El Presupuesto Fiscal y la Economia
Nacional

Tan brevemente como sea posible tra-
taré de exponer las tendencias moder-
nas de la politica y sistemas presu-
puestarios y de dar una idea acerca de
las reformas introducidas en esta mate-
ria en nuestro pais, de acuerdo con las
orientaciones contemporaneas.

Algo de este trabajo fue presentado en el
Congreso Internacional de Ciencias Ad-
ministrativas, efectuado en Estambul en
¢l mes de septiembre de 1953, donde
tuve la satisfaccion de concurrir en re-
presentacion de nuestro gobierno y en el
que se me confirio el honor de presidir la
sesion dedicada a temas presupuestarios.
Parte de este estudio se basa precisamen-
te, en el fruto de las discusiones que hubo
en dicho Congreso.

En los tres primeros capitulos me refe-
riré en términos generales a las politicas
y métodos presupuestarios, dando ma-
yor amplitud al tema de gastos o eroga-
ciones, y omitiendo, por ahora, entrar
en comentarios detallados sobre los in-
gresos gubernamentales v sobre su in-
cidencia en la economia general. Los
tres ultimos capitulos estan dedicados a
describir los cambios introducidos en la
técnica presupuestal de México y sus
resultados.

El papel activo que durante los altimos
cincuenta afios han tomado los gobier-
nos de casi todos los paises en la vida
social y econdmica, ha traido como
consecuencia un cambio profundo en la
concepeidn de lo que es el presupuesto
fiscal, en su estructura, en su mangjo
y en su influencia en la marcha general
de la economia de una nacion.

Cuando, en circunstancias econdmi-
cas relativamente estables, ¢l Estado
asumia Unicamente responsabilidades
limitadas tales como mantenimiento
de la soberania, relaciones exteriores,
ensefianza, justicia, seguridad interior
y construccidn de algunas obras publi-
cas, etc., el problema presupuestario
consistia, esencialmente, en allegarse
el monto de ingresos indispensables
para cubrir el minimo posible de gas-
tos. En la ausencia de un programa de
desarrollo econdmico a largo plazo, la
regla ortodoxa aceptada era la de lo-
grar un presupuesto anual reducido y
equilibrado.

En las épocas actuales, caracterizadas
por una creciente participacion del Es-
tado en la economia general, el presu-
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puesto tiene dos tendencias nuevas y

fundamentales:

¢ El equilibrio y ajuste de [a economia
general por medio de intervenciones
financieras de mas o menos magni-
tud, y

+ laredistribucion del ingreso, tendien-
te a corregir desigualdades sociales,
por medio de los gastos para la segu-
ridad social, pensiones, etc.

Actualmente, el presupuesto publico,
en su mas amplia acepeion es definido
como el computo de los ingresos y egre-
sos gubernamentales y del movimiento
de la deuda publica. Se le considera la
guia y expresion de la politica econdémi-
ca del gobierno y es uno de los compo-
nentes indispensables de la
contabilidad gubernamental.

Sin embargo, este cambio en la concep-
cién de lo que significa el presupuesto
no ha sido siibito, sino paulatino. EI
Estado ha multiplicado su accién dentro
de la actividad econdmica, bajo Ia pre-
sién de causas diversas, a veces impe-
riosas, como son el deseo de evitar, o al
menos de atenuar, las depresiones ¢co-
ndmicas y la desocupacion consiguien-
te; la preparacion de la defensa y la
conduccion de la guerra; la reconstruc-
cién de las regiones devastadas por ca-
lamidades; la tendencia a disminuir las
desigualdades sociales; y, sobre todo, el
deseo de iniciar o de acelerar el desa-
rrollo economico, con el propésito de
elevar fos ingresos reales de aquellos

paises que han quedado a la zaga res-
pecto al progreso economico de otros
mds adelantados. Para alcanzar esta {i-
nalidad el Estado ha contribuido, cada
vez méas, a la formacion del ingreso
nacional y asi, uno de los fendomenos
mas caracteristicos de la economia con-
temporanea consiste en la gran eleva-
cion de los gastos gubernamentales y en
la participacion en actividades de indo-
le comercial v econémica del sector
publico en general.

Como resultado de esta evolucion que
se ha manifestado en grado diferente,
segun las condiciones politicas y eco-
némicas de cada pais, ha sido necesario
modificar substancialmente las con-
cepciones tradicionales de la teoria y
practica presupuestarias.

