EL GASTO PUBLICO COMO ELEMENTO CENTRAL DE LAS FINANZAS PUBLICAS

Introduccion

El desarrollo econdmico y social de México
ha dependido en buena medida de que el
Estado mantenga y consolide sus funciones de
rectoria, regulacion y orientacion de los pro-
cesos politicos, econdmicos y sociales del pais,
incrementando la eficiencia vy eficacia de su
intervencion,

Los objetivos de desarrcllo vy la estrategia
para alcanzarlos, exigen la correcta orientacion
de los instrumentos del Estado, para indu-
cir las acciones que requiera la actividad eco-
namica vy la estructura productiva nacional.

Entre los instrumentos, la estrategia del
gasto publico es, sin duda, el factor de mayor
capacidad para operar e inducir cambios cuan-
titativos y cualitativos en los procesos de pro-
duccion, consumo, formacion de capital, ge-
neracion de empleo y redistribucion del
ingreso nacional; asi como propiciar el equi-
librio entre el desarrollo de los sectores,
efectuar una verdadera distribucion de la
riqueza entre las regiones del pais y combatir
la marginalidad rural y urbana.

El Estado ha utilizado el gasto publico
como elemento central de las finanzas pa-
blicas, para desarrollar las premisas y condi-
ciones de la actividad econdmica de los
sectores sociales; de infraestructura industrial,
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urbana, agropecuaria y de comunicaciones
y transportes; y de produccion directa de
insumos estrategicos y energéticos. A través
del gasto, el gobierno ha atendido los reque-
rimientos educativos de la sociedad y los
servicios de asistencia y seguridad social a
la poblacion de menores recursos, sin des-
cuidar las actividades publicas centrales de
defensa, justicia y de relaciones internacio
nales.

La adecuada administracion del gasto
publico implica un eficiente desarroflo de
la elaboracion del proyecto por parte del
ejecutivo, hasta gue, una vez hechas las mo-
dificaciones pertinentes, el Congreso de la
Union realiza la accién aprobatoria, estable
ciendo su obiigatoriedad para toda la admi-
nistracion publica federal, con efectos impor-
tantes para la sociedad civil.

En la actualidad, se ha superado la vieja
tesis de quienes concebian el presupuesto
cOmo un acto gue contiene la simple aproba-
cién previa de los ingresos y gastos publicos
para un ejercicio determinado. Hoy, la nueva
cancepcidn del presupuesto o entiende como
un instrumento capaz de corregir las distor
siones de la economia y de ser un conducto
imprescindible para orientar la demanda de
recursos financieros del Estado.

Es preocupacidon constante del Estado
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mexicanc avanzar en Ja funcion de planea-
cibn, programacion y presupuestacion, tanto
en aspectos conceptuales y técnicos como en
aspectos de organizacion institucional.

Junto con la creciente importancia gue ha
venido adquiriendo el sector publico en la
actividad nacional, estd el lograr una poli-
tica de asignacidon de recursos gue combine
cada vez mejor los recursos disponibles para
alcanzar el mayor beneficio para la sociedad
civil. El grado de participacion estatal y de la
concepcion presupuestal esta en relacion di-
recta ¢con e! contexto doctrinario y la ideoio-
gia politica de quienes gobiernan.

En nuestro pais existe un solido sustento
constitucional que, a partir de diciembre de
1982, se adecta a una nueva administra-
cion. Tanto las reformas y adiciones a la
carta magna como las respectivas leyes regla-
mentarias, enmarcan una sOlida funcion de
planeacion, programacion vy presupuestacion,
ordenando y sistematizando la accion publica.

La doctrina politica, emaﬁ;a:eja de la consti-
tucion de 1917, ha permitido avances impor-
tantes y sustanciales en materia de planeacion
y presupuesto. Es por esto gué el Estado dis-
pone hoy en dia de instfumentos suficientes
para la mejor toma de decisiones, que derive
en el uso o6ptimo de los recursos y la improvi-
sacion sea sustituida por dicisiones racionales,
en base al manejo de la mejor alternativa.

Dentro de este contexto, el mejor proce-
dimiento es el establecimiento de un sistema
de planeacion que conjugue tanto ios elemen-

tos técnicos como los aspectos politicos,
en cuanto decisiones que repercuten directa-
mente a un conglomerado social.

La parte econbmica de la constitucion,
asi como la Ley de Planeacion, reglamentaria
del articulo 26 constitucional, ha venido a
constituirse en la base del actual Sistema Na-
cional de Planeacion Democratica que,
por un lado, le permite al Estado alcanzar
los objetivos en ciertas areas que le estan
reservadas exclusivamente a través de los
organismos publicos especificos y, por otro,
lo responsabiliza de la toma de decisiones
qgue hacen posible que el sector privado orien-
te sus actividades hacia los grandes objetivos

En ambos sentidos, el presupuesto pu-
blico adquiere tal relevancia que permite
contemplarlc como un importante instru-
mento de la accion econdmica, al hacer po-
sible la instrumentacién de las medidas mas
recomendables y adecuarlas a los lineamientos
de planeacion.

Por su parte, los estudiosos de la poli-
tica dicen que la capacidad de un gobierno
para recaudar dinero y luego gastarlo sensa-
tamente es una prueba principal de su actua-
cion, de igual manera, lo que un gobierno
planea en su presupuesto revela claramente
sus valares.

El arte de prediccion del presupuesto trata
de prever cuanto dinero recibirdn cada una de
las diversas acciones ptiblicas en el presupues-
to; un presupuesto no solo es una herramienta
de accién, sino también de control de las
propias acciones del gobierno.



