra economia
continia petrolizada en gran parte, y cuando hay una caida en el precio
internacional del petrdleo que afecta al gasto publico.

* Ricardo Uvalle Berrones Los noevos derroteros.. p 88
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3.- APLICACION DE LOS NUEVOS INSTRUMENTOS DE CONTROL
PRESUPUESTAL EN EL EJERCICIO FISCAL 1998 DE LA
SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL (SECTOR CENTRAL}

La Sedeso! es la responsable de administrar y operar los recursos presupuestales
correspondientes a los Ramos el 20.- Desarrollo Social y el 26.- Desarrollo
Social y Productivo en Regiones de Pobreza.

En el Ramo 20 se encuentran lo que se denomina el Sector Central, donde se
llevan basicamente las funciones correspondientes a lo que es el desarrollo
urbano y vivienda; y el Sector Paraestatal que estd conformado por todas las
entidades sectorizadas en la Sedesol.”

Para efecto de analisis de la presente investigacién sélo se tomara lo
correspondiente al Sector Central. En este sector se encuentran programas de
importancia como son el Programa de Cien Ciudades, el Programa de Residuos
Solidos y el Programa de Vivienda, siendo el primero el programa rector. Los
objetivos de estos programas se encuentran en el marco del Programa Nactonal
de Desarrollo Urbano 1995-2000, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 27 de marzo de 1996.

De acuerdo al Programa Nacional de Desarrolio Urbano, (arts. 2° y 3°) Ia
Sedesol es la encargada de promover, coordinar y concertar acciones con los
sectores ptiblico, social y privado para realizar el citado programa; ademas de
que elaborara sus correspondientes programas anuales, los cuales serviran de
base para la integracién de sus respectivos anteproyectos de presupuesto, a
efecto de que la SHCP, realice las previsiones de los recursos presupuestales
necesarios para el eficaz cumplimiento de los objetivos del programa en
comento.

De acuerdo a la realidad que vive hoy el Estado le obliga a utilizar éptimamente
estos recursos presupuestales, es decir, recursos publicos que son limitados.’' Es
por ello, que el Gobierno Federal pane atencién especial al manejo de los

% En el apartado 2. subapartado 2.3 Las transformaciones actuales de la Sedesol, se sefialan todas las entidades

que se encuentran sectorizadas en esta Dependencia.
%1 “Las realidades que vive hoy €l estado no le son propicias para continuar wiitizando recursos pablicos sin
limite, ni para coatinuar con la acumutacidn de deficiencias organizativas y funcionales™. Ricardo Uvalle

Betrones. Los nuevos derroteros... p. 95




recursos, y en el Programa de Modemizacion Administrativa de la
Administracion Publica 1995-2000, promueve una reforma presupuestaria.

El Estado, a fin de cumplir con una de las principales funciones que es
proporcional el bienestar social de la nacion, le asigna a la Sedesol recursos a
través del presupuesto de gastos denominado Presupuesto de Egresos de la
Federacién. Este documento ha sido afectado por ia reforma presupuestaria que
ha iniciado el Gobierno Federal y que a continuacion se analiza.

3.1 Reforma presupuestaria en la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

En el presente sexenio, se ha puesto en marcha el Programa de Modernizacion
de la Administracion Pablica 1995-2000 (Promap). En el diagnéstico de este
programa se manifiestan las deficiencias en los mecanismos de medicidén y
evaluacion del desempefio en el gobierno, el problema medular radica en que se
ha dejado de lado medir hasta donde el gasto publico cumple con el objetivo
principal que es el beneficiar a la poblacion, por concretarse a cumplir la
normatividad,” como si esto fuera el fin, siendo que es un medio solamente.

Es por ello, que la SHCP inicio una reforma presupuestaria,” tomando como
base el Promap, y en este sentido es importante que la planeacién, la

2 En el diagndstico del Promap se enlistan una serie de deficiencias que afectan a todo el sector publico, es decir,
tanto a las dependencias, entidades como a la poblacién misma. un ejemplo de ellas son las asignaciones
presupuestarias, una vez autorizadas. quedan estrictamente etiquetadas para ser utilizadas sélo en el rubro de
gasto correspondiente, v la mayor parte de las transferencias, sujetas a autorizacidn previa. Esta politica
restrictiva, 2l sumarse a otras medidas relativas al uso de ios recursos, clevan los costos para la sociedad ‘por
inflexibilidad y lenta capacidad de respuesta de las instituciones oficiales. Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo. Programa de Madernizacién de la Administracién Pablica 1995-2000, p. 60

% “La reforma, en sentido innovador. consistiria en iniroducir nuevas pautas, nuevos roles, nuevos
procedimientos a un sistema establecido, pero esas innovaciones no serian  de 1al magniwd gue hicieran al
sistema cualitativamente distinto; la innovacion daria mayor eficacia y funcionalidad al sistema... La reforma cs
un proceso mediante el cual los sistemas politicos absorben las nuevas demandas, las regulan y las conservan; de
esta manera. ¢l equilibrio del sistema se canserva. Se puede afirmar, entonces, que toda reforma posee tres rasgos
esenciales: primero, la reforma considerada como proceso de cambio politico, afecta a ciertas disposiciones y a
estructuras politicas e institucionales reglamentarias que las respaldan o te son necesarias. Segundo, las reformas
se basan en el régimen de poder existente v se realizan con consonancia fundamental con el régimen politico; los
cambios se verifican no con violacion de las principios bdsicos del régimen politico, sino utilizandolos. aunque
un tanto adaptados. en una forma y con una orientacion distinta. Tercero, la reforma extiende el régimen de
participacion.” Maric Martinez Silva {Coord.). Diccionario de Politica ¥ Administracién Piblica, Volumen N-
Z. pp. 285-284
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programacian, el presupuesto, el ejercicio, el seguimiento y la evaluacion del
gasto publico contribuyan al propésito de modernizacion del sector publico.**

Esta reforma-presupuestaria se basa en dos innovaciones: un replanteamiento
integral de la estructira. programatica, y la introduccién de indicadores
estratégicos para evaluar y monitorear los programas, asi como las principales
actividades gubernamentales. Ambas innovaciones tienen como proposito
promover una administracion enfocada hacia los resultados, que superen la
rigidez de los procedimientos administrativos como uno de los instrumentos de
control presupuestario.