La importancia econémica de los pre-
supuestos gubernamentales se deja
sentir, por primera vez, en ocasion de la
gran depresion de los treinta que obligo
a las autoridades de varios paises, en
contraste con la relativa pasividad
adoptada en ocasiones anteriores, a lu-
char por salir cuanto antes de la crisis.
Entonces se destaco el hecho de que el
gobierno, mediante gastos financiados
con créditos o con impuestos, podia
contribuir a la recuperacion de la acti-
vidad econdmica, incrementando los
ingresos privados, no sélo por el impor-
te de los gastos netos oficiales, sino por
el monto adicional que ya en la esfera
privada €stos provocarian, gracias al
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poder multipticador de ingresos que ge-
neraban y que, en €sas circunstancias,
mas que nunca se puso de manifiesto.

La experiencia de la Segunda Guetra
Mundial también influyd en algunos
paises para cambiar los principios pre-
supuestarios tradicionales, si bien los
oriento en direccion contraria. Durante
la depresion de los tieinta se trataba
ante todo de crear ingresos adicionales,
mediante el gasto pablico, para comba-
tir la deflacion prevaleciente y, durante
la guerra, la preocupacion primordial
fue absorber e} poder de compra exce-
dente creado en el proceso de la produc-
cion con fines bélicos. Las politicas
fiscales de tales paises contribuyeron
eficazmente junto con medidas en otros
CAMpPOS A ASELULAT una econommia mas
sana dentro de las circunstancias anor-
males que prevalecian, y asi fue como
contuvieron la inflaciéon en un grado
gue no se logro durante la Primera Gue-
rra Mundial. Las modificaciones a los
impuestos, las reducciones al gasto pu-
blico en el orden civil y la gran expan-
sidn de los empréstitos no-bancarios
de los gobiemos, demostraron su gran
efectividad. Al mismo tiempo influye-
ron notablemente en la concepecidén de
uIl nuevo presupuesto y, en general, de
una nueva politica fiscal. El uso cons-
ciente de la politica fiscal como arma
antiinflacionaria constituvé la diferen-
cia mas notable entre ¢l financiamento
de la Segunda Guerra Mundial y el de

la Primera. La Segunda Guerra Mun-
dial fue la prueba mas dificil que pudo
tener una politica presupuestaria enca-
minada a regular la corriente del ingre-
so v a reducir el poder de compra.

Al lado de los paises econdmicamente
fuertes, existen muchos otros de menor
capacidad que se encuentran en etapas
menos avanzadas de progreso. Estos
paises, llamados insuficientemente de-
sarrollados, no han estado expuestos
con igual grado a las violentas fluctua-
ciones ciclicas de origen interno que
han sufrido otros. No son naciones gue
constituyan los centros ¢iclicos. Perte-
necen a la periferia y se caracterizan por
la importancia que tiene su comercio
exterior; por el papel dindmico que re-
presentan sus exportaciones en las fluc-
tuaciones econdmicas que experimen-
tan; por el bajo nivel de su ingreso
nacional tanto en términos globales,
como por habitante y, en consecuencia,
por su baja capacidad de ahorro; por Ja
limitada diversificacion de su econo-
mia; por el predominio de actividades
primarias y de técnicas de baja produc-
tividad y aun rudimentarias, por el des-
plazamiento generalmente lento de
actividades primarias o actividades se-
cundarias y terciarias {(industriales, co-
merciales y de todo tipo de servicios);
por el subempleo de sus recursos huma-
nos mas bien que por una franca deso-
cupacion; por la lenta formacién de su
mercado interno y, por tanto, su insufi-
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ciente demanda de articulos de consu-
mo y por la pequeiiez de su mercado de
capitales.

La necesidad de superar tales deficien-
ctas, impulsando el desarrollo econd-
mico de estos paises, ha motivado que
los gobiernos respectivos adopten una
serie de medidas encaminadas a modi-
ficar su estructura, de modo que permi-
ta una elevacion de sus ingresos y de sus
niveles de vida. Esta expansién no
siempre s¢ ha llevado a cabo dentro de
procedimientos adecuados, lo cual ha
producido serios obstaculos a la conse-
cucion real de los objetivos deseables.
La Reforma Fiscal en general, y en es-
pecial la presupuestaria, de acuerdo con
las técnicas y practicas mas modernas,
es un factor indispensable para el en-
cauzamiento y aceleracion de la reali-
zacion de los planes y programas de
fomento econdmico.