Los avances en la modernizacibn presupues-
taria han hecho posible que el proceso respec-
tivo esté determinado por el diagnostico de la
situacion econdmica, asi como por los aspectos
de coyuntura, que por lo general son difi
ciles de incorporar al plan nacional. Por
otro lado, la programacion del presupuesto,
guiada por la planeacion del mediano plazo
o la operativa anual, permite eliminar las
improvisaciones en la formulacidon del presu-
puesto publico.

Visto asi, al presupuesto le corresponde
realizar, entre otras cuestiones, la inclusion
de las decisiones que repercuten en la vida
nacional; compatibilizar en el plaze corto los
recursos con las metas sefialadas; asi como
coordinar acciones intrasectoriales & intersec-
tores, armonizando las relaciones respectivas.

Un ejemplo sencillo podria permitirnos
observar el “gran paso” dado en materia
presupuestaria de la concepcidn estrictamente
juridica y administrativa, que regia la formu-
lacion, sancidon, ejecucion y control del
presupuesto, hacia una nueva en la que el pre-
supuesto se transforma en una herramienta de
politica econdmica: para acelerar un programa
de obra publica debe analizarse desde las
necesidades a satisfacer como los recursos
financieros, sin olvidar la repercusidbn sobre
la balanza da pagos, el nivel de empleo, el
nivel de precios, la capacidad de produc-
cion de insumos, los efectos sobre el medio
ambiente, etc.

En las paginas siguientes se hara un repaso
acerca de algunas de las principales acciones
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emprendidas por el gobiernec mexicano
al través de los afos, con el proposito de ade-
cuar y modernizar la administracion presu-
puestaria. Tales acciones muestran el dinamis-
mo gue caracteriza al proceso presupuestario,
asi como la base juridico-formal y a la organi-
zacion institucional de la funcién de planea-
cién, programacion y presupuestacion.

. El presupuesto pablico: un proceso conti-
nuo en el tiempo

Antecedentes

Los antecedentes mas remotos del presupuesto
datan de la época de independencia, momento
en que por razones de inestabilidad econémi-
ca, politica y social, escasez de recursos vy
un sinndmero de necesidades que atender,
se requeria de un presupuesto que permitiera
identificar los compromises més apremiantes:
deuda puablica, gastos militares, impulso a
actividad productiva, etc. Sin embargo, los
avances que en esta materia se alcanzaron
fueron minimos, .

En 1853, con fundamento en el articulo
8o. de las bases para la administracién pu-
blica, se formulé un presupuesto de los gastos
de la nacidon, Documento que era examinado
por la junta de ministros y servia de norma
para todos los gastos autorizados. Ahi se
establecidO que ninguna erogacion  debia
efectuarse si no estaba consignada en dicho
documento.

Durante la época del presidente Juarez
se realizaron importantes intentos por incor-
porar la integracion de una estructura admi-
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nistrativa; pero debido ala situacién turbulenta
de la época, tanto interna como externa, no
fue posible su consolidacion; sin embargo,
estos esfuerzos fueron significativos para el
ulterior desarrollo de la administracion pd-
blica en el aspecto presupuestal.

A fines del siglo XIX, el presupuesto de
egresos de fa federacidon se dividia en once
ramos. El proyecto era enviado a la Camara de
Diputados por el presidente de la Republica
y aquella decretaba con fundamento en el

articulo 72 de la constitucion federal.

En la época revelucionaria, por decreto del
8 de mayo de 1917, el Congreso de la Unidn
concedid facultades extraordinarias al ejecu-
tivo en el ramo de hacienda, para el ejercicio
presupuestal; ésto mientras no se expidieran
las leyes gque deberian normar el funciona-
miento de la hacienda publica federal, y hasta
en tanto no fuera promulgado el proyecto
de la Ley de Egresos que se habia enviado
a la Camara de Diputados.

La Comision del Presupuesto

Durante 1828, siendo presidente de la Repu-
blica Plutarco Elias Calles, se cred la Comisidn
del Presupuesto, cuya funcion era formular e
integrar el presupuesto anual, vigilar la estricta
ejecucion del mismo y elaborar estudios admi-
nistrativos y econdmicos. Posteriormente,
desaparece tal comision y se forma el Departa-
mento del Presupuesto, dependiente de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, el
cual emite su Ley Organica en junio de 1928
y cuyas disposiciones mas importantes con-
sistian en:

— Normar las funciones y atribuciones que
competen a la SHCP, en materia de pre-
supuesto de egrasos.

— Dar normas para la elaboracion del presu-
puesto.

— Indicar ta estructura del presupuesto.

— Reglamentar los pasos a seguir por el
ejecutivo federal para presentacion del
presupuesto ante la Camara de Diputados.

— Estipular los procedimientos de reforma
y ejecucion del presupuesto, asi como lo
relativo a la deuda publica.

La Ley Organica del Presupuesto

Por decreto presidencial del 6 de enero de
1924 se crea la Direccion General de Egre-
sos v la Subsecretaria de Egresos; el 31 de
diciembre de 1935 se publicd en el Diario
Oficial, la Ley QOrganica del Presupuestc de
Egresos de la Federacion, ordenamiento ba-
sico que reguld las atribuciones de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Puablico en
materia presupuestaria. Dicha ley fue refor-
mada en varias ocasiones al igual que su regla-
mento.

Puede decirse que con la publicacién de
la citada ley, se inicia un periodo de inten-
tos por imprimir cierto grado de congruencia
y consistencia a la planeacion econdmica,
con la instrumentacion de los planes sexena-
les 1934-40 y 1941-46. En el afio de 1947



se crea la Comision Nacional de Inversiones,
organismo  gue solo formaimente existia
y es hasta los anos 1953-54 cuando intervie-
ne en la preparacion del plan de inversiones
para el sector publico.