Este cambio estructural cobra forma en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el ejercicio fiscal 1998, antes de este cambio el documento
presentaba al gasto piblico a través de tres dimensiones:* a) la econémica, a
través de la cual se identifican los insumos que adquiere el sector publico para
su operacion, asi como la composicién de las erogaciones entre las de tipo
corriente o de formacion de capital, y responde & la pregunta ;qué insumos se
adquieren? o ;qué se compra?

b) la administrativa, identifica al responsable directo de la administracién de los
recursos que los transforma en bienes y/o servicios, responde a las preguntas
;quién ejerce los recursos publicos? o jquién gasta? y

¢) la funcional, sefiala el motivo o la finalidad para la que se destinan los
recursos publicos, responde a las preguntas jhacia donde se orienta ¢l gasto;
para qué se gasta; para lograr qué?,

Las dos primeras dimensiones se podian detectar a través de la estructura
programatica anterior a 1998, del ejercicio de! gasto publico; en cambio el uso
de la tercera dimensiéon era muy limitado, pues su uso se reducia para la
integracion y presentacion del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la

% Ge considera a la modernizacién del gasto piblico, como el cambio a traveés del cual se incorporan nuevas
formas de organizacion, tecnologias fisicas y sociales, ¥ comportamientos que les permitan alcanzar objetivos de
una manera mas adecuada, resahando la eficiencia y eficacia del gasto. Ibidem, Volumen G-M. p.636

5« |as clasificaciones para anélisis y politica gubernativa globat, son: la econémica, que permite analizar los
volimenes de gastos de consumo e inversion. las transferencias etc., y adoptar decisiones acerca del nivel de
estos rubros en el future: ta funcional, que hace posible identificar las dreas de actividad y propositos del Estado:
y 1a institucional, que permite analizar y decidir los sectores institucionales (centrales, locales. independientes,
elc.) que se hardn cargo de los gastos corrientes, de capital y por funciones.” Para efecto de esta investigacion.
esta thiima clasificacién de institucional es la equivalente a la administrativa. Gonzalo Martner. Planificacitn ¥
presupuesto por programas, p. 86
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Federacion, ya que los ejecutores del gasto no la utilizaban para su operacion
cotidiana.

Otro aspecto importante es que en contraste con los ocho meses*® que se dedican
a integrar la documentacion presupuestaria, su uso se reduce practicamente a
dos ocasiones: el periodo de su aprobacion y la presentacion de la Cuenta de la
Hacienda Publica Federal.

Los ejecutores del gasto publico utilizaban para su operacion el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, sélo de forma marginal el formato y contenido
programatico. Mucho menos se empleaba para darle un seguimiento util y
practico a la operacién en términos de los programas, subprogramas, proyectos
y metas de la estructura vigente hasta 1997.

Ademas de que las categorias y elementos que conformaban la estructura
programatica anterior no facilitaban el costeo de las politicas publicas®? de los
programas gubernamentales, ni de las actividades de las dependencias y
entidades. Tampoco permiten conocer y costear los productos y servicios
mediante los cuales el sector publico busca tener un impacto sobre el bienestar
de 1a poblacion-objetivo.

Es por ello que es importante establecer desde un inicio en la programacion y el
presupuesto de los recursos publicos quién o quiénes, o qué areas son las
responsables de los programas, proyectos y de los servicios publicos que se
prestan, asi conforme a los cuales se va a medir el rendimiento del quehacer
publico.

De esta reforma presupuestaria se deriva lo que es la Nueva Estructura
Programatica (NEP), la cual es una nueva forma de programar las actividades
gubernamentales respondiendo a las preguntas: jqué insumos se adquieren? o
;qué se compra?; ;quién ejerce los recursos publicos? o ;quién gasta? y para
qué se gasta o para lograr qué?, es decir, es un método que integra las tres

* Es ¢l tiempo promedio que abarca desde la concertacion de la estructura programatica (mes de mayo).
presupuesto preliminar {julio). programa operativo anual (agosto). revisién y presentacion del proyecto de
Presupuesto de Egresos de la Federacion ante la H. Camara de Diputados hasta su conclusion mediante la
publicacion del Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion en el Diario oficial (septiembre-diciembre).
* Son las orientaciones o directrices de un gobiemo sobre un asunto o campo para aleanzar un fin determinado.
La aplicacién de una politica piblica comprende al conjunto de actividades de caracter esiratégico que realiza un
gobierno para promover el desarrollo socioeconémico del pais. En México. las politicas pablicas se expresan a
través de los Programas Sectoriales. los Programas Regionales. los Programas Institucionales ¥ los Programas
Especiales. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Lineamientos para la concertacién de la Nueva
Estructura Programatica 1998, p.11




dimensiones del gasto, que sistematiza, ordena y clasifica las acciones de la
Administracion Publica Federal y que las delimita y relaciona con la aplicacién
y ejercicio del gasto puablico.

Se pretende con la introduccion de la NEP, vincular de forma directa y sencilla
los propositos de las politicas publicas, la mision de las dependencias y
entidades, y el quehacer cotidiano de las unidades responsables y ejecutoras de
los recursos publicos.*® Asimismo, se pretende que la NEP facilite el costeo de
los programas y politicas de gobierno, es decir, que sea una herramienta util
para medir el desempeiio de los programas y de sus ejecutores, y que a éstos
ultimos les sea de gran ayuda para mejorar la toma de decisiones.

Una aportacion de 1a NEP, es la incorporacion de indicadores estratégicos. En el
contexto de la Administracién Publica Federal los indicadores se refieren a los
parametros utilizados para medir el logro de los objetivos de los programas
gubernamemtales o actividades institucionales a través de las cuales las
dependencias y entidades dan cumplimiento a su mision. :

La importancia del monitoreo de estos indicadores, es que son utiles para la
toma de decisiones, asegurar calidad en los resultados, prevenir desviaciones y
corregir el rumbo de las acciones a fin de lograr los objetivos propuestos.

La NEP tuvo su origen en la SHCP; y ésta la transmite a su vez a todo el sector
piblico a través de sus ventanillas que son las Direcciones Generales de
Programacion y Presupuesto sectoriales (DGPyPs); es necesario ubicarlas en la
estructura de esta Secretaria para poder apreciar como se da la correa de
transmision entre la SHCP y el caso concreto de la SEDESOL.

