LA FISCALIZACION Y CONTROL DEL GASTO FEDERAL
CONCERTADO CON ESTADOS Y MUNICIPIOS

Introducciéon

En la dftima década, el gobierno federal
disefib, estructurd y puso en operacidn,
diversos mecanismos tendientes a lograr una
mavyor eficacia y eficiencia en la gestibn p(-
blica. Asi, tenemos que en 1972 se incorpora
en la fase de programacién de algunas entida-
des de la administracién publica centraliza-
da, el concepto de desarrolio rural integral;
posteriormente, se crean los comités promo-
tores del desarrollo en cada entidad federa-
tiva, organismos con personalidad juridica
¥ patrimonic propios, cuyo objetivo fue
servir de enlace entre el gobierno federal y
los gobiernos estatales, para definir y es-
tructurar programas de desarrollo econdmi-
co vy social de cardcter regional. Todo ello
enmarcado en una clara politica de reforza-
miento al federalismo.

En los aflos 76-78 se estructuran planes de
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desarrollo sectorial, que dieron origen a la
configuracién del plan global de desarrolio,
vigente hasta finales de 1981.

Con el fin de adecuar los instrumentos de
desarrollo y teniendo en cuenta, que el mis-
mo, es un procesa dindmico y ademads que las
condiciones econdmicas en que se desenvoi-
via el pafs no eran ias més favorables, se
dieron nuevos pasos para adecuar el funciona-
miento de la administracién pablica federal
a las nuevas realidades.

Marco Referencial de la Planeacién y Control

Mediante reformas a la Ley Orgénica de la
Administracion Piblica Federal y la expedi-
cién de la ley de pianeacién y otras acciones
legislativas, se apoyd la instrumentacién del
sistema nacional de planeacion democrética,
cuyo producto es el plan nacional de desa-
rroflo 1983-1988.
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Al instituir a la planeacién democratica
como un sistema de trabajo, fue necesario
modernizar v hacer congruente la legislacion
que norma la intervencién del Estado en la
economia y la sociedad, con el propbsito de
adecuar y adicionar el marco normativo del
sistema nacional de planeacién democratica.

Las reformas a la constitucion politica se
orientaron a enmarcar ei rumbo de la estra-
tegia de desarrollo, precisando la rectoria
del Estado en la conduccién del desarrollo
econdmico y social, actualizando y ordenan-
do, bajo una nueva perspectiva, las atribu-
ciones existentes y fortaleciendo su estructura
administrativa, Se incorpord explicitamente
la obligacién del Estado para conducir el
desarrollo del pais, a través de la planeacion
democratica y llevar a efecto la regulacion
y fomento de las actividades que demande
el interés general, en el marco de las libertades
que la propia Constitucién protege.

Con ias reformas, los articulos 25 y 26
expresan formalmente las facultades del
Estado para planear el desarrollo, que se
ecnontraban impiicitas en [a Constitucién
mismas y dispersas en otras leyes secundarias,
y sefialan la obligacién de instituir y poner
en marcha el sistema nacional de planeacion
democratica.

Las adecuaciones estructurales y el marco
de atribuciones establecidas para las entida-
des de la administracion piblica federal, ins-
trumentan la plataforma sexenal integrada
por las siete tesis fundamentales resultantes de
la campafia electoral del Presidente De la
Madrid. Por su intima vinculaciébn e inter-
relacibn en el proceso de transformacion

152 que se propone llevar a cabo el gobierno de

la republica, destacan: La renovacién moral,
la democratizacion integral, la descentraliza-
cion de la vida nacional y la planeacién
democratica, postulados que deberan ser
alcanzados a través de las acciones y tareas
que realicen, fundamentalmente, dos enti-
dades globalizadoras: La Secretaria de Pro-
gramacioén y Presupuesto, en su caracter de
6rgano rector de la planeacién nacional del
desarrollo y la Secretaria de la Contraloria,
como responsable de planear, organizar y
coordinar el sistema de control y evaluacion
gubernamental.

La instrumentacién del plan nacional de
desarrollo  descansa en una articulacibn
arménica de programas, que se desenvuelven
en cuatro vertientes que se apoyan en instru-
mentos especificos:

Vertiente obligatoria.
Vertiente coordinada.
Vertiente concertada.
Vertiente inducida.

La vertiente obligatoria, incluye el con-
junto de acciones que han desarrollado las
dependencias y entidades de la administra-
cién pablica federal, para alcanzar los obje-
tivos, propésitos y metas, contenidos en el
plan nacional de desarrollo y programas que
la desagregan. Los instrumentos especificos
de esta vertiente son la integracibn de pro-
gramas de mediano plazo, con sus respec-
tivas anualizaciones y las adecuaciones a los
programas de trabajo de las dependencias
vy el presupuesto federal. Todo ello, tendien-
te a vincular el guehacer institucional con el
sistema de planeacién democrética.

La vertiente de coordinacion, permite el
desempefio de acciones entre las dependencias



y entidades de la administracion piblica
federal y los estados de la repiblica; estable-
ce compromisos para promover la planea-
cion nacional del desarrollo, la descentrali-
zacién de la vida nacional y el fortalecimiento
municipal.