En 1954 se realizan importantes cambios
en la configuracion técnica del presupuesto:
se implantan las clasificaciones econémica
funciona! y por abjeto del gasto. Posterior-
mente, en 1958, se crea la clasificacion en
cuenta doble, a fin de maostrar el ahorro o
déficit corriente, el déficit en cuenta de
capital y el financiamiento. A partir de ese
aifo se establece el control de la totalidad
de la inversion pablica, a traveés de la Comi-
sion de Inversiones Pablicas y a través de la
Ley de Secretarias vy Departamentos de
Estado, se designan a tres dependencias para
desarrollar las funciones de formulacion,
control y vigilancia presupuestal; Secretaria
de Hacienda vy Crédito Pubiico, Secretaria
del Patrimonio Nacional y Secretaria de la
Presidencia.

El control presupuestal

En 1965 se incorporaron al control presu-
puestal las 20 entidades paraestatales mas
importantes. Esta medida tuvo su origen en
el afio de 1964, cuando las entidades para-
estatales ejercieron su presupuesto, particular-
mente de inversiones, muy por encima de sus
posibilidades, colocandose en una situacidn
financiera dificil.

El sistema adoptado se basé en el control
del presupuesto de caja o financiero de estas
entidades, obligandolas, por ley, a depositar
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en ta Tesoreria de la Federacion todos los
ingresos obtenidas, sin importar la indole de
los mismos y a retirarlos de dicha tesoreria
solamente mediante autorizaciones especifi-
cas, en donde se mencionahba el desting con-
creto del gasto. La aprobacion se daba por la
Direccion General de Egresos de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, guien tenia
a su cargo el presupuesto.

A principios de ia década de los 70's se
inicia la tarea de automatizar el proceso pre-
supuestario a través del sistema integral de
informacién. Con estos avances se logra in-
corporar a 9 organismos y empresas mas
al control presupuestal.

En 1974 se adopta la clasificacion secto-
rial en el presupuesto y se elabora con el
auxilio de la computacion; y es a partir de
este afio cuando se inicia la instrumentacidn
de las bases para fa reforma presupuestaria,
preambulo para la adopecion de la técnica del
presupuesto por programas.

Limitaciones de los avances

Lo expuesto permite resaltar los cambios
graduales mas significativos que se dieron
en materia de modernizacion presupuestaria,
Sin embargo, si bien el presupuesto evoluciond
y se fortalecio, los procedimientos y técnicas
utilizados s6lo permitian establecer parcial-
mente los aicances de lo que se gastaba, sin
precisar cémo y para qué eran destinados |os
recursos financieros.

De la misma forma, no existia una defi-
nicion precisa de la responsabilidad de las
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dependencias en cuanto al ejercicio del pre-
supuesto, lo cual originaba una concentracién
en su funcionamiento gue limitaba la agilidad
en el ejercicio del gasto.

Existia ademas una onerosa centralizacion
de tramites, autorizaciones, registros y contro-
les por parte de las dependencias globaliza-
doras que intervenian en el proceso presu-
puestario. De esta manera, para ejercer la
inversiéon publica vy realizar la adquisicidn
de bienes, era necesario efectuar diversas
gestiones y presentar informacién amplia,
tanto para la adquisicion como para el pago.
Tratandose de servicios personales, el pago se
realizaba- en forma central a través de la
Direccion General de Pagos.

En el caso de los organismos y empresas
del sector paraestatal, éstos tenian que enterar
de sus ingresos a la Tesoreria de la Federa-
cion, situacion que obstaculizaba el ejercicio
de su gasto. De la misma manera, el registro
de las operaciones contables se realizaba en
forma centralizada.

Esta excesiva centralizacion, la creciente
complejidad de los problemas socioeconod-
micos del pais y la cada vez mayor dimension
de la administracion publica federal, originG
se determinara la implantacion del presupues-
to por programas, iniciandose un proceso de
desconcentracién que incidid en todas las
fases del ciclo presupuestario. En otras
palabras, la necesidad de utitizar los recursos
con que contaba el Estado en una forma mas
racional y eficiente, obligaba a desarrollar
reformas y adecuaciones en la administracion

96 del presupuesto.

Implantacion del presupuesto por programas

En este contexto se inicid el proceso de
implantacion del presupuesto por programas,
en cuya etapa inicial se plantearon los siguien-
tes objetivos:

— Modificar y mejorar el sistema tradicional
de presupuestacion, dotandolo de los
elementos de analisis y decision suficien-
tes y claros, para evaluar los beneficios y
repercusiones del gasto publico.

— Convertir al presupuesto en un proceso de
programacion del gasto plblico, al derivar
por su conducto los lineamientos prove-
nientes de los planes nacionales de desa-
rolio econémico y social.

— Hacer del presupuesto un instrumento
eficiente y eficaz en el ejercicio de acciones,
a través del cumplimiento oportuno de los
programas establecidos.

Con esta base se inician los primeros es-
fuerzos al instrumentar el presupuesto deno-
minado con “‘orientacién programatica’’,
mediante el cual se planted como nueva
estrategia, relacionar la estructura programa-
tica con la organizacion administrativa, iden-
tificando los programas con los niveles de
las secretarias, subsecretarias y oficialias
mayores y |os subprogramas con las direccio-
nes generales.

El marco juridico-administrativo

El propésito de continuar con el proceso



de implantacién de la nueva técnica, deman-
daba en forma urgente disponer de un marco
juridico-administrativo adecuado, razon por la
cual se promulgan las leyes: Organica de la
Administracion Publica Federal; General de
Deuda Publica; vy de Presupuesto, Contabi-
lidad y Gasto Publico.