La SHCP esta conformada por tres subsecretarias (anexo 4), una de ellas es lade
Egresos que a su vez se conforma por:
- Unidad de Inversiones, Energia e Industria (UIEI)

- Unidad de Politica y Control Presupuestal (UPCP)

8 De conformidad a 1o establecido en Ia Ley de Planeacion, en el Plan Nacional de Desarrollo se define el umbo
de la accién gubernamental y los propésitos globales del pais. Los Programas Sectoriales deben guardar
congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo. Asimismo. los Programas Regionales, los Programas
Institucionales v los Programas Especiales deben ser congruentes con los Programas Sectoriales. El sector
pablico debe encaminar sus esfuerzos para alcanzar los propositos. Ibidem. p. 15




- Unidad de Servicio Civil (USC)
- Direccion General de Contabilidad (DGCG)

- Direccion General de Programacion y Presupuesto Agropecuario, Abasto,
Desarrollo Social y Recursos Naturales (DGPyPAADSyRN)

- Direccién General de Programacion y Presupuesto de Salud, Educacién e
Infraestructura { DGPyPSE])

- Direccién General de Programacion y Presupuesto de Servicios (DGPPyS)

La UPCP es el drea normativa de la SHCP quién establece los lineamientos para
la formulacién de !a NEP; las DGPyPs son las ventanillas para que las
Dependencias cabezas de sector realicen los tramites del proceso de
programacion-presupuestacion. ‘

Es la DGPyPAADSYRN el conducto para la atencion de todos los asuntos de
programacion de mediano plazo y anual, asi como del programa de presupuesto
de la Sedesol y sus entidades coordinadas.

Otra de sus funciones es la de asesorar y apoyar conjuntamente con la UPCP, en
este caso a la Sedesol, en la formulacién, instrumentacidn, control y evaluacion
de su programa y presupuesto.

A continuacién se analizara como se ha dado esa reforma presupuestaria en el
Sector Central de la Sedesol.

3.2 El Presupuesto de Egresos de la Federacion 1998, de la Secretaria de
Desarrollo Social

En el Presupuesto de Egresos de la Federacion 1998 (PEF), se observa que esa
dependencia, como encargada de dar congruencia a todas las acciones que se
emprendan en materia de politica social, “tiene como mision formular y
conducir la politica social que establece el Plan Nacional de Desarrolio en
materia de desarrollo urbano, vivienda, abasto social y superacion de la pobreza,

Lo
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orientando sus tareas a elevar la calidad de vida de la poblacion en general, con
especial atencidn a la de escasos recursos.™"

Para dar cumplimiento a esta misian, en el PEF se le asignd a la Sedesol un
monto de 9,398.451.4 miles de pesos (mp), de los cuales 2,591,009.8 mp
corresponden al gasto directo de la Secretaria (Sector Central con el 27.6%), el
resto 6,807,441.6 mp corresponden a Ayudas, Subsidios y Transferencias
(Sector Paraestatal con el 72.4%).

En lo concerniente al Sector Central, como se mencion6 al principio de este
apartado, se llevan a cabo los programas sectoriales de Desarrollo Urbano,
Vivienda y Superacién de la Pobreza; el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano, tiene como objetivos: propiciar el ordenamiento de las actividades
econdémicas y de la poblacion e inducir el crecimiento ordenado y sustentable de
las ciudades.

El Programa de Vivienda tiene como objetivos enfrentar el déficit habitacional,
encauzando la funciéon del Estado hacia la promocién y coordinacién de
esfuerzos de los sectores publico, social y privado en apoyo a la produccion,
financiamiento, comercializacion y titulaciéon de vivienda; promover las
condiciones para que las familias rurales y urbanas, en especial las que tienen
mayores carencias, disfruten de una vivienda digna, con espacios y servicios
adecuados, calidad en su construccién y seguridad juridica en su tenencia; y
fortalecer el papel de la vivienda dentro de un orden urbano integrado al entorno
ecologico y como uno de los indices fundamentales de bienestar familiar.

El Programa para Superar Ja Pobreza tiene como objetivos estratégicos:
disminuir la pobreza y la exclusion social; promover el desarrollo equilibrado de
las regiones, y abatir desigualdades, impulsando un amplio proceso para la
integracién social y productiva de los mexicanos que hasta ahora no han tenido
opciones de bienestar.*

El presupuesto del Sector Central quedo asignado de la siguiente manera:

9 |a misicn de la Sedesol se encuentra en ta Estrategia Programdtica Sectorial del Presupuesto de Egresos de la

Federacién 1998 de la Sedesol.
* Estos objetivos estdn plasmados en el PEF 1998 de la Sedesol. en la Estrategia Programatica Sectorial.
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PRESUPUESTO DE EGRESQS DE LA FEDERACION 1998

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

SECTOR CENTRAL

,N {Miles de Pesos)

F |SF|PS|PE Denominacién Gasto Gasto Tolal
de Capital Corriente

GASTO DIRECTO 1.808.100,00 782.909,80 2.591.009,80
09 Seguridad Social 59.437,50 59.437,50
03 Seguros 39.437.50 59.437.50
12 Programa para superar la pobreza 5.139.40 5.159.40
13 Programa Nacional de Desarrollo Urbano 52.769,90 52.769.90
000{Programa Normal de Operacion 20.893,10 20.893.10
009{Programa de Cien Ciudades 31.876,80 31.876.80
14 Programa de Vivienda 1.528,20 1.528.20
11 Abasto y Asistencia Social 14.805,00 14.805,00
12 Programa para superar la pobreza 14.805,00 14.805.00
12 Desarrollo Regional y Urbano 1.808.100,00 708.667,30 2.516.767,30
- 12 Programa para superar la pobreza 510.000,00 42,143,60 552.143.60
01 Urbanizacion 780.907.20 644.982,30 1.425.889.50
13 Programa Nacional de Desarrollo Urbano 780.907.20 644.982.30 1.425.889.50
00| Programa Normal de Operacidn 356.387.60 356.387.60
009 Programa de Cien Ciudades 780.907,20 288.594.70 1.069.501.90
0.00
02 Vivienda 517.192.80 21.541.40 538.734,.20
14 Programa de Vivienda 517.192,80 21.541,40 538.734,20

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion 1998 de la Sedesol

A través del cuadro anterior se observa que el Gasto Directo que asciende a
2,591,009.6 mp, queda distribuido de la siguiente manera: para el Programa de
Nacional de Desarrollo Urbano se destinan en total 1,478,659.4 mp (57.1%);
para el Programa de Vivienda 540,262.4 mp (20.8%), y para el Programa para
Superar la Pobreza 572,088 mp (22.1%).