Esta vertiente tiene su expresién juridica,
administrativa, programética vy financiera,
en el convenio Gnico de desarrollo.

Entre los principales avances de los conve-
nios unicos de desarrollo, que firmaron el
Ejecutivo Federal y los estados de la repu-
blica, se encuentran los siguientes aspectos:

Se adquiere el compromiso por parte
de las dependencias y entidades de la
administracién pablica federal, de infor-
mar sobre las inversiones contenidas
en sus programas de alcance estatal,
especificando proyecto, monto de inver-
siones y calendarizacion.

Se especifica la necesidad de que los
gobiernos de los estados elaboren progra-
mas operativos anuales, que definan las
politicas, objetivos vy estrategias del
plan estatal de desarrollo, a fin de que
exista vinculaciébn con las acciones del
sector pUblico federal.

Se integra un capitulo que elaboraron
ios gobiernos de cada uno de ios estados,
que contempla los principales problemas
que enfrentan las entidades federativas;
las politicas y acciones de los planes
estatales de desarrollo para su solucion;
asi como aquellos programas priorita-
rios que realizardn en coordinacibén con
el Ejecutivo Federal.

TRIBUNA

— Se integra un capitulo relativo a los pro-
gramas regionales estratégicos, que con-
templa acciones fundamentales para la
reordenacion de actividades econdmicas
en el territorio nacional.

— Se crea una modalidad programatica
bdsica para el convenio denominado
programas de desarrcllo regional, la cual
integra los programas que anteriormente
contemplaba el convenio Gnico de de-
sarrollo.

— Se establece, mediante un capitulo
especifico, el compromiso de los Eje-
cutivo Federal y estatales para crear y
operar los sistemas estatales de control
y evaluacion, los cuales se encargardn
de la vigilancia y fiscalizacibn de los
recursos federales que se canalicen a
los estados.

La vertiente de concertacidbn, permite al
Ejecutivo Federal, a través de las dependen-
cias y entidades paraestatales, celebrar conve-
nios y contratos con los grupos social y priva-
do, con la finalidad de realizar las acciones
previstas en el plan nacional de desarrollo vy
los programas de mediano plazo.

La vertiente de induccién, incluye todos
aquellos instrumentos y acciones a disposi-
cion del gobierno federal, que permiten in-
fluir sobre el comportamiento de los agentes
econdmicos, con el propdsito de lograr que
las acciones de los sectores social y privado,
estén acordes con lo propuesto en el plan y
los programas.

Sistema Nacional de Planeacion Democratica

En el marco del Sistema Nacional de Planea-

163



REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

ciébn Democratica, la vinculacion entre las
administraciones federal, estatal y la muni-
cipal, es determinante para alcanzar los
objetivos planteados dentro del esquema de
integracién propuesta. Las bases de esta
coordinacién se encuentran contenidas en el
convenio (inico de desarrollo y se materia-
fizan a través de los COPLADES.

En 1983, el convenio unico de desarrclio
establecié el compromiso de los ejecutivos
federal y estatales para avanzar en la conscli-
dacién del sistema nacional de planeacién
democritica, conviniendo en coordinar sus
acciones para establecer un sistema estatal
de planeacion democrética, a efecto de
armonizar en el 4mbito estatal, las actividades
que en uso de sus atribuciones realizan en
esta materia el gobierno del estado, con las
que se llevan a cabo en la instancia federal,
Se sefialéd también el acuerdo de las partes
para hacer congruente el sistema estatal de
planeacion con el sistema nacional, asi como
que el COPLADE seria el elemento de vin-
culacion y comunicaciébn permanente entre
dicho sistema.

En lo que respecta al fortalecimiento
municipal, se convino en coordinar acciones
entre los estados y 10s municipios, a efecto de
que éstos amplien su capacidad politica,
econémica, social y administrativa.

En los casos en los que el municipio presen-
ta condiciones o posibilidad, se contempla
también la creacién y fortalecimiento de
comités municipales para el desarrollo, con
caracterfsticas y funciones afines y congruen-
tes a las del COPLADE, asi como apoyar

154 técnica y financieramente su operacion.

Asimismo, se propuso el establecimiento
de mecanismaos de colaboracién, con objeto
de que los gobiernos municipales participen
en la realizacién de las acciones y programas
de desarrollo socio-econtmico, que convenga
realizar a los ejecutivos federal y estatales.

Como canal exclusive de vinculacién y
coordinacién entre el sistema nacional de
planeacién, el COPLADE se fortaleci6¢ en
1983 y adiciondé a sus anteriores funciones
la de formular la propuesta anual de inver-
sibn, que se integra al ante-proyecto de
presupuesto de egresos de la federacibn;
ademas, revisa y actualiza los programas
prioritarios de alcance estatal, que llevan
a cabo dependencias y entidades federales;
funge como receptor y coordinador de la
inversion piblica federal que se transfiere
a la entidad y define las |fneas crediticias que
otorga la Banca en apoyo al financiamiento
en los proyectos de los estados.