II

Las Naciones Unidas, v varios paises
aisladamente, han realizado esfuerzos
muy utiles y valiosos para lograr refor-
mas adecuadas en los sistemas presu-
puestales. De las experiencias
obtenidas se ha llegado a la conclusion
de que no se puede poner en practica
una politica fiscal para el desarrollo
econdmico, sin contar con un sistema
apropiado de planificacién y de infor-
macion financiera en todos los planos

del gobierno, y si ademas, no se llevan
cuentas presupuestarias y financieras
en debida forma.

Una mejor estructuracion del presu-
puesto debe empezar por distinguir en-
tre las erogaciones corrinetes y las de
capital. Es necesario también separar
los gastos reales de consumo y los de
inversion, asi como los nominales o
simples transferencias. Debe estable-
cerse una separacion entre las transac-
ciones meramente administrativas, o
sea los gastos de inversion y formacion
de capital. La distincion de operaciones
corrientes y de capital permite formular
un presupuesto coi la flexibilidad nece-
saria para estabilizar el desarrollo del
pais, tanto frente a cambios en la inver-
sién privada y consumo nacionales,
como frente a cambios en la situacién
internacional.

Esa flexibilidad se logra con base en
unaconstante revision de los programas
y proyectos de desarrollo econdmico,
en funcion de las necesidades actuales
y futuras y, en consecuencia, es necesa-
rio que ésten formulados para periodos
de varios aftos, dentro de los que se
podra acelerar o disminuir la inversién
publica, de acuerdo con la situacién
econdmica que prevalezca. El gobierno
debe determinar lamagnitud de sus pro-
gramas en relacion con el volumen total
de los recursos disponibles, v debe po-
der juzgar en qué medida se logra la
ejecucion practica del mismo progra-
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ma, de este modo el presupuesto anual
podri evaluarse en relacion con el plan
a largo plazo y, reciprocamente, la via-
bilidad de éste podra apreciarse en fun-
ci6n de los resultados anuales del
presupuesto. Mas aln, la distincidn en-
tre las transacciones corrientes y las de
capital sirve para estudiar en cada ejer-
cicio fiscal 1a repercusion de las opera-
ciones gubernamentales sobre el
consumo y sobre la formacioén de capi-
tal, asi como el efecto inflacionartio o
deflacionaric que operen en la econo-
mia. Para determinar el nivel requerido
de inversidn pablica y sus formas mas
convenientes de financiamiento, es ne-
cesario tener una vision complieta del
efecto de los gastos publicos en la eco-
nomia general. Por lo tanto, el presu-
puesto debe especificar las cantidades
que deben gastarse en biencs y servicios
de consumo, lo que se va a ahorrar o lo
que se va a gastar de ahorros anteriores,
el calculo aproximado de la aportacién
directa del gobierno a la formacion de
activo real y otro de la reduccion pro-
bable del gasto privado a consecuencia
de los impuestos.

En cuanto al andlisis del efecto inflacio-
nario o deflacionario de las transaccio-
nes gubernamentales sobre Ia
economia, es decisivo considerar el au-
mento neto o la disminucién neta que se
produzca en el ingreso privado como
consecuencia de las transacciones pi-
blicas. El gobierno puede incrementar

el ingreso privado, ya sea como resul-
tado de sus gastos corrientes o de sus
gastos de inversion.

En muchos paises el presupuesto gene-
ralmente todavia no es mas que una
compilacién de cifras aisladas, cuyo
monto total es lo tnico que preocupa a
sus gobernantes, con el resultado de
producir una falta de coordinacion ab-
soluta entre la politica general del go-
bierno y el presupuesto, por no reflejar
éste el proposito de aquélla.

Esta es la razon por la cual muchos
investigadores han estudiado y pro-
puesto los medios de dar una estructura
mas precisa y una mas clara orientacion
a la accion del Estado en la vida nacio-
nal a través del presupuesto. Esto ha
dado nacimiento a la idea del"Presu-
puesto de Accién”, o sea el "Presupues-
to Programa”, es decir, un presupuesto
tal que refleje lo mas completamente
posible el programa de politica general
que el Estado debe determinar si desca
influir en la vida econémica, politica,
financiera, social y cultural del pais.