Esta Ultima tiene como propodsito funda-
mental maodernizar la concepcion y el manejo
del gasto puablico federal, a través de un me-
canismo que fuera capaz de unir estrechamen-
te {as grandes decisiones politicas de accién
en materia de gasto publico, y que este (l-
timo se programaray ejecutara eficientemente,

La emision de esa ley institucionaliza el
usc de la técnica del presupuesto por progra-
mas y, en materia de ejercicio, establece las
normas generales a que se sujetaran las depen-
dencias y entidades en el uso de los recursos
asignados a nivel de entidad o dependencia,
programa, subprograma y proyecto.

Con la promulgacion de la Ley General de
Deuda Piblica se persequia el propoésito de
que la solicitud de crédito al extranjero se
efectuara en forma programada y racional,
y su utilizacién promoviera la realizacion de
actividades y empresas que apoyaran la estra-
tegia del desarrollo econdmico y social.

A través de la promulgacién de la Ley
Organica de la Administracion PlOblica Fe-
deral, a fines de 1976, se establecieron las
bases de organizacidon de fa administracion
publica federal. Se adecuaron estructuras y se
precisaron responsabilidades, a fin de contar
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con instrumentos idoneos para llevar a cabo
los programas de gobierno, lo cual permitié
superar parte de las duplicidades contenidas
en la anterior Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado.

Se inicia un nuevo proceso

Es hasta el afio de 1977 cuando las acciones
en esta materia se encaminan a iniciar la inte-
gracion del presupuesto en un proceso de
planeacidn-programacionpresupuestacion, que
permitiera la definicidon de objetivos y metas,
estableciende medidas claras para su cumplhi-
miento y asignando responsables de su ejecu-
cién, a fin de asegurar el logro de los grandes
objetivos nacionales.

Para dar viabilidad a lo anterior se crea
la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto,
a la cual se le otorgan atribuciones y se le
confieren responsabilidades en materia de
planeacién, programacion y presupuestacion
del gasto publico federal y del desarrollo
econdmico del pais. lgualmente, le ha corres-
pondido determinar el instrumental y los
mecanismos necesarios para disefiar, orientar
y normar el proceso se planeacion y progra-
macidon de largo, mediano y corto plazos.

El esquema sectorial

Como resultado de las reformas imptlantadas,
se disefid un esguema sectorial con base a
un acuerdo de sectorizacién, cuyo proposito
basico consistid en ordenar que las relaciones
de la empresa pdblica con el ejecutivo federal,
se realizaran a través de la secretaria de estado
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o departamento administrativo correspon-
diente.

De este modo, los sectores administrativos
se constituyeron agrupando entidades para-
estatales con objetivos comunes, bajo la coor-
dinacion del titular de la secretaria de estado
o departamento administrativo, con el objeto
de lograr una mas adecuada coordinacion
programatica presupuestal que permitiese
mavyor eficiencia administrativa.

El programa quinguenal del sector publico

Asimismo, y durante ese periodo, se fijan los
criterios y procedimientos para la instrumen-
tacion del programa quinguenal del sector
publico (1978-1982), el cual es revisado y
ajustado a principios de 1979. Constituye el
primer avance formal para programar las
acciones y gastos de la administracion pu-
blica federal, asi como el antecedente y la
plataforma para el disefio e instrumentacion
a partir de 1980 del programa de accion del
sector publico.

Con estas bases se logra definir e integrar
el Sistema Nacional de Planeacion, mediante
el cual se instrumentd la planeacion a nivel
global, sectorial y regional para coordinar las
acciones inmediatas, de mediano plazo y con
una perspectiva de largo plazo; derivado de
lo anterior se promulga el Plan Global de
Desarrollo, el cual representd un paso deci-
sivo en el avance de planeacion,

La corresponsabilidad del gasto pablico

Para el ejercicio de 1979 se dio un avance

significativo en la simplificacion de tramites,
al eximirse, a las dependencias ejecutoras,
la obligacion de presentar a la Tesoreria de
ta Federacion y oficinas pagadoras, la docu-
mentacion comprobatoria, sustituyendo este
requisitc por el de presentar solamente un
documento denominado cuenta por liquidar
certificada. En ese mismo afio se efectua el
primer intento por realizar un seguimiento del
avance fisico de metas a nivel de programa y
subprograma, accion gue se ve reforzada pos-
teriormente con la implantacion del sisterma
de control y seguimiento fisico y financiero
del gasto.

Con el aobjeto de instrumentar y dar con-
gruencia a las disposiciones en materia de
ejercicio y control presupuestal, la Secretaria
de Programacion y Presupuesto elaboré un
manual de normas y procedimientos deno-
minado ‘‘Manual de corresponsabilidad en el
gasto puoblico”. Manual que establecio el
manejo del gasto piblico por parte de las
dependencias y entidades del sector pablico
federal, acorde con sus instancias de decision
sectorial, de tal forma que la delegacion de
facultades implicara con mayor precision la
corresponsabilidad en las acciones y deci-
siones.

E! cambio se realiz6 bajo dos propositos
fundamentales: ampliar ia flexibilidad en el
manejo de los recursos y liberar gradual y
paulatinamente las acciones para el ejercicio
del gasto, en funcion de una minimizacion
y, en algunos casos, con la eliminacion total
de los tramites administrativos, previos a la
ejecucion del presupuesto.