Los COPLADES han funcionado también
como organismos para ta induccién y concer-
tacién de acciones entre el sector ptblico y
los sectores social y privado,

Sistema Estatal de Control

En paralelo a la consolidacion de un sistema
estatal de planeacién gue obedece a la tésis
de descentralizacién de la vida nacional y
da respuesta al sistema nacional de planeacién
democratica, la Secretaria de la Contralor(a
General de la Federacion (SCGF), se ha dado
a la tarea de establecer el sistema estatal de
control, como respuesta a su vez, al sistema
de control y evaluacién gubernamental,
enmarcado este (ltimo, en el principio de
renovacion moral de la sociedad, gue es



extensivo en su contenido a los tres 6rdenes
de gobierno, corresponsabilizandolos en el
dmbito de sus atribuciones, en la observancia
y correcta aplicacién de las normas de control
y evaluacién del gasto publico, a fin de que
el cambio cualitativo que se pretende efec-
tuar, alcance a todos |os sectores.

En este marco, la concepcién de los sis-
temas estatales de control, propuestos para
establecerse en el dmbito de las entidades
federativas, obedecen al objetivo de mejorar
la eficiencia de la gestidon pablica, la eficacia
en la aplicacién del gasto, correlativas ambas
con la responsabilidad de los servidores pa-
blicos encargados de su instrumentacion;
todo ello, en un esquema de coordinaciéon
intergubernamental de los tres &rdenes
de gobierno, en el marco de sus competen-
cias y atribuciones, de forma tal que permita
orientar los esfuerzos puablicos y sociales al
alcance de los objetivos nacionales.

De esta manera, el sistema estatal de con-
trol se define como la integracién participa-
tiva de polfticas y acciones de las instancias
federal, estatal y municipal, complementadas
con la participacién permanente y sistema-
tica de la poblacién, a través de canales ade-
cuados, tendientes al logro de la renovacion
moral y al control de la gestién pablica.

Bases del Sistema

El sistema estatal de control, se constituye en
el proceso conductor de las acciones del sec-
tor poblico federal, estatal y municipal,
hacia el cumplimiento de las metas y obje-
tivos establecidos en los compromisos de los
tres o6rdenes de gobierno, procurando la
aplicacién eficiente y honesta de los recursos
publicos, cualquiera que sea su origen.

TRIBUNA

La Ley Orgénica de la Administracion
Pablica Federal, le otorga a la Contraloria
la facultad de establecer las normas que
regulen el funcionamiento de los instrumen-
tos y procedimientos de control, para la apli-
cacién de los recursos de la administracién
centralizada y paraestatal, asi como los de
origen federal, que se canalizan a través de
los gobiernos de las entidades federativas;
es decir, de todos los recursos federales,
cualquiera que sea el 6rgano que los adminis-
tre.

En materia del gasto publico coordinado,
la secretaria buscard convertirse en un instru-
mento de apoyo a las entidades federativas
y a los municipios, para implantar sistemas
concurrentes y complementarios de los
mecanismos de control del gobierno federal.
La legislacién vigente prevé mecanismos
para que, sin invadir las facultades de los
poderes de los estados, el gobierno federal
pueda celebrar convenios con éstos y los
municipios, a fin de que la secretaria preste
su auxilio en el desarrollo de administracio-
nes estatales mas modernas y eficientes.

Serdan Jos gobiernos locales, quienes se
encarguen de controlar sus recursos patrimo-
niales, en fgualdad de circunstancias y propé-
sitos al gobierno federal.

Lo anterior implica desarrollar una tarea
de integracién, para lograr que el control se
realice bajo politicas, normas, directrices y
procedimientos comunes, para responder
al interés también comin de ambos 6rdenes
de gobierno.

Para alcanzar estos objetivos, las poli-
ticas generales de accion se establecieron en
dos sentidos convergentes y complementarios:
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— La accibn de moralizar la vida publica
del pais, exige por una parte, medidas
que den lugar a nuevas actitudes y
conductas de los mexicanos, congruen-
tes con los objetivos que la sociedad
persigue y, por otra, una auténtica
conjuncibn de esfuerzos para realizar
el proyecto de pais delineado en las
tesis fundamentales del programa de
gobierno.

— La accidbn encaminada a establecer una
indiscutida sutoridad moral gue forta-
lezca la autoridad politica del gobierno,
se acompafa de acciones orientadas
a lograr una administracién pablica
eficiente, capaz de trabajar con produc-
tividad y emplear con responsabilidad
los recursos patrimoniales que la socie-
dad pone a su disposicién, para fomentar
el desarrolio y asegurar la proteccion
de los intereses nacionales.

Ambos cursos de accién, se soportan
con medidas y mecanismos que garantizan
no sblo el reparto congruente de competen-
cias y atribuciones en el aparato publico,
sino también, la implantacion y seguimiento
de la aplicacién irrestricta de las normas le-
gales vigentes para controlar el uso de los
recursos financieros y materiales en forma
directa, y con la participacién abierta de la
ciudadanfa, en respeto a su derecho de vi-
gilar la transparencia del manejo de los fon-
dos publicos que el gobierno destina y com-
promete en su beneficio.

En materia de control del gasto plblico
coordinado con estados y municipios, (0s

156 objetivos a lograr seran:

— Implantar los instrumentos y procedi-

mientos que le permitan a la adminis-
tracion publica, trabajar con producti-
vidad y eficiencia y cumplir cabalmente
con los compromisos del ejecutivo con
la ciudadanfa.