Para esto se requiere que el gobierno
estudie a la luz de tal politica todas las
propuestas para erogaciones que le
hagan las diversas ramas en la adminis-
tracion y debe analizarlas y clasificar-
las, seglin el impacto que puedan causar
y asi darles la preferencia conveniente.
Entonces las necesidades financieras
del Estado se consideran adecuadas y
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fundamentalmente en relacion con las
finalidades que se persiguen desde el
punto de vista del programa de trabajo
y, secundariamente, desde el punto de
vista de las Secretarias, Ministerios, Di-
recciones, Departamentos y servicios
que sean responsables de los gastos.

Tal "PresupuestoPrograma” es un po-
deroso instrumento de politica estatal.
Por otro lado, sirve de mejor informa-
cion al Congreso, para apreciar
mas efectivamente la gestion guberna-
mental.

Hasta cierto punto pierde importancia
el viejo principio del presupuesto anual,
cuando éste se basa en el programa de
trabajo del Estado. Pero, la preparacion
de un programa para varios afios no esta
refiida con la aprobacion del presupues-
to anual por el Congreso, en cuanto a
las partidas de erogaciones necesarias
para el desarrollo o cumplimiento par-
cial del programa.

Sin embargo, es importante llegar a un
equilibrio armonioso de los diversos
elementos que formen el presupuesto
representativo de la politica guberna-
mental. El equilibrio presupuestal anual
cesara de ser una finalidad en si mismo
y se convertird mas bien en un punto de
la politica del Secretario de Hacienda
como uno de tantos otros factores nece-
sarios para lograr un blanco adecuado
de la politica econdmica general.

11X

Las técnicas presupuestarias modernas
se orientan también actualmente hacia
la formulacion de presupuestos basados
en costos funcicnales o de operacién v
al efecto se han hecho algunos ensayos
en diversos paises y sobre todo en enti-
dades municipales. Bajo tal sistema se
pretende determinar de antemano qué
actividades se autorizara llevar acabo a
las dependencias de la administracion y
al gobierno mismo considerado como
un todo. Se destaca ¢l trabajo por hacer
v no el nimero de empleados o el im-
porte de las compras de lapices y de
papel que se haran para efectuario. Tal
sistema de presupuestos establece los
objetivos y las autorizaciones de gastos
contra [as cuales se medira periddica-
mente la funcidn de las diversas Secre-
tarias o Departamentos. Se piensa que
da bases solidas para apreciar Ia efecti-
vidad de los servicios. Esta apreciacion
proporciona las bases para la formula-
cion del presupuesto del siguiente afio
y permite, tanto a los funcionarios
como al publico, juzgar acerca de si los
gastos han sido asignados de modo
apropiado a cada uno de los programas
parciales del programa general del Go-
bierno.

La estructura del presupuesto de la ma-
yor parte de los paises sefiala el numero
de empleados, cual sera el monto auto-
rizado para gastos de viaje, cuanto para
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impresiones, cuanto para papeleria,
cudnto para compra de escritorios, etc.
Los planes se basan en renglones o par-
tidas; el control se dirige hacia éstas; la
informacidn que se obtiene se refiere a
las cosas o servicios usados, en agudo
contraste con el presupuesto de costos
que principia por sefialar el trabajo por
desarrollar, el costo de las unidades de
servicio, los propdsitos y las finalidades
que llenaran los abastecimientos de las
oficinas, etc.

Para establecer un sistema de tal natu-
raleza es indispensable contar con mag-
nificos métodos de contabilidad y
estadistica gubernamentales. Es preci-
so, ademas, establecer el tipo de costos
adecuado, basado ya sea en unidades de
trabajo, en unidades de servicio, en ho-
ras-hombre empleadas o en otras medi-
das que permitan evaluar la eficiencia
de la administracion. Se considera que
un presupueste de este tipo seria ideal,
pero que aln estd lejano el dia en que
pueda implantarse de un modo general.

Hay otro aspecto en la evolucion de las
técnicas presupuestarias y es el de que,
como resultado de la progresiva am-
pliacion de las actividades del Estado,
su influencia en la economia nacional
forma parte de un todo y, por lo tanto,
el presupuesto federal debe considerar-
se en relacion con el "presupuesto na-
cional" que comprende el ingreso vy el
gasto de la nacidn entera. Por este mo-
tivo se ha legado a proponer por algu-

nos investigadores (y en algunos paises
se hace) que el presupuesto comprenda
no sélo las actividades del gobierno
federal, sino también las de los organis-
mos descentralizados, las de fas empre-
sas del Estado y ain los ingresos y
egresos de los gobiernos estatales y mu-
nicipales. Razones de orden politico,
constitucional y préactico dificultan, si
no es que imposibilitan, en muchas na-
ciones, ¢l poder seguir tal procedimien-
to, al menos en un orden formal que, a
veces, es posible suplir por métodos
estadisticos. Sin embargo, hay que te-
ner presente que cuando las agencias
descentralizadas y las entidades inde-
pendientes de la federacion o gobierno
central, gozan de plena libertad en ¢l
manejo de su presupueto e incurren en
déficits de importancia, tal circunstan-
cia provoca presiones inflacionarias di-
ficiles de controlar. En tales casos debe
buscarse una solucion a este problema.