Sin. embargo, estas cifras se fueron modificando durante el ejercicio
presupuestal, por los ajustes al presupuesto, debido a la caida del precio
internacional del petroleo (anexo 5).

Los recursos del Programa para Superar la Pobreza corresponden al Ramo 26.-
Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobreza, fueron etiquetados en el
Ramo 20 Desarrollo Social, por razones de estrategia, ya que un porcentaje del
monto total de uno de los fondos que componen a este Ramo, se distribuyen a
los Municipios a nivel nacional, mientras se realiza esa distribucion los recursos
estaran en el Ramo 20, posteriormente se transferiran al Ramo 26 con el
correspondiente programa y actividades para su ejecucion.

Por lo que quedan solamente en el Sector Central el programa normal de
operacion, el Programa de Cien Ciudades, el Programa de Vivienda Progresiva y
Programa de Residuos Sélidos.

Con la aplicacion de los nuevos controles presupuestales, es decir, de la NEP, s¢
tienen que observar las tres dimensiones del gasto publico de manera diferente a
como se venian desarroliando en los presupuestos anteriores a 1998,

Con la nueva presentacion de los formatos que conforman el PEF 1998, se
puede apreciar la dimension econémica de! presupuesto, en el formato Resumen
Programatico Econdmico Financiero se observa la distribucién econémica del
gasto, es decir cuanto se asigna a gasto corriente y cuanto al gasto de capital, por
capitulo de gasto, y con ello se puede contestar a la pregunta de qué insumos se
consumen {anexo 6).

Del total del Gasto Directo se asignan 1,808,100 mp para gasto de inversién que
representa el 69.8%; para gasto corriente son 782,909.8 mp de recursos que
representan ¢l 30.2%; lo que significa que el 69.8% se destina para la formacion
de capital, recursos que deberan de impactar directamente a la poblacion
objetivo, es decir, la poblacion beneficiada a través de la politica social
establecida en los programas sectoriales.

Para identificar la dimension administrativa, se tiene que contestar a la pregunta
;quién gasta? Es la Sedesol a traves de sus unidades responsables,®’ las cuales

® Eoan conformadas por 2 Subsecretarias. 1 Oficialia Mayor. 14 Direcciones Generales, 3 Unidades de:
Comunicacion Social: Analisis Econémico ¥ Social; Coordinacién Sectorial y Coordinacion General de
Delegaciones: la Contraloria Interna: 3 organos desconcentrados: INSOL. FONAES Y PROGRESA: ¥ 31
Delepaciones Regionales (anexo 3). Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Presupuesto de Egresos de 12
Federacion 1998. Sector Desarrotlo Social, Analisis Programético, pp. 1-4
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tienen eliquetadas ciertas actividades institucionales, que a su vez tienen
proyectos va sea institucionales o de inversion (anexo 7).

Y a través de la dimensién funcional, que precisamente es objetivo de la NEP
fortalecerla, se da respuesta a las preguntas ;para qué se gasta?, ;para lograr
qué? o ;para hacer qué? por medio de los programas sectoriales y especiales,
gue a su vez liene proyectos ya sea institucionales o de inversién (anexos 8, %y
10).

Y es precisamente en los proyectos institucionales y/o de inversion, donde se
establecen los indicadores estratégicos, elemento innovador e importante para
ver los resultados y sobre todo el impacto social de los programas
gubernamentales en la comunidad.

Estos elementos programaticos se encuentran en el formato de Anilisis
Programatico, donde los indicadores estratégicos son los parametros utilizados
para medir el logro de los objetivos de los programas gubernamentales o
actividades institucionales a través de los cuales la Sedesol da cumplimiento a
su misidn.

Para determinar cuales son los indicadores estratégicos, primero se establece
cual es el compromiso que se tiene en cada actividad institucional, es decir la
necesidad que hay en la poblacién en materia de desarrollo urbano, y vivienda;
al establecer la meta se determina cuanto se pretende abarcar de ese mismo
compromiso, el indicador estratégico es el porcentaje que se va a cubrir del total
del compromiso durante el ejercicio presupuestal vigente.

En el Programa de Cien Ciudades, a través del cual sus principales actividades
consisten en desarrollar y construir infraestructura basica a fin de propiciar el
ordenamiento territorial de las actividades econdmicas y sociales de la
poblacién e inducir el crecimiento ordenado de la poblacion.

Los proyectos que estan programados dentro de las actividades institucionales,
se pueden clasificar en Institucionales y de Inversion. Los primeros son
propuestas especificas de una o varias unidades ejecutoras de la Sedesol para
mejorar un producto o la prestacién de un servicio. También represenia una
forma especifica de concretar a nivel de detalle la estrategia de ejecucion de un
programa sectorial y/o programa especial.

36




D

Los proyectos de inversién corresponden a todo aquello que emprende el sector
piblico para incrememar sus activos fijos. Estos proyectos se asocian
directamente a la obra piblica y deben procederse por una evaluacion.

El Programa de Cien Ciudades tiene el compromiso de atender el desarrolio
econdmico en 116 Ciudades; sin embargo su meta no siempre es atender al
100% de las necesidades que hay en dichas ciudades, la limitante es que no se
puede contar con todos los recursos presupuestales suficientes para ello.

Entre los proyectos mas importantes destacan: la asesorfa y asistencia técnica en
obras de infraestructura y equipamiento de desarrollo urbano; acciones y obras
de vialidad y transporte urbano; acciones y obras urbano ambientales (este
proyecto pertenece al Programa de Residuos Solidos, y que en esencia en la
construccion de rellenos sanitarios), acciones y obras de reactivacion economica
y social de los centros de las ciudades, y acciones y obras de equipamiento
urbano municipales.

En el programa sectorial de Vivienda se pretende promover ia participacion
coordinada y concertada de los sectores publico, social y privado en apoyo a la
produccién, financiamiento, titulacion y mejoramiento de vivienda. Asi como
administrar y operar el sistema de otorgamiento de crédito de forma
descentralizada y con procedimientos modernos.