Implantar las normas e instancias de
control, evaluacion y fiscalizacién, que
permitan vigilar el uso de los recursos
patrimoniales de la sociedad y el logro
de los objetivos y resultados previstos
y comprometidos.

Establecer y vigilar la correcta aplica-
cién de las normas que regulen el funcio-
namiento de los instrumentos y procedi-
mientos de control, para la correcta
aplicacibn de los recursos de origen
federal, que se canalicen a través de los
gobiernos locales.

Instrumentar, convenir y conducir, de
acuerdo a la legislacidn vigente, los
apoyos necesarios a las entidades fe-
derativas y municipios, para establecer
y operar sistemas y procedimientos de
control que aseguren la utilizacion
Optima de los recursos.

Establecer y operar con agilidad, opor-
tunidad y eficiencia, y en apego 2 los
principios de legalidad, los procedimien-
tos y canales apropiados para recibir,
tramitar y resolver, las quejas o incon-
formidades de particulares o grupos
sociales, derivadas de las relaciones
surgidas por convenios, contratos o
compromisos institucionales,

— Promover de manera responsable y



sistemdtica, la participacién ciudadana
en el proceso de deteccién de irregula-
ridades, derivadas de compromisos ins-
titucionales establecidos con los grupos
sociales.

Para apoyar la implantacién y operacion
de los sistemas estatales de control, con la
participacién de los gobiernos locales, la
secretaria ha disefiado un conjunto de ins-
trumentos de caracter operativo, que respon-
den a lo dispuesto por el convenio (nico de
desarrollo y pretenden fortalecer los meca-
nismos de coordinacion interinstitucional a
nivel federal e intergubernamental con estados
y municipios. Tales instrumentos se refieren
a lo siguiente:

Modificaciones y adiciones al convenio
Unico de desarrollo, con el fin de que la
Contraloria pueda cumplir cabalmente sus
atribuciones de control, fiscalizacion y eva-
luaci6n del gasto federal transferido a estados
y municipios.

Bases de coordinacibn en materia de
control, fiscalizaciobn vy evaluacibn, que
permitirdn armonizar las tareas de programa-
ciébn y presupuestacion del gasto, a cargo de
la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
con las de control y evaluacion a cargo de la
Contralor/(a,

Acuerdo de coordinacién para la promo-
ciébn y establecimienta de sistemas estatales
de control, instrumento que forma parte
del convenio Unico de desarrollo y que
permitird la conjuncion y articulacién de las
tareas intergubernamentales de control entre
federacion, estade y municipios, encuadra-
das en un mismo objetivo y con pleno res-

TRIBUNA

petoc a las atribuciones de esos érdenes de
gobierno.

Por dltimo, se han estructurado los ele-
mentos necesarios para proponer a los eje-
cutivos estatales, la integracién de las funcio-
nes estatales y federales de control, y de
éstas con las de programacién y presupuesta-
ciébn, a fin de operar con eficiencia, una
unidad de control y evaluaciébn al interior
de los COPLADES.

Con este andamiaje interinstitucional e in-
tergubernamental, se espera consolidar y
acreditar en el corto plazo, un sistema de
control en cada entidad federativa, que
mantenga un cardcter preventivo apoyado
en el control de gestibn de la tarea plblica
y permita la participacibn directa y perma-
nente, tanto de gobernantes como de los
beneficiarios de las acciones de gobierno.

En los cuadros 1 y 2, se pueden observar
graficamente los objetivos de control y los
medios y mecanismos para hacerlos efectivos;
asf como las acciones prioritarias de control
gubernamental y los productos esperados de
su aplicacién en ef dmbito estatal.

Estrategia Operativa

Parte de reconocer las diversas tipologias de
gasto que tienen lugar en una entidad federa-
tiva, en cuanto a su origen y destino de los
recursos, para identificar el sujeto de control
de interés comin para federacién y estado.
Al respecto, se identifican las siguientes moda-
lidades de gasto.

— Recursos Federales en Programas Directos
de Inversion.
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Cuadro No. 1

OBJETIVOS DE CONTROL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, MEDIOS Y MECANISMOS

DE COORDINACION PARA HACERLOS EFECTIVOS EN EL NIVEL ESTATAL

Objetivos Generales
de la Administracidn Piblica

Objetivos Especificos de la
Administracidn Piblica

en Cuanto a Control

Medios para el E S T R AT E G t A
Alcance db Qbjetivos
fval Nive, Mecanismos de Coordinacidn y
Federal | Estatal Participantes Funcibn ds los Mismos

.
RENOVACION
MORAL J
DE LA 2
SOCIEDAD
£
DESCENTRALIZACION
DE LA {
VIDA NACIONAL
2

Manejo
honesta

de la
administracién
pitblica

Uso
eficiente y
eficaz de los
recursos
nacionales

Descentralizacién
de atribuciones

a Grganos
juridicamente
auténomos

{Estados, Municipios,

Coplades, etc.}

Desconcentracién
de la administracian
piablica federal,

ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA DE CONTROL Y EVALUACION
GUBERNAMENTAL
ESTABLECIMIENTO DEL SISTEMA ESTATAL DE CONTROL
Y EVALUACION

-

" Secretaria de

Programacion

y Presupuesto
P}

(sP
’

Federat | Secretaria de la
Contraloria
General de |3

LFederacién

SCGF) J

Federal-Estatal
Conjuntamente f

J

fOrgano Estatal
de Control

Organo Municipal

Estatal < de Control

Organos ce Control
Desconcentracios
de la Administracidn
\Aiblica Federal

CONVENIO 8.P.P.-5.C.G.F.
Armoniza las atribuciones de
ambas dependencias en el proceso
de Programacién-Presupuestacion,
Control y Evaluacion.