En México, desde hace varios afios se
inicid la modificacién de los sistemas
para la formulacion y ejecucion del pre-
supuesto, a fin de darles una orienta-
¢ion moderna de acuerdo con las
teorias econdmicas contemporaneas.

La modificacidén total se esta llevando
a cabo en varias etapas sucesivas para
ir modelando y coordinando paulatina-
mente las nuevas practicas y disposicio-
nes, evitando tropiezos al personal que
interviene en las labores presupuesta-
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les, facilitindole asi la aplicacion de los
nuevos procedimientos.

Para mantener el mismo ritmo, control
y eficacia en el tramite de las erogracio-
nes, se considerd necesario alejarse un
poco de la ortodoxia presupuestal e in-
troducir clasificaciones susceptibles de
mejorarse en el futuro; disimulando por
ahora algunas deficiencias en los textos
de las partidas en uso.

En consecuencia, las primeras etapas
que se han implantado sélo constituyen
el esqueleto técnico del presupuesto, y
establecen unicamente las bases princi-
pales de la estructura que tendra en
definitiva.

Las modificaciones hechas hasta ahora
tienden a llenar las siguientes necesi-
dades:

a) De orden contable, a efectos de esta-
blecer un mejor sistema de control pre-
vio y administrativo de los gastos
publicos, asi como para satisfacer las
necesidades de la contabilidad de la
hactenda Publica Federal. La clasifica-
cion por ramos y unidades presupuesta-
les o administrativas, permite por si
sola, la estadistica necesaria como base
de estudios para determinar los gastos
indispensables para la reorganizacién o
establecimiento de nuevos servicios o
actividades; los costos comparativos de
funciones o servicios analogos y lograr
el mejor empleo de los recursos del
erario.

b) De orden econdmico, a fin de cono-
cer el efecto del gasto ptiblico en la
actividad econdémica general. Se adoptd
una clasificacion de las erogaciones,
con base en su naturaleza, en gastos
corrientes o de capital que sufraga di-
rectamente €l Gobierno Federal y de
transferencia de ambos a otros sectores
publicos o privados. Ademas, esta cla-
sificacion, como ya se dijo antes, per-
mite emplear el gasto piblico como
instrumento activo de politica fiscal
para compensar tendencias o efectos
inflacionarios o deflacionarios y para
fomentar el desarrollo econémico del
pais.

¢) Precisar el objeto del gasto, con el
fin de obtener costos globales de la de-
manda total del Gobierno Federal en
bienes o servicios homogéneos, indis-
pensables para el funcionamiento de la
Administracion Publica o para la pres-
tacion de servicios publicos tradicio-
nales, con la finalidad de regular y equi-
librar la intensidad de la demanda del
Estado en bienes o servicios, para no
provocar en los precios variaciones per-
turbadoras con el perjuicio consiguien-
te para el erario o para la economia
nacional.

d) Establecer una clasificacion funcio-
nal que, sin afectar el manejo material
de las partidas, ni su orden de coloca-
cion dentro de la estructura presupues-
tal de cada ramo proporcione datos
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informativos por actividades del Estado
y para planeacion funcional econdmica.

La clasificacion a que me refiero, agru-
pa los recursos presupuestales por
actividades o funciones homogéneas
del Estado, con lo cual se logra estruc-
turar el programa financiero de cada
ejercicio fiscal. A su vez, permite cono-
cer y criticar el destino que se proyecta
dar a los fondos de la Hacienda Publica
y facilita al Gobierno la coordinacion
de sus diferentes actividades y el fo-
mento equilibrado de los distintos sec-
tores econdmicos.

Desde que se inicid la reforma presu-
puestaria en México se introdujeron las
reformas necesarias a la ley organica
respectiva y, el proyecto anual de pre-
supuesto que se envia a la Camara de
Diputados, va acompaiiado de un men-
saje del Presidente que delinea el pro-
grama general de accion del Gobierno
para el gjercicio fiscal correspondiente.