Entre sus proyectos destacan la descentralizacién de funciones y reduccioén de
trémites y tiempos en la actividad institucional a través de la instalacion de
oficinas iinicas municipales de tramites para la vivienda; otorgar asesoria sobre
opciones de financiamiento para el desarrollo urbano y la vivienda a fin de
promover la inversién plblica, privada y social en el desarrollo habitacional de
vivienda; apoyo a los programas de autoconstruccion y mejoramiento de
vivienda, y el Programa de Vivienda Progresiva.

Al igual que el programa sectorial de Desarrollo Urbano, el de Vivienda no
cubre el 100% de las necesidades de la poblacion.

Sin embargo después de la explicacion a cerca de como esta estructurada la NEP
en e} Sector Central de la Sedesol, cabe sefialar que para la elaboracion de los
indicadores estratégicos, la Dependencia tuvo muchas dificuitades debido
principalmente a que, por un lado, la mayoria de los proyectos, sobre todo los
del Programa de Cien Ciudades, son proyectos y obras a nivel nacional, donde
participan los gobiernos estatales ¥ municipales, por lo que habia que concertar
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con éstos la determinacion de los indicadores, de acuerdo a las necesidades
reales de cada estado.

Por otra parte, la NEP es un programa de mediano plazo, que apenas se ha
iniciado, por lo que, mieniras se va desarrollando se ira afinando. v que por lo
tanto los resultados no son a corto plazo.

Sin embargo, si es véilido hacer una evaluacion o un corte para analizar como se
esta dando el desarrollo de lo nuevos controles presupuestales, sobre todo con
los momentos de inestabilidad econdmica que esta viviendo el pais, a causa de
la caida del precio internacional del petrdleo.

Esta evaluacion es el objeto central del siguiente apartado, donde se analizara no
tanto los resultados de la aplicacién de la NEP, sino mas bien como ha sido el
arranque de esta reforma presupuestaria.



4. EVALUACION DE RESULTADOS

El Presupuesto de Egresos de la Federacion es un documento que tiene Como
vigencia un afio fiscal, por lo tanto la evaluacién de resultados del PEF 1998 de
ja Sedesol se determinara hasta que este haya concluido, y los resuliados se
analizan a través de la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, que es el informe
que rinde el Poder Ejecutivo a la Camara de Diputados, para mostrar los
resultados de su gestién financiera y los alcances que la accion reguladora del
Estado ha tenido en el desarrollo econdmico del pais.

Sin embargo, se puede realizar una evaluacién de como se ha iniciado la
reforma presupuestaria, es decir, como esta funcionado la NEP en el Sector
Central de la Sedesol. Antes de entrar al analisis mencionado, es conveniente
sefialar que es una evaluacion y como s¢ da ésta.

«;De qué sirve una evaluacton?...esta cuestion nos lleva a plantear otra: ;Cuales
son los objetivos de la evaluacion proyectada? Evaluacion se construye
epistemolégicamente a partir de ‘valor’ 72 Qe puede decir que una evaluacion es

detectar el valor real que tiene el objeto que se analiza.

Sin embargo, en el ambito de la politica lo importante de una evaluacion es el
hecho de que ésta sea creible para los actores sociales. Esto dependera de la
legitimidad de la propuesta para los destinatarios de las evaluaciones.

Existen diferentes formas de evaluar, una de ellas es partir de los objetivos
previstos y los efectos causados, y es la mas utilizada frecuentemente y S¢
conoce como evaluacion de impactos o de resultados.”® Desde este punio de
vista, se encierra a la evaluacidn de tal manera que no da cabida a las cuestiones
operacionales, es decir, sino se cumplen los objetivos todo estuvo mal, y no se
da oportunidad a analizar los procedimientos.

Asimismo, con esta forma de evaluar y al no concretarse los objetivos, muchas
veces se desechan programas que al presentar problemas durante su puesta en
marcha, pueden ser innovadores si se analizan las causas que estan originando

dichas desviaciones de los objetivos, o que incluso pueden demostrar que los
objetivos no eran tan precisos.

** Eric Monnier. "Obijetivos v destinatarios de las evaluaciones™, p.173
* fhidem, p. 174




La siguiente forma de evaluar es la operacional,® en ésta se cuestiona la
aplicacion de los medios utilizados de acuerdo con los objetivos, lo que se
tiende a hacer aqui es describir como ocurrieron los hechos durante el proceso,
pero no los explican.

Las evaluaciones libres de los objetivos,"’ es otra forma de evaluar, es ésta lo
que se persigue es ver si el programa cumplié con las necesidades
fundamentales, aunque los objetivos iniciales no sean alcanzados siempre y
cuando se alcancen los efectos deseados.

Una forma mas, es la aproximacién por los procesos, es decir, a través del
analisis de las interacciones del programa y de su entorno. “El programa y su
organizacion son percibidos como entidades dinamicas que cambian a medida
que se adaptan al contexto en el que son llevados a la practica. Los objetivos
iniciales pueden ser substituidos por nuevos objetivos operacionales...”®

Esta Gltima forma de evaluar es la mas apropiada para analizar la aplicacion de
Ja NEP, ya que el presupuesto del gasto publico es susceptible de los cambios en
el entorno tanto nacional como internacional.

Los objetivos iniciales de la NEP son:

» Delimitar las responsabilidades del Estado, esto de acuerdo al Plan Nacional
de Desarrollo y los programas sectoriales;

w7

Establecer prioridades sociales, politicas y econémicas;

Evidenciar los rezagos, asi como la disponibilidad de recursos;

vV v

Determinar el costo/efectividad de los recursos y las acciones, para escoger
entre las diferentes opciones para ejecutar las actividades.

A fhinde:

% Reducir la discrecionalidad con que se habian manejado las asignaciones del
gasto;

* Ibidem. p. 176
** [bidem, pp. 176-177
* fhidem. p. 178
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% Una mayor participacion de los gjecutores o responsables del manejo de los
recursos en todo el proceso de programacion-presupuestacion;

» Tener una evaluacion de las actividades a través del impacto de los
resultados de la sociedad.

La realizacion de estos objetivos se concreta en las tres dimensiones del
presupuesto: la econdmica, la administrativa y la funcional.