MODIFICACIONES AL CONVE-
NIO UNICO DE DESARROLLO.
Incarpora las funciones de control
a cargo de la SCGF en la inversién
desconcentrada a estados y
municipios.

CONVENIOS.C.G.F.-ESTADOS.
Promueve y sustenta la constitu-
cién de los sistemas estatales de
control y evaluacién y de los
organos estatal y municipales de
cantrol, armonizandeo las atribu-
ciones de |os tres drdenes de
gobierno. Se complementa con:
—Atribuciones del érgano estatal
de control.
—Atribuciones del 6rgano munici-
pal de control.

UNIDAD DE CONTROL Y EVA-
LUACION DE L OS COPLADES.
Armoniza las acciones de las dele-
gaciones de SPP y SCGF con las
de los &rganos estatal y municipal
de control.

Constituye y opera el sistema
estatal de control con la participa-
cidn sistematica de los grupos
sociales organizados.




Cuadro Neo. 2

ACCIONES PRIORITARIAS DE CONTROL GUBERNAMENTAL Y PRODUCTOS ESPERADOS
DE SU APLICACION EN EL AMBITO ESTATAL

NIVEL DE
GOBIERNO

ACCIONES PRIORITARIAS DE GOBIERNO

PRODUCTOS
ESPERADOS

FEDERAL

* Controlar vy vigilar el usc de los recurscs
propios gue se apliquen en el estado, buscando
eficacia, eficiencia y honestidad, en su caso.

* Mayor eficacia, eficiencia y honestidad en el
uso de recursos federales.

* Modificacion de los patrones de conducta de
los servidores publicos.

FEDERAL
Y ESTATAL
CONJUNTO

* Controlar y vigilar el uso de los recursos
federales que se transfieran al estado y sus
municipios, a través del convenio Unico de
desarrollo.

* Establecer un sistema estatal de control gue
asegure eficacia, eficiencia y honestidad en la
aplicacidon de recursos.

* (Captar informacién e informar sobre los
resultados del control de la gestion publica, a los
gjecutivos federal, estatal y municipal, y dar
respuesta a la participacion ciudadana.

* Mavyor eficacia y eficiencia en el uso de los recur-
sos federales transferidos a estados y municipios.

* Difusion sobre las politicas de renovacion
moral v descentralizacion de la vida nacional
vigentes,

* Sisterna de control y evaluacidén establecido y
operada.

* QOrgano estatal de control establecido y opera-
do.

* Reportes e informes de resultados del control
de la gestion piblica.

* Atenciébn a las qucjas y demandas de los
ciudadanos.

* Revalidacion de los objetivos generzles de la
administracion plblica y revalidacién o modifi-
cacidn del sistemna estatal de control.

ESTATAL

* Controlar y vigilar el uso de los recursos
propios, buscando que sean aplicados con efica-
cia, eficiencia y honestidad.

* Establecer un drgano estatal de control y
6rganos municipales del mismo tipo.

* Coadyuvar en la vigilancia de la inversién
plblica federal gue se realice en el &mbito territo-
rial, promoviendo la participacion ciudadana.

* Mayor eficacia, eficiencia v honestidad en el
manejo de los recursos estatales y municipales.

* (Organos municipales de centrol establecidos vy
operando.

* Modificacion de los patrones de conducta de
los servidores publicos estatales y municipales.
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— Recursos Federales en Programas Coordina-
dos de Inversién,

— Recursos Estatales en Programas Directos
de Inversién.

— Recursos Estatales en Programas Coordina-
dos de Inversi6on con Federacion y Muni-
cipios.

— Recursos Municipales en Programas Direc-
tos de Inversién,

— Recursos Municipales en Programas Coordi-
nados de Inversion,

A estas acciones de gasto publico se asocian
las correspondientes de control por orden de
atribuciones.

— Acciones directas de control a cargo de la
federacién: Programas de inversién y servi-
cios, a cargo de las dependencias federales
en los estados; programas federales de in-
version, coordinados con estados y muni-
cipios.

— Acciones directas de control a cargo del
Estado: Programas de inversidn y servicios
realizados con recursos propios; programas
federales de inversién coordinados con esta-
dos y municipios; programas estatales de
inversién coordinados con municipios.

— Acciones directas de control a cargo del
municipio: Programas de inversién y servi-
cios realizados con recursos propios; pro-
gramas coordinados de inversion con el
estado,

Como se puede apreciar, las acciones que
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tal en materia de control, son las constituidas
por los programas coordinados entre la federa-
cibn y los estados y entre los dltimos y {os
municipios, las que ameritan de un claro
orden de responsabilidades, a efecto de com-
plementar y eficientar las tareas, integrando
recursos y procedimientos para cumplir un
objetivo Gnico.