La expedicion en noviembre de 1981 de!
reglamento de la Ley de Presupuesto, Conta-
bilidad y Gasto Publico Federal, vino a re-
forzar fas innovaciones realizadas en el proceso
de programacion-presupuestacion. Dentro de
sus disposiciones destaca la determinacion
de competencias y actividades a realizar en
cada una de las fases del ciclo presupuestario,
por parte de las coordinadoras de sector,
entidades coordinadas y la Secretaria de
Programacion y Presupuesto; la precisiéon de
las caracteristicas y requisitos necesarios para
efecto de realizar el ejercicio presupuestario,
cont base en los calendarios financieros y de
metas.

Ent ese mismo afio se inicia la desconcentra-
cion del pago de remuneraciones del personal
federal, mediante un decreto gue responsa-
biliza a las dependencias de la administracion
publica centralizada de las funciones relacio-

nadas con el pago de servicios personales,
a fin de agilizar los tramites y apoyar el
cumplimiento de sus atribuciones, a través
de los estimulos que se derivan del pago mas
oportuno al personal.

La legislacion para el cambio

A partir de diciembre de 1982 y ante la nece-
sidad de contar con la infraestructura juri-
dico-administrativa para apoyar el programa
de gobierno, se reforma y adiciona la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos y se promulga una serie de le-
yes y acuerdos que san la base de la moderni-
zacién administrativa. Entre las que tienen
mayor incidencia en materia de gasto puO-
blico destacan:
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— Las reformas en materia economica a la
constitucion politica.

— La Ley de Planeacion.

- Las reformas y adiciones a ta Ley Orga-
nica de la Administracion Federal.

— La Ley de Obra Publica.

— Los acuerdos de! 19 de mayo de 1983.
Uno, que establece el funcionamiento de
las entidades de ta administracion publica
paraestatal y sus relaciones con el gjecutivo
federal y, otro, gue les ordena la elabora-
ci6n de programas en materia economica.

La iniciativa de reformas vy adiciones a
los articulos 25, 26, 27 y 28 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexi-
canos, tiene como objetivos principales:

— Clarificar y hacer explicitas las atribuciones
del Estado en materia econdmica, a fin de
fortalecer y definir {a responsabilidad del
mismo en los procesos del desarrollo na-
cional.

— Reafirmar y precisar la participacion ar-
monica y corresponsable que tienen los
sectores publico, privado y social, en el
desenvolvimiento econdmico y social del
pais.

— Ratificar las libertades individuales en
materia economica, las que deben supe-
ditarse al interés nacional.
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— Establecer de manera expresa un sistema
de planeacion democratica, como instru-
mento basico para que el Estado pueda
asumir la responsabilidad de la rectoria
en el desarrollo.

En congruencia con la reforma al arti-
culo 26 constitucional, se presentd la inicia-
tiva de Ley de Planeacion, cuyo propdstio
es institucionalizar el Sistema Nacional de
Planeacibn Democratica, estableciendo las
bases para que el ejecutivo federal coordine
las actividades de planeacion con las entida-
des federativas, y promueva y garantice la
participacion y contribucion de los diversos
grupos sociales en la elaboracion y consecu-
cion del ptan y los programas.

La ley regula la planeacion en sus dife-
rentes etapas: la formulacion, instrumenta-
cion, control y evaluacién, asi como en sus
diferentes vertientes: la obligatoria para el
sector pUblico, la coordinada con los estados
y municipios y la inducida y concertada con
los sectores social y privado.

La iniciativa de reformas y adiciones a la
Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, tiene como proposito hacer las
adecuaciones necesarias al aparato adminis-
trativo del ejecutivo, para desarrollar con
mayor agilidad y eficiencia el programa de
gobierno. Como aspecto relevante destaca
la creacibn de una nueva secretaria que tiene
por objeto armonizar el sistema de control
de la administracion publica y llevar a cabo

100 el proyecto de renovaciébn moral.

Por su parte, la Ley de Obra Publica
contiene un esquema normativo que da uni-
formidad y congruencia entre las fases de
planeacién, programacion, presupuestacion,
ejecucion, conservacién, mantenimiento, de-
molicion y control de las obras plblicas.
Incorpora, también, la politica de correspon-
sabilidad en el ejercicio del gasto piblico para
tal fin. Con este nuevo orden, se pretende que
los recursos destinados a las obras realizadas
por dependencias y entidades, cuyo volumen
es considerablemente aito en relaciéon al
presupuesto anual de egresos, se apliquen
racionalmente y consigan los propositos ori-
ginalmente planteados.

El Plan Nacional de Desarrollo y el presupues-
to

En el marco de estas reformas a los principios
normativos del desarrollo econdmico y social
contenidos en la constitucion politica, se
implanté el Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988 en los términos y en el plazo fijados por
la Ley de Planeacion.

Para lograr la instrumentacion del plan
fueron traducidos los lineamientos y objeti-
vos de mediano plazo en acciones concretas
de direccion vy asignacion de recursos progra-
mados en forma anual. Para ello, se instru-
mentaron los programas de mediano plazo,
que en su cobertura temporal visualizan las
metas y acciones de corto plazo correspon-
dientes al ano de 1984, lo cual constituyo6
el insumo basico para la elaboracién de los
programas operativos anuales, estableciéndo-
se, de esta manera, el vinculo entre la progra-
macion de mediano y corto plazo.



En funcion de los elementos anteriores se
fijan las bases para vincular la planeacién con
el presupuesto a través de la programacion.
Con ella se pretendid derivar los grandes ob-
jetivos nacionales planteados en el Plan Na-
cional de Desarrollo a través de los programas
de mediano plazo sectoriales, institucionales,
regionales y especiales, con la finalidad de
alimentar y orientar a los programas opera-
tivos anuales, de tal forma que constituyan
el vinculo inmediato con el presupuesto,
Es asi como el programa operativo anual y
el presupuesto de egresos de la federacion han
venido a constituir los instrumentos basicos
de la planeacibn econdmica y social, para
concretar en el corto plazo los objetivos v
metas de desarrollo del pais.