Estos objetivos no se lograron del todo en el caso especifico del presupuesto de
1a Sedesol. Inicialmente las tres dimensiones del presupuesto se pueden apreciar
en el PEF 1998, para partir de ahi y llevar un seguimiento del ejercicio fiscal
hasta su conclusién al término del afio.

Sin embargo, desde el inicio del ejercicio presupuestal 1998 se presentaron
imprevistos que mas que obstaculos para la aplicacién de la NEP vinieron & ser
pruebas de su eficacia, como fueron los tres recortes presupuestales por la caida
del precio internacional del petrdleo, y las medidas de austeridad presupuestal
provocadas por los efectos de las lluvias torrenciales que abatieron al pais, y con
mayor énfasis al sureste.

La Sedesol no fue la excepcion en el recorte presupuestal, el cual fue de 677,800
miles de pesos al Sector Central, con lo que se reduce en un 26.2% de su monto
original; por lo que las metas que estaban programadas en el PEF se ve
afectadas y por consiguiente los indicadores estratégicos que fueron aprobados
por la H. Camara de Diputados ya no son vigentes.

Considerando que la aplicacién de la NEP se encuentra en proceso, se puede
determinar algunos alcances y limites que se han dado antes de concluir el
ejercicio presupuestal en el caso concreto de 1a Sedesol:

Alcances:

% La anlerior estructura programatica se basé en un catalogo de programas
muy amplio y dificil de administrar. Toda actividad del gobierno se convirtio
en un programa y se le doté de recursos, en cambio con la NEP se parte con
una vision macroecondmica, y €n el caso particular de la Sedesol
disminuyeron las categorias programaticas (anexol 1).
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Se ha dado una mayor transparencia en la asignacion presupuestal de algunos
rubros, como es el caso de las aportaciones del pago de seguridad social que
anteriormente se etiquetaban en el Ramo 19 Aportaciones a Seguridad
Social, a partir de 1998 se han asignado directamente a la Dependencia.

Otro rubro, son los recursos etiquetados en ¢l paquete salarial, el cual incluye
todos los incrementos salariales que se tienen previstos para el ejercicio
fiscal vigente, recursos que se presupuestaban en el Ramo 23 Previsiones
Salariales y Economicas.

Con esta nueva reasignacion de recursos se disminuyen los tramites
burocraticos para que la Dependencia puede disponer de ellos. Es importante
mencionar que la Sedesol es la responsable directa de Ja correcta aplicacion
de estos recursos.

En el documento PEF 1998 de la Sedesol, se aprecian con mayor facilidad y
claridad las tres dimensiones del presupuesto con la asignacién original de
recursos.

Limites

>

Uno de los principales limitantes con que se encontrd la aplicacion de la
NEP, fue el disefio de los indicadores estratégicos por parte de la Sedesol.
Debido a que es un proceso nuevo, la interpretacion que le dieron las areas
operativas de la dependencia para la elaboracion de los indicadores no fue la
correcta, por lo que éstos no fueron muy precisos.

Uno de los propésitos de la reforma presupuesiaria es promover una

adecuada participacién de los ejecutores o responsables del manejo de los
recursos en todo el proceso de programacién-presupuestacion. La SHCP
participa en la planeacion, programacion, presupuesto, control y evaluacion,
en éstas dos ultimas también participa la Secretaria de la Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM); y la Sedesol como responsable y
ejecutora de los recursos.

La SHCP y la SECODAM son las responsables de capacitar a las
dependencias y entidades para la instrumentacion de la NEP; sin embargo ha
faltado mayor coordinacion entre estas dependencias globalizadoras al
impartir los talleres de capacitacion, lo que ha provocado que para este




ejercicio fiscal se haya dificultado la aplicacion de la NEP, y sobre todo en Ja
claboracién de los indicadores estratégicos.®’

I.a resistencia al cambio por parte de las dependencias y entidades es otra
limitante, ya que al interior de ellas contintan trabajando con la estructura
anterior a 1998, y cuando tienen que entregar alguna informacién hacia fuera,
v en particular a la SHCP, utilizan la NEP.

Los resultados de los proyectos ejecutados en este ejercicio fiscal se pueden
evaluar hasta el término de los mismos; sin embargo, desde este momento se
puede determinar que los proyectos que fueron originalmente autorizados por
fa H. Camara de Diputados, fueron modificados debido a factores externos
que alteraron ¢l presupuesto, cOmo son:

» La caida del precio internacional del petroleo, realizindose tres ajustes al
presupuesto del Gobierno Federal, mismos que también afectaron a la
Sedesol (anexo 5).

* Los desastres naturales como han sido las lluvias torrenciales en todo el
pais, y con mayores efectos negativos en el sureste, por lo que se han
tenido que tomar medidas de austeridad mas estrictas.

Por lo que, al ser disminuido el presupuesto se afecta el ¢jercicio
presupuestal y con ello la variacion de los indicadores para la evaluacion de
los resultados, ya que la Sedesol cuande envid a la SHCP sus ajustes hacia al
interior de sus programas, no comunicé como habian cambiado sus
indicadores estratégicos; por lo que los indicadores que fueron aprobados por
ta H. Camara de Diputados quedaron obsoletos.

Y por consiguiente, no se dio un seguimiento al presupuesto de 1998
contemplando las tres dimensiones que se habian logrado concretar en un
inicio del presupuesto de egresos.

De acuerdo a la forma de evaluar aproximacién a los procesos, se puede decir
que el hecho de que no se hayan cumplido al pie de la letra los objetivos
iniciales de la NEP, no quiere decir que este nuevo mecanismo del ejercicio del
gasto publico no funcione; lo que si se puede determinar es que la aplicacion de
la NEP es un proceso que se tiene que ir afinando con el tiempo, pero para el

*7 Cabe seidalar que este aspecto de los indicadores se ha afinado para el gjercicio fiscal 1999, puesto que se han
disehado lineamientos especificos para |a elaboracién de los indicadores estratégicos,




caso especifico del ejercicio fiscal 1998, no cumplié con los objetivos
originales.

Sin embargo, parte de la reforma presupuestana es la retroalimentacion que se
debe de tener en el ejercicio del gasto publico con la poblacion objetivo, es
decir, la Administracién Piblica Federal debe informar a la sociedad de los
resultados alcanzados, para medir el manejo de los recursos y la efectividad de
los programas y actividades publicas, y dependiendo de esto hacer las
modificaciones pertinentes.