El gasto federal coordinado con estados y
municipios, que se alude en las I{neas ante-
riores, estuvo constituido hasta 1983, por los
siguientes programas del convenio (nico de
desarrollo:

— Programas Estatales de Inversion (PEI);
Programa Integral de Desarrolio Rural
(PIDER); Programa de Atencién a Zonas
Marginadas {PZM); Apoyos Financieros a
Estados y Municipios (AFEM); Programas
Estatales de Inversion (PRODES); Progra-
mas Sectoriales Concertados (PRQOSEC);
Programa de Empleo en Zonas Urbanas
Criticas (PEZUC).

— Para 1984 todos estos programas se englo-
ban en uno solo, bajo la denominacién de
Programas de Desarrollo Regicnal.

Si bien el sistema estatal de control consi-
dera como objeto central el gasto correspon-
diente a los programas sefialados, su perspec-
tiva y cobertura debera ampliarse al gasto
plblico como un todo, independientemente
del origen de los recursos, respetando las atri-
buciones federales, estatales y municipales en
la materia. De esta manera, se tendré un efec-
to global en las distintas acciones que se reali-
cen en territorio estatal, haciendo posible la
intervencién permanente de control de ges-
tibn en los procesos subsecuentes de progra-
macidn y presupuestacion del gasto.



En este marco de trabajo, la secretar(a lle-
vard a cabo en el dmbito de las entidades
federativas, dos acciones centrales con cardc-
ter distinto, pero concurrentes y comple-
mentarias:

— El control fiscalizador, que actuaré hacien-
do cumplir de manera directa, las atribucio-
nes relativas a la vigilancia del gasto federal
coordinado, conforme a normas, programas
¥y metas, para corregir desviaciones o
ilfcitos.

— EI control preventivo, que actuard de ma-
nera coordinada en el dmbito de los brga-
nos de planeacion regional de los estados,
con la participacion conjunta de autorida-
des federales, estatales y municipales.

— E! primero mantiene un carécter intensivo
y correctivo a nive! de programa o proyec-
to especifico, apoydndose en tareas de
auditorfa técnica y contable con inspec-
¢ién de campo para cumplir sus objetivos.

— El segundo mantiene un caricter extensivo
y participativo y exige de un efectivo y
permanente control de gestidn para asegu-
rar el cumplimiento de objetivos,

Esta ultima vertiente, es la que se vincula
de manera directa con la implantacion y ope-
racibn de los sistemas estatales de control,
ya que la secretar(a, por una parte, ha disefia-
do los procedimientos institucionales de
actuacién en materia de fiscalizacidn, control
v evaluacién del gasto regional, para su apli-
cacién directa, y, por la otra, promueve la
respuesta apropiada en la 6rbita de los gobier-
nos estatales, de manera de incidir en igualdad
de circunstancias, en el mismo propésito.
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Componentes del Sistema

Ya se sefialé que para alcanzar los objetivos
fijados en materia de control y evaluacién, es
necesario en primer término, partir de una
estrategia conjunta que contemple a la inver-
sién publica como un todo, ya sea federal,
estatal y municipal, directa o coordinada, en
sus diversas modalidades programaéticas. En
segundo término sera necesario reforzar las
funciones de control a nivel estatal y munici-
pal, integrandolas con las de orden federal en
uha sola instancia estatal y complementando-
las con la participacién ciudadana permanen-
te {Diagrama 1},

Este ordenamiento de componentes se des-
cribe a continuacion:

— Fortalecimiento de la Funcion de Control
del Estado

El fortalecimiento de la funcién de control
interno en los estados, se contempla reali-
zarlo con dos acciones fundamentales: El
reforzamiento funcional y orgénico de las
dependencias gue con funciones de control,
operan en las estructuras administrativas
estatales, de manera de facilitar y eficientar
su funcidn, mediante su ubicacién en el
nivel jerdrquico apropiado y la organizacion
interna adecuada. La adecuacién gradual de
las funciones de los distintos 6rganos de
gobierno, de manera de reagrupar las fun-
ciones de control en una sbla unidad y
promover su vinculacibn apropiada con
otros Grganos que cumplan las funcicnes de
programacion, finanzas y ejecucion.

La proposicion y aplicacion de tales ajustes
es responsabilidad y atribucién de los eje-
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Diagrama 1

ACCIONES BASICAS PARA EL ESTABLECIMIENTO Y OPERACION DE SISTEMAS
ESTATALES DE CONTROL
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cutivos estatales. Se contard para ello con
la promocidn y apoyo téchico gde la secre-
taria.

— Implantacion y Fortalecimiento de la Fun-
cion de Control en los Municipios

No obstante las diversas caracteristicas de
los municipios del pafs, en cuanto a condi-
ciones y recursos disponibles para impulsar
el desarrollo, es posible promover a través
de las instancias estatales, la implantacién
y/0 mejoramiento gradual de las funciones
de control en los ayuntamientos, con el ma-
nejo de procedimientos sencillos pero efi-
cientes de registro vy vigilancia, tanto de sus
recursos propios, como de otro origen, gue
se canalicen al territorio municipal. Estas
acciones pueden llevarse a cabo en dos ver-
tientes complementarias: Implantacién o
fortalecimiento de la funcién de control en
los ayuntamientos y la vinculacidn de estos
daltimos a los COPLADES, mediante meca-
nismos de coordinacidén operativay la pro-
mocidn para lograr la participacion ciuda-
dana en la vigilancia de la ejecucion de las
obras que se realizan en su beneficio.