Catalogo de puestos y tabuladores

También en 1983 se inicia la implantacion
del catalogo de puestos y de los tabuladores
asignados a los respectivos puestos, como
resultado de los estudios tendientes a homoge-
neizar y estandarizar las estructuras ocupacio-
nales y de sueldos existentes en el gobierno
federal.

Este catdlogo constituye un documento
que contiene el universo ocupaciona! y en el
que se precisan las funciones, atribuciones y
responsabilidades inherentes a cada puesto,
asi como los requisitos necesarios para poder
ocuparlos. En cuanto a los tabuladores de
sueldos, éstos se agruparon en niveles de
remuneracion que se asignan con base al
puesto ocupado.

A la fecha se tienen catalogos y tabulado-
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res generales e institucionales que se aplican
a los empleados de la administracion piblica,
en base a los lineamientos generales que emite
la Secretaria de Programacion y Presupuesto.

La simplificacidn administrativa

El proceso para 1984 incluyd varios cambios,
destacando la implantacion del programa de
simplificacion administrativa, cuya orienta-
cion ha consistido en imprimir mayor fluidez
y oportunidad a la aplicacion del gasto pi-
blico, con base en la descentralizacion, des-
concentracion y modernizacion de los sistemas
a cargo de ta Secretaria de Programacién vy
Presupuesto, con el propdsito de adecuar sus
funciones al esguema normativo y globalizador
que le corresponde vy, de esta manera, fortale-
cer el esquema sectorial.

La problemdtica a resolver se centrd en
tres aspectos bdsicos; el primero, un agudo
conhgestionamiento de tramites y normas para
el manejo del presupuesto y los conceptos de
gasto que se han traducido en fallas y caren-
cias de oportunidad y calidad de los sistemas
y mecanismos de informacion: el sequndo,
eliminacidén de solicitudes de informacion por
parte de la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto, para el ejercicio, seguimiento vy
control del gasto; y el tercero, la necesidad de
fortalecer el esguema sectorial mediante
acciones concretas de descentralizacion y
decisiones coordinadas.

En este contexto hay diferentes aspectos
de modernizacidon, los cuales tenderan a una
mayor eliminacion de trdmites administra-
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tivos que obstaculizan y hacen mas complejos
los procesos decisivos; entre los mas impor-
tantes se sefialan:

— La actualizacion de la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico y su regla-
mento.

— Reestructuracion de los manuales de
normas y procedimientos, entre cuyos
aspectos mas relevantes podemos citar:

0 Delegacion de facultades a las coordina-
doras de sector, para que a un nivel
mayor de agregacion efectien adecua-
ciones presupuestales.

o Se faculta a las dependencias el manejo
de los capitulos de servicios personales,
materiales, suministros y servicios gene-
rales, otorgando flexibilidad a las adecua-
ciones entre pragramas o unidades admi-
nistrativas.

o Se descentraliza en los coordinadores de
sector la formulacidon y actualizacién
de tabuladores de sueldos, emitiéndose
para ello normas generales por parte
de la Secretaria de Programacién vy
Presupuesto, ademas de realizarse la
compactacion de sueldos.

o Para imprimir un mayor ritmo al pro-
grama de inversiones, la Secretaria de
Programacion y Presupuesto  emitira
autorizaciones hasta por el 70 por ciento
del monto previsto, a mas tardar el
30 de octubre del afio anterior al ejer-

cicio; y el 15 de febrero se realizaran
las autorizaciones definitivas a nivel de
subprograma. Los coordinadores de
sector aprobaran a sus entidades coordi-
nadas lo correspondiente a proyectos.

o En lo que se refiere a la autorizacion de
adecuaciones presupuestales con recursos
propios adicionales de {as entidades
paraestatales fuera de presupuesto, los
coordinadores de sector haran uso de
esa facultad y efectuaran, ademads, las
distribuciones a sus entidades cuando
se involucren transferencias y/o usos de
crédito.

o Asimismo, se ha instrumentado el siste-
ma de pagos de compromisos de la
administracion puablica federal centrali-
zada, por conducto de las sociedades
nacionales de crédito, el cual ha sido
disefiado por las Secretarias de Hacien-
da y Crédito Pablico, Programacion y
Presupuesto vy la participacién del
Banco de México.

e esta manera, se pretendid sentar algunas
bases para avanzar en la aplicacitn del pro-
grama de simplificacion administrativa, tratan-
dose de conjugar los aspectos técnicos con los
organico-funcionales para dar mayor raciona-
lidad al proceso de planeacion.

A la luz del proceso historico del presu-
puesto de egresos de la federacion, se demues-
tra, en forma clara y objetiva, la importancia
que reviste este instrumento de politica
econOmica. '



Il.El presupuesto como instrumento de una
estrategia de desarrollo

Cuando la severidad de los ciclos econdmicos
aumenta, el Estado puede disponer de diversos
instrumentos derivados de un conjunto de
politicas publicas. Para esto, la estrategia
establece los propdsitos generales en los que
se apoyan los objetivos de desarrollo.

Los planes, inmersos en la politica econo-
mica, contienen los objetivos a mediano pla-
zo. Las finalidades especificas derivan de los
instrumentos proporcionados por las poli-
ticas fiscal, monetaria, agricola, industrial,
de empleo, educacional, de salud, hahita-
cional, etc.

Por su parte, la economia presupuestaria
hace posible la compatibilizacion de los
instrumentos de que dispone el Estado, con
base a los anéglisis de coyuntura y la correcta
seleccion de alternativas. Finalmente, la
adecuada combinacién de los recursos y la
fijacion de metas, nos sitda ante el presu-
puesto publico para iniciar su ejecucion e
influir directamente en los fenémenos econd-
micos de {a nacion.