Esta Gltima parte es muy importante, ya que si la sociedad no recibe los
beneficios de la reforma presupuestaria, y sobre todo en el caso especifico del
sector desarrollo social, de nada sirven todos estos cambios.

En el caso concreto de la Sedesol, es fundamental la participacion ciudadana,
porque esta Dependencia es la encargada de la politica social, por lo que la
medicion de los resultados de los programas se convierte en un parametro de
medicion para el Estado en si, ya que al satisfacer éste las necesidades de
sociedad, la relacién entre ambos es sana y por lo tanto el Estado garantiza con
ello su existencia,

Lo que habria que cuestionar a la Sedesol, es como mide las necesidades de la
sociedad, para asi poder determinar sus indicadores estratégicos, por ejemplo
como mide la pobreza de la gente, como son sus mecanismos de medicion y de
contacto con la sociedad, coémo se va a dar esa retroalimentacion, factor clave
para que sea efectiva la aplicacion de la NEP y por consiguiente la reforma
presupuestaria.

Por lo que seria conveniente cuestionarse cuando se haga la evaluacion al
término del ejercicio fiscal 1998, ;los resultados han sido adecuadamente
seleccionados?, ;han sido correctamente medidos?, ¢Jos objetivos han sido
realmente alcanzables?, ;las normas han sido fijadas atinadamente?, jes vélida
la comparacion entre resultados y normas?

Se puede concluir que los resultados de la aplicacion de la NEP, se daran con el
paso del tiempo, pero que debe considerar todo lo que pasa en su entorno para
modificar lo que sea necesario en su estrategia de operacion, a fin de que el
Estado cumpla con su cometido de proporcionar el bienestar social a la
poblacién a través de su gobierno, a pesar de los escasos recursos piblicos.
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5. CONCLUSIONES

1. La administracion piblica, a fin de cumplir con los ines del Estado, ha ido
transformandose e acuerdo a los cambios que éste ultimo ha experimentado
para solveentar las necesidades de la sociedad v con ello garantizar la
existencia del propio Estado.

£] Estado mexicano posrevolucionario ha tenido cambios a lo largo de su
historia, hasta llegar a la faceta que hoy se conoce como reforma del
Estado.

2. La reforma del Estado, iniciada en la década de los ochenta’s en México, €s
un proceso que contindia; en sus inicios se orientd por el acotamiento del
Estado, y con ello un replantemiento de su actuacion en cuanto a su papel
como promotor del desarrollo; en cuanto a su participacion en las
actividades econdmicas y productivas; y, en cuanto al nivel de gasto y de
daficit fiscal.

3. Este acotamiento del Estado se puede apreciar a través de la transformacion
en la administracién péblica, como es el caso del redimensionamiento del
tamaiio institucional del sector publico.

4 Esta misma transformacién de la administracion piblica se ha reflejado en
los cambios que ha sufrido la Secretaria de Desarrollo Social, que en sus
origenes era la Secretaria de Desarrollo Urbano v Ecologia con funciones
un tanto distintas; y donde ahora el desarrollo social ha pasado a ocupar un
lugar importante en la agenda del Estado.

5. En el presente sexenio, una vertiente de la reforma del Estado se ha
plasmado en el Programa de Modemizacion de la Administracion Pablica
1995-2000, mediante el cual se pretende reorientar la actuacién de |
administracion pablica hacia una organizacion eficiente y moderna, y con
ella, a una transformacion del gasto publico.
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Por ello la SHCP inicia una reforma presupuestaria que proporciona los
nuevos instrumentos de control presupuestario.

La aplicacion de los nuevos instrumentos de contro! presupuestal -1a Nueva
Estructura Programatica y los indicadores estratégicos-, son la respuesta a
las demandas de la sociedad en cuanto a la exigencia de ver resultados; de
hacer mds transparente el manejo de 10s escasos recursos publicos.

La incorporacion de la Nueva Estructura Programatica es un proceso que
se inici6 en el ejercicio fiscal 1998, pero que sus resultados seran a largo
plazo; es un procesoque con cada ejercicio presupuestal se ird afinando, a
través de la retroalimentacién que exista entra la SHCP, Secodam, Sedesol
y la sociedad.

Pero que en esie proceso continuo e interactivo, al menos en el caso
particular de la Sedesol, se deben considerar algunos aspectos como son:

» El sector social se considera débil por no tener una influencia mayor en
)a toma de decisiones sobre la asignacion de los recursos, ya que no es
una fuente de ingresos para el gobierno, por lo que el cumplimiento de
sus objetivos se ve interrumpido cuando hay factores que inciden en su
presupuesto.

» El campo de accion de la politica social a cargo de la administracion
publica, es un campo que se presta para luchas de poder, donde para
lograr clientelismo politico se establecen y manipulan programas
sociales.

- % La participacién de la sociedad es muy importante para la eficiencia en
programas sociales, por lo que el sector social debe estar en mayor
contaco con la realidad que vive la gente, y sobre todo los sectores de la
poblacion con menores recursos para subsisitir, ademas que deberia
tener una mayor capacidad de concertacion con ja sociedad civil
(organizaciones no gubernamentales y otras).
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% FEI sector social ha utilizado poco y mal la evaluacién como instrumento
de direccion, porgue no sabe que evaluar.

l.a Sedesol como encargada de la politica social, debe de considerar lo
anterior para poder tener y medir un desarrollo socia, con la premisa de
contar con escasos recursos piblicos.

En el ambito del desarrollo social tiene que reflejarse que la reforma del
Estado no significa dejar de atender las demandas sociales. es decir que
aunque haya un acotamiento del Estado, esto no significa debilidad del
mismo, sino todo lo contrario, que el Estado debe fonalecer sus
mecanismos de accion, porque su existencia dependen de la relacion que
tenga con la misma sociedad.

En el caso particular del Sector Central de la Sedesol, lo ideal seria que
coordinara la politica social para lograr un desarrollo urbano bien planeado,
pero donde la sociedad tenga la capacidad y las herramientas propias para
un desarrollo y no sélo urbano de ciudades bien planeadas y con todos los
servicios, sino un desarrollo social integral, donde el Estado no tenga que
estar dando alimento a la poblacién para que subsista, sino que etla misma
tenga la fuente de recursos para tener una mejor calidad de vida.