Corresponde a cada gobierno estatal la pro-
mocién y el establecimiento de los instrumen-
tos de coordinacién, para concertar acciones
en materia de control de los ayuntamientos,
como parte de los programas de fortaleci-
miento municipal.

— Integracion de las Funciones de Control en
el COPLADE

Los campos comunes de interés de la fede-
racién y el estado, en materia de control,
es posible armonizarlos y complementarlos
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orgdnica y funcionalmente al interior del
COPLADE, mediante la incorporacién de
una unidad administrativa yue conjunte las
funciones propias del 6rgano estatal de con-
trol, con las de caracter globalizador, a
caryo de la secretaria y a su vez a.éstas con
las de programacién-presupuestacion a car-
go de las delegaciones regionales de la SPP.

Esta unidad quedaria pajo la responsabili-
dad directa de las contralorias estatales,
con el apoyo operativo de la SCGF y de la

SPP, en materia de control y evaluacién y

programacién y presupuestacion, respecti-
vamente.

Corresponde al ejecutivo estatal considerar
y promover las adecuaciones procedentes
al reglamento interno del COPLADE, a
fin de dar lugar a la opcién mas apropiada
para integrar las funciones de control de
esa instancia.

Implantacién del Subsistema de Informa-
cion de Apoyo al Sistema Estatal de
Control

La disponibilidad permanente y oportuna
de informacién confiable sobre la obra pa-
blica vy el ejercicio del gasto, constituye uno
de los pilares centrales del sistema estatal
de control, ya que permitirad sustentar pro-
cedimientos efectivos de control de gestién
de las tareas pGblicas de los tres Grdenes de
gobierno, y a la vez, apuntalar y mejorar

los procesos locales de planeacién, progra-.

macién y presupuestacién,

La informacion que existe en las entidades
federativas, Gti! de alguna manera, se en-
cuentra dispersa, es parcial y obedece a los
objetivos particulares del érgano o la insti-
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tucibn que la maneja, lo que frecuentemen-
te impide su actualizacion y uso generali-
zado,

El objetivo de disefiar, implantar y sostener
un subsistema de informacién de apoyo a,
las tareas de control, se centra en |a necesi-
dad de integrar en un esquema Unico, toda
la informacion relativa a la ocbra poOblica y
al ejercicio del gasto, que obedezca a los
objetivos globales del estado, y se considere
como propiedad de este Gltimo, responda al
interés particular de los 6rganos estatales
y federales, se utilice permanentemente en
la tarea plblica y permita su actualizacién
dindamica con la participacion de todos los
involucrados.

El subsistema de informacion esta consti-
tuido por dos elementos fundamentales:

— Informacion relativa al ejercicio del gasto
durante la etapa de ejecucién. Se refiere a
la integracion de los registros de asignacion
de gasto y al gradual mejoramiento, unifica-
cion y control de la informacién sobre
avances fisicos y financieros y cierres de
ejercicio presupuestal. Esta accién deberd
estar apoyada por el catdiogo de normas de
ejercicio del gasto y de ejecucion y de los
procedimientos técnicos de control conta-
ble y de obra. Se prevé la participacién
activa de la poblacién en el seguimiento de
la ejecucibn de la obra y en el suministro
oportuno de informacién a nivel 'ocal.

— Informacibn relativa al inventario estatal
de obra plblica; se refiere a mantener el
registro actuafizado de la obra pablica, que
mediante las distintas acciones de gobierno,
se incorpora anualmente al patrimonio de

la nacién. Se orienta fundamentalmente a
obtener la informacibn respectiva disponi-
ble en los 6rganos ejecutores federales y
estatales, para posteriormente verificarla en
campo con la participacién de las autorida-
des municipales y locales, Esta tarea debe
mantener un cardcter de desarrolio y con-
tinuo perfeccionamiento, a fin de promover
la activa participacion social en el segui-
miento y vigilancia de las obras que le son
propias a ese sector.

La tarea de implantar, operar y consolidar
el subsistema de.informacion para el con-
trol, es responsabilidad directa del estado,
valiéndose para ello de su propio érgano de
control; de la unidad de control que se esta-
blezca en el COPLADE, del apoyo de la
SCGF vy de la participacién de las depen-
dencias federales en el estado y demas
6rganos estatales conexos. Como soporte
permanente del subsistema, se tendrad la
participacion responsable de autoridades
municipales y locales, a efecto de darle
permanencia y trascendencia a dicha tarea.

Es importante observar que en la concep-
ciébn del esquema descrito, cada érgano de
control tiene responsabilidades directas inhe-
rentes a sus atribuciones, en cuanto al control
de gestién de la inversion piblica de la instan-
cia de gobierno a la que corresponden y se
integran para objeto de control del gasto fede-
ral coordinado, en una unidad de controi al
interior del COPLADE, tanto para unificar
polfticas e integrar recursos y acciones, como
para operar el sistema estatal de control y
evaluacién.