En tal virtud, resulta de trascendental
importancia disefiar una estrategia de desa-
rrollo, cuya sustentacion principal sea una
politica de gasto plblico acorde con la
situacion prevaleciente, porgue cuando el
gobierno gasta, se genera una demanda de
bienes y servicios que, adicionada a la privada,
forma la demanda global. De este modo,
cuandoe los gastos fiscales se modifican hacia
determinada direccidn, los gastos totales tien-
den a la misma direccion.
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El dinamismo de la demanda global es
importante para el desarrollo econdmico, ya
que cuando se incrementa hay nuevas inver-
siones; por el contrario, cuando desciende, las
inversiones privadas se contraen. Tal situa-
cion, de manera sencilla, revela como las
variaciones del gasto publico afectan de
manera decisiva al desarrollo econdomico.

Otro aspecto importante por sefalar es
la forma en que el gobierno lleva a cabo la
distribucion de sus gastos. En general, se
establece que mientras mayor sea la propor-
cion destinada al gasto de inversiones o de
capital, y menor al gasto de consumo, el desa-
rrollo adquiere mayor aceleracibn, no s6lo
por la rdpida acumulacion de capital, sino
también por la necesidad de que la inver-
sidn privada y publica se complementen.

Desde luego, no se pasa por aito que
existen gtras politicas que tienen una accién
importante en el desarroflo de un pais; sin
embargo, solo se ha querido demostrar como
la politica de gasto plblico influye en la
economia.

El PIRE como base de accién

En su discurso de toma de posesion, el presi-
dente de la Replblica anuncié la puesta en
marcha de un Programa Inmediato de Reor-
denaciébn Econdmica (PIRE}, cuyo propé-
sito central era enfrentar la crisis prevalecien-
te en 1982,

Los aspectos centrales en materia de gasto
publico contenidos en el PIRE son, entre
otros, los que se indican:
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1. Disminucidon en el crecimiento del gasto
pablico.

2. Proteccion a la planta productiva y el
empleo.

3. Rigurosa selectividad en la obra publica
en proceso.

4. Aseguramiento de la disciplina, adecuada
programacion, eficiencia y escrupulosa
honradez en la ejecucidn del gasto.

5. Actuacion del sector piblico con base al
principio de rectoria de! Estado y dentro
del régimen de economfa mixta.

Los grandes lineamientos de este programa
hicieron posible que la politica econdémica
avanzara en los ajustes necesarios para corre-
gir los desequilibrios graves de la crisis, Por
gjemplo, el déficit financiero del sector pa-
btico se redujo al 6.7 por ciento del PIB en
1984 ; se abatié el indice inflacionario; han
disminuido los desequilibrios del sector ex-
terno, etc.

En materia del gasto publico, en términos
generales, se han logrado las metas y compro-
misos establecidos en el presupuesto pablico.
Su papet desempefado en el comportamiento
econdmico, y particularmente en las finanzas
pahlicas, ha sido fundamental. Se redujo su
ritmo de crecimiento de acuerdo con la ca-
pacidad de la economia nacional y su magni-
tud se adecud a un financiamiento no infla-
cionario.

104 La politica de gasto para 1985

La estrategia del presupuesto publico esta
determinada por ios cuatro propdsitos centra-
les de 1a politica econdmica: abatimiento de
la inflaciébn, saneamiento financiero del
sector publico, apoyar la recuperacion ini-
ciada y lograr mayores beneficios a la so-
ciedad civil.

Con una adecuada reestructuracion del gasto
se pretende que la inversidn publica sea un
factor importante a la recuperacion econd-
mica, manteniendo el nivel del gasto social.
Un aspecto basico es continuar frenando el
gasto corriente y las transferencias guberna-
mentales, exigiendo un mayor esfuerzo a las
entidades desconcentradas y a las empresas
publicas, con el fin de que la dependencia
con el gobierna sea cada vez menor.

De acuerdo a la estrategia de austeridad, se
ha enfatizade en que cierto tipo se gastos,
como pueden ser las adquisiciones y los
servicios generales del sector central, se man-
tengan al minimo indispensable. En tanto que
el gasto de operacion de la administracion
paraestatal debe ser mas eficiente y producti-
vo, en la adquisicidn de insumos necesarios
para producir bienes y servicios estratégicos.

Los lineamientos fundamentales del pre-
supuesto publico, basados en una estrategia
de gasto realista, son, entre otros, los si-
guientes:

1. La orientacion sectorial da énfasis a la
asignacion de gasto social, educacion,
salud, comunicaciones y transportes, en
base al contexto de descentralizacion de
la vida nacional.



2. La inclusion de nuevos programas con
recursos liberados de gasto comprometido,
por la cancelacién de proyectos no priori-
tarios o por la eliminacién de erogaciones
que se consideren contrarias a la poli-
tica de austeridad.

3. No existen programas, proyectos o activi-
dades para los cuales se carezca de respaldo
presupuestal correspondiente o no haya
seguridad para cumplir las metas previstas.

4. Las transferencias de capital se condicio-
nan a programas de saneamiento financiero,
de eficiencia y de productividad de la
empresa publica y se limitan a entidades
estratégicas.

5. Buscar nuevos espacios para el programa
de inversién de los programas prioritarios.

6. Dar transparencia a la politica de subsidios
a la empresa publica.

7. El gasto directo del gobierno central se-
guird siendo poco dinamico, sin afectar
la capacidad adquisitiva de los sueldos y
salarios de los servidores publicos.