Los nuevos instrumentos de control presupuestal son una oportunidad para
transformar el gasto publico y optimizar los escasos recursos con que
cuenta el Estado para cumplir sus fines.
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1. Dimension Econdémica

ANEXO 6

« La Dimensién Econémica permite conocer los insumos y los factores
de produccién que adquiere o contrata la APF para llevar a cabo la
produccién de bienes y la prestacién de servicios, asi como la
naturaleza de las mismas (corriente o capital).

» Se identifica a través de la Clasificacion por Objeto del Gasto la cual
agrupa los gastos en tres niveles de agregacion: capitulos (nivel de
mayor agregacion), conceptos y partidas (nivel mas desagregado).

CAPITULOS DE GASTO

SEDESOL
PEF 1998

(Miles de Pesos)

1000 Servicios Personales 546,009.8
2000 Matenales y Suministros 37,2322
3000 Servicios Generales 199.667.8
4000 Ayudas, Subsidios y Transferencias

5000 Bienes Muebles e Inmuebles

6000 Obras Pubhcas 1,808,100

7000 Inversidon Financiera

8000 Participaciones de Ingresos Federales

9000 Deuda Publica

TOTAL

2,591,009.8
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ANEXO 8

Hoja ] de 4
3. Dimension Funcional

s La dimension funcional determina en términos presupuestarios 1a
finalidad estratégica de los recursos piblicos, y el tipo de actividades
que lleva a cabo la APF.

» En la actualidad el instrumento donde se precisan las caracteristicas de
Jos componentes de esta dimension es el Catalogo de Categorias
Programaticas de la Administracion Publica Federal.

ESTRUCTURA FUNCIONAL DE LA SEDESOL

Funcion (F) 12. Desarrollo Regional y Urbano
Subfunciéon 00. Servicios Compartidos
(SF) o,
01. Urbamizacion
02. Vivienda
Programa 12. Programa para Superar la Pobreza
Sectorial )
13. Programa Nacional de Desarrollo Urbano
(PS) L
14. Programa de Vivienda
Programa 000. Programa Normal .
Especial
008. Programa Temporal de Empleo
(PE) .
009. Programa de Cien Ciudades
Actividad 101. Disefiar politicas publicas.
Institucional o . ] )
201. Promover la aplicacién de politicas publicas sectoriales.
(Al . :
) 210. Promover el desarrollo en localidades y grupos marginales.
211. Generar empleos en zonas marginadas.
212. Promover la participacion de grupos especificos de poblacion.




Hoja2 de 4

405, Otorgar créditos.

437. Desarrollar y construir infraestructura basica.

448, Otorgar créditos a la palabra.

449, Brindar atencién integral a los jornaleros agricolas.

701. Administrar recursos humanos, materiales y financieros.
703. Capacitar y formar servidores publicos.

708. Prever el pago de los incrementos por servicios personales.

Proyectos (PY)

- Institucional
(PI)

1008. Asesoria, capacitacién, asistencia técnica, seguimiento y
supervision en las acciones y obras de infraestructura, equipamiento
y desarrollo urbano.

1009. Promover la incorporacidn de suelo a programas de desarrollo
urbano.

1010. Acciones para el fortalecimiento de la planeacion y
administracion urbana municipal y estatal.

I011. Participar como agente técnico en los fondos crediticios y
financieros de programas de infraestructura y equipamiento urbano.

1012. Estudios, proyectos, planes de ordenamiento y manuales
técnico normativos para el desarrollo urbano ¢ infraestructura.

1018. Impulso a la promocion del desarrollo econdmico urbano.

1019. Asistencia técnica para la instalacion y operacion de consejos
consultivos de desarrollo y urbano.

1020. Politica de vivienda y concertar el programa de otorgamiento
de créditos.

1021.. Fortalecer a los organismos promotores de vivienda como
entidades eminentemente financieras.

1022. Promover la reducciéon de costos indirectos de la vivienda de
interés social y popular por concepto de impuestos, derechos y gastos
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Inversién
(PK)

notariales de ambito ocal.

1023. Descentralizacién de funciones y reduccion de tramites y
tiempos ¢n la actividad habitacional.

1024. Desarrollo de estudios, proyectos, manuales y sistemas para
apoyar la instrumentacién de la politica habitacional.

1025. Desarrollo y operacion de programas de vivienda.
1026. Infraestructura para operar un mercado secundario

1027. Otorgar asesoria sobre opciones de financiamiento para el
desarrollo urbano y la vivienda, a fin de promover la inversion
publica, privada y social en el desarrollo habitacional.

1028. Fortalecimiento de esquemas de financiamiento.
1029. Apoyo a los programas de autoconstruccion

1030. Fomentar el desarrollo , difusién y aplicacion de tecnologias
alternativas para la vivienda.

1032. Participacion de la mujer en proyectos productivos.

1036. Creacién y consolidacidon de empresas sociales a través del
FONAES '

K007. Acciones y obras de vialidad y transporte urbano.
K008. Acciones y obras urbano ambientales.

K009. Acciones y obras de reactivacion economica y social de los
centros de las ciudades.

K010. Acciones y obras de equipamiento urbano munipales.

K011. Programa de Vivienda.

10




ESQUEMA FUNCIONAL DE SEDESOL
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ANEXO 11

COMPARATIVO DE ESTRUCTURAS 1997 VS 1998
SECTOR DESARROLLO SOCIAL

Estructura Programatica 1997

Nucva Estructura Programdtica
1998

Categorias:
Funciones (6}
Subfunciones {25)

Programas (33)
Subprogramas (53)

Proyectos

Elementos:
Objetivos
Regionalizacidn
Metas (102)
Clasificacidn Economica de las metas

Unidad de medida (208)

Unidad responsable

Categorias

Se redefinen: Funciones (3}
Subfunciones (3)

$e introducen: Programas Sectoriales (4)
Programas Especiales (4)
Actividades Institucionales
(12)

Proyectos Institucionales
Proyectos de Inversién
Elementos (atributos para evaluar):

Se introducen: Misién
Proposito Institucional
Se precisan:  Objetivos
Se introducen: Indicadores Estratégicos
Metas de los Indicadores

Se precisa: Regionalizacién

Unidad responsable