En este planteamiento, la tarea de control
ho se orienta Unicamente a medir o cuantifi-



~ar variaciones o desviaciones entre lo progra-
mado vy lo realizado, sino ademas, a identificar
con el soporte suficiente, las causas que origi-
nan tales variaciones y su &mhito de responsa-
bilidad, a fin de adoptar y aplicar medidas y
decisiones que permitan encauzar cada etapa
del proceso, sea de programacion, ejercicio ©
ejecucién, al alcance de los objetivos y metas
previstos en los plafes estatales y nacional
de desarrollo.

Procedimientos Genéricos

El gasto federal asociado a programas de in-
version coordinados con estadns y municipios,
mantiene un cardcter eminentemente social y
en gran parte se canaliza a cubrir las necesida-
des basicas y de fomento productivo, de las
zonas rurales del pafs; lo que implica la distri-
bucioén territorial del gasto para atender de-
mandas locales. Aunado a lo anterior y desde
el punto de vista programatico, el gasto se
distribuye en cerca de 95 programas de inver-
sién a cargo de un namero elevado de érganos
ejecutores estatales y federales.

De esta condicion de diversidad y disper-
sidn del gasto, se deriva la necesidad de esta-
blecer mecanismos eficientes y suficientes de
control con una cobertura amplia.

Lo anterior exige, por una parte, la unifica-
cibn e integracion de todos ios recursos
institucionales de control disponibles, para
hacerlos operar con distintos intereses, pero
para un objetivo (nico, y, por la otra, un claro
orden jurisdiccional en las responsabilidades,
para apoyar un efectivo control de gestién en
cada instancia.

Asi también, ante la necesidad de mantener
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una cobertura amplia y continua en la vigilan-
cia de la aplicacion del gasto a nivel local, se
requiere rebasar el dmbito estrictamente gu-

bernamental de control, para involucrar a la

poblacidon beneficiaria de las acciones de
gobierno de esas tareas, cuperando asi, el
esquema tradiciongl de ‘‘vigilancia neutra”,
donde controlado y controlador forman parte
de la misma estructura. El control participa-
tivo es la Gnica opcién que puede dar trascen-
dencia al sistema. En base a lo anterior, se
disefid una estructura operativa constituida
por tres niveles interconectados con instancias
y procedimientos propios de control.

Vigilancia y Seguimiento Local

Implica movilizar y responsabilizar a la pobla-
¢idn de las locatidades beneficiadas con obras
y servicios, en la vigilancia de las mismas,
previa informacién de los compromisos de
gasto establecidos. Este nivel, constituido por
los comités locales pro-obras y los consejos de
vigilancia de los comisarios ejidales, estara
vinculado con la instancia municipal de pro-
gramacion y evaluacidn prevista en la estruc-
tura de los COPLADES.

Supervision Técnica

Tarea técnica de medicién de avances fisicos
y financieros, apoyada con inspeccién de cam-
po; esta actividad estara a cargo de las dreas de
supervision del estado y de las delegaciones de
las dependencias federales en el mismo, que
al constituirse los 6rganos de control corres-
pondientes, deberan integrar sus acciones en
un objetivo coman.

Este nivel se alimenta de la informacion
derivada de las tareas de vigilancia y segui-
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miento local, permitiendo un trabajo de cam-
po sistematico y ordenado, orientado a la
verificacion de las desviaciones encontradas
en los reportes de avance fisico y financiero.
La instancia de control de gestién serd el
COPLADE, en donde la SCGF y los 6rganos
de control de cada estado, tendrén participa-
cibn y permanencia en la modalidad de
control que ya se describi6,

Fiscalizacion

Este nivel se apoya en tareas de anélisis con
mayor precisidn técnica y contable. Actuard
hacia abajo, para corregir anomalias detecta-
das en los niveles de supervisién y seguimien-
to, y, hacia arriba, haciendo actuar a las
instancias de fincamiento de responsabilida-
des, con el soporte necesario cuando el caso
o amerite,

Esta tarea estd reservada por atribuciones
de ia ley a la SCGF, en su ambito de respon-
sabilidad, sin excluir las facultades que en la
materia tengan los estados.

Lo fundamental del procedimiento descri-

to, estriba en un ordenamiento claro de tareas
y responsabilidades, apoyado con un perma-
nente control de gestidn, que permita encau-
zar las decisiones al cumplimiento correcto
de las metas programaticas con la aplicacién
eficiente de los recursos.

En resumen, las distintas acciones asi plan-
teadas, han sido disefiadas para integrar las
funciones de control en una sola estrategia
global, que permita acreditar las tareas institu-
cionales con los grupos sociales y a la vez,
consolidarse en el corto plazo y trascender en
el dmbito gubernamental. Con todo ello, se
espera lograr como fin Gltimo el uso correcto
y eficiente del gasto pablico y el fortaleci-
miento de la administracion plblica en sus
tres 6rdenes de gobierno. La funcién de con-
trol presentada en esta opcibn de coordina-
cibn intergubernamental, mantiene un ca-
racter fundamentalmente preventivo y se
constituye como proceso conductor de las
acciones de gobierno, para dar direccionalidad
al gasto piblico y cumplimiento a las metas y
objetivos previstos en el plan nacional de
desarrolio.