La orientacion sectorial del gasto

La tesis central para la orientacion sectorial
del gasto es buscar un mayor peso especi-
fico, en aquellos sectores que inciden de ma-
nera decisiva en la sociedad, tal es el caso de
los sectores social, de desarrollo rural y de
infraestructura. Con esto, el Estado pretende
la consolidacion de los logros de la reordena-
cidbn vy, principalimente, reorientarlo hacia

TRIBUNA

los aspectos estratégicos del cambio estruc-
tural.

Dentro de este contexto rector se pretende
reforzar los procesos de descentralizacion y
de regionalizacion del gasto de los sectores,
dando apoyo especial a los programas con
mayor impacto en la generacion de empleo.

En educacion se pretende elevar la calidad
de la docencia, asi como reorientar los planes
y programas de estudic a formar técnicos
para el trabajo productivo y dar mayor én-
fasis a la descentralizacion de la educacion,
fa cultura y la investigacion.

En salud y seguridad social, la prevencion
y control de enfermedades y accidentes,
consolidar el sistema nacional de planificacion
familiar y la educacién para la salud, seran
las prioridades especificas, asi como la forma-
cion y desarrollo de recursos humanos.

En vivienda, el gasto se orienta priorita-
riamente a la atencién de la poblacién con
menores recursos; a estimular la construccién
para arrendamiento con opcion a compra;
a la promocién de programas de autoconstruc-
cién individual y comunitaria con apoyos
financieros y asistencia técnica.

En ecologfa se fortaleceran los mecanismos
para el control de las fuentes contaminantes
domeésticas, industriales y vehiculares en las
cuencas hidrologicas; se rehabilitardn y ope-
rardn los mecanismos de control en la con-
taminacion de agua.

En desarrollo rural, con el fin de mejorar
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los niveles de bienestar, incrementando pro-
duccién y productividad agropecuaria y la
organizacion de productores, se apoyaran
los cultivos basicos, principaimente en las
areas de temporal, para fortalecer la auto-
suficiencia alimentaria. Tal estrategia contem-
pla, igualmente, fortalecer la capacidad de
generacion de empleg e ingreso en el campo.

El reparto agrario y la regulacién de la
tenencia de la tierra son acciones prioritarias
de la reforma agraria.

En pesca, la prioridad es la de diversificar
e incrementar la captura, la promocion de la
acuacultura, la conservacion de los recursos
pesqueros, establecer gradualmente la infraes-
tructura de una red de frio y mejorar los sis-
temas de distribucion.

En abasto y comercializacion es priorita-
rio regular el mercado de productos basicos
garantizando su oferta; proteger los niveles
nutricionales; reforzar la inspeccion y vigilar
los precios y la calidad; y orientar y proteger
al consumidor.

Se reorienta el papel de CONASUPO para
restituirle su tradicional funciéon eminentemen-
te reguladora de la oferta y de los precios. Se
racionalizaran y abarataran los subsidios no
esenciales, siendo selectivo, transparente,
temporal y de claro contenido social, su
otorgamiente por el organismo. Se apoya el
saneamiento de sus finanzas, mediante la
asuncion paulatina de sus pasivos.

En comunicaciones se modernizard y am-
la infraestructura de telecomunicacio-

nes; se continuara el apoyo a lamodernizacion
de los servicios telefonico, postal y telegra-
fico. El sistema de enlaces directos sera forta-
lecido; se impulsard la construccion de ejes
carreteros transversales y caminos regionales.

En desarrollo urbano se expediran declara-
ciones de reservas, programas parciales de cre-
cimiento y de mejoramiento. Se elevaran los
niveles de vida y bienestar de la pobtacion,
mediante la elaboracidon y actualizacion de
los estudios y proyectos para construccion
y ampliacién de los sistemas de agua potable
y alcantarillado.

En desarrollo industrial, energético v
minero, se fortalecera la oferta de bienes
de consumo basico y estratégico, apoyando
los que sustituyan importaciones en forma
selectiva. Avanzar en la consolidacion de las
industrias generadoras, sean de bienes de
capital, como de materiales, partes y compo-
nentes para su produccion; se instensificara
la explotacion de minerales preciosos, side-
rirgicos no metalicos y asociados, asi como la
capacidad de produccién en fertilizantes y
siderurgia.

Las acciones en materia de energéticos se
orientaran hacia el impulso de su ahorro vy,
de acuerdo a las condiciones del mercado, se
ajustara la plataforma de explotacion; se
abatird la quema de gas y se impulsard la
recuperacion secundaria. Se promovera la di-
versificacion en materia de electricidad,
impulsando la disponibilidad de centrales
hidroeléctricas.



La estrategia de descentralizacion se expre-
sa también en los dambitos de la econgmia
y la politica. Tiende a hacer mas eficiente la
funcion reguladora del Estado y una mayor
eficiencia del sector paraestatal; por otro
lado, se orienta a ampliar los conductos de
participacion social en las decisiones publicas.

La estrategia de desarrollo regional pretende
avanzar en el proceso descentralizador, para
propiciar una progresiva reordenacion econd-
mica y ser |la base de un desarrollo equilibra-
do entre las regiones.
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Con la estrategia sectorial de gasto pu-
blico antes sefalada, el Estado mexicano
pretende disponer de suficientes recursos para
distribuirfos en la cantidad requerida para
cada sector, en el momentoy tugar especificos.

De este modo, aguella tesis de que la forma
en que cada gobierno planee y ejecute su
presupuesto es una prueba basica de su ac-
tuacion a través del tiempo, cobra vigencia.
La estrategia de gasto publico del presente
muestra los resultados, tanto cualitativos
como cuantitativos, que produce la adecuada
combinacion del dinero v la politica.
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