En dicho mensaje, sin omitir la vieja y
acostumbrada clasificacion de los gas-
tos relativos a cada Secretaria, Departa-
mento o "Ramo", las erogaciones se
agrupan, ademads, por "conceptos fun-
damentales" y por "conceptos funcio-
nales”.

Los conceptos fundamentales son cin-
co, a saber:

1. Gastos Corrientes, que comprenden:

a) Servicios personales.
b) Compras de bienes para administra-
cion.

c) Servicios generales.
2. Gastos de Capital, que se dividen en:

a) Adquisicion de bienes para fomento
y conservacion.

b) Obras publicas e inversiones.

3. Gastos de Transferencia.
4. Erogaciones Especiales.

En estos dos ultimos conceptos se con-
sideran las erogaciones que efectia el
Estado por conducto de organismos
descentralizados y las asignaciones
para cubrir deficientes en las partidas
especificas y los gastos de caricter ex-
traordinario.

5. Deuda Publica, que se subdivide en:

a) Pagos por capital.
b) Pagos de intereses.

¢) Gastos del servicio.
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Desde un punto de vista funcional, las
erogaciones se agrupan en otros cinco
conceptos generales, a saber:

1. Fomento Econémico, que se subcla-
sifica en:

a} Comunicaciones y transportes.

b) Fomento agricola, avicola, ganadero
y forestal.

¢) Promocién industrial y fomento co-
mercial.

2. Inversidn y Proteccion Sociales, que
abarca:

a) Servicios educativos y culturales.

b) Servicios asistenciales y hospitala-
rios.

¢) Bienestar y seguridad social.
3. Ejército y Armada, que comprende:

a) Haberes y remuneraciones.

b) Servicios hospitalarios, educativos y
sociales de las fuerzas armadas.

¢) Adquisicion y elaboracion de equipo
bélico.

d) Construcciones e instalaciones mi-
litares.

4. Administracion General, que in-
cluye:

a) Poder Legislativo.

b) Presidencia de la Republica.
¢) Administracion de Justicia.
d) Administracién Fiscal.

&) Relaciones Exteriores.

) Ayuda a Estados y Territorios.
5. Deuda Publica, clasificada en:

a) Deuda Interior.
b) Deuda Exterior.
¢) Deuda flotante.

Los grupos que se han mencicnado se
analizan mas detalladamente en renglo-
nes especificos. Asi, por ejemplo, el
grupe de "Comunicaciones y Transpor-
tes", se subdivide en;

1. Carreteras.

I1. Ferrocarriles.

[11. Obras Maritimas.
IV. Aeropuertos.

V. Correos y Telégrafos.
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El "Fomento Agricola y Ganadero”, se
divide en:

[. Fomento Agricola.
II. Fomento Ganadero
1II. Fomento Forestal.
IV. Riego.

V. Colonizacién y reparto agrario.

La "Promocion Industrial y Fomento
Comercial" comprende los siguientes
renglones:

{. Energia Eléctrica.

I1. Apoyo a empresas comerciales € in-
dustriales de interés publico.

[{i. Promocion para beneficio general
del comercio y de la industria.

Los "Servicios Educativos y Cultura-
les" abarcari:

1. Educacion preescolar y primaria.
I1. Ensefianza secundaria y vocacional.

1. Universidades, escuelas e institutos
de ensefianza profesional, cultural y
técnica.

1V. Servicios de Bibliotecas y Museos.

V. Construcciones escolares,

Dentro de los "Servicios Asistenciales
y Hospitalarios" se consideran estos:

I. Salubridad, asistencia médica y ser-
vicios hospitalarios.

I1. Construcciones hospitalarias.
111. Maternidad y asistencia infantil.
IV. Asistencia social.

V. Bienestar rural y otros complemen-
tarios.

El grupo de "Seguridad Social” incluye
los renglones siguientes:

I. Contribucién estatal al Seguro Social.
[I. Pensiones y jubilaciones.
Iil. Ayudas a nucleos indigenas.

IV. Servicios médicos a empleados pu-
blicos.

Dentro de las nuevas medidas que ha
tomado nuestro Gobierno en materia
presupuestal, cabe mencionar la crea-
cion de la Comision de Inversiones.
Tomando en cuenta la necesidad de
coordinar las actividades econdmicas
def sector pablico para lievar a cabo la
politica mas adecuada al desarrollo eco-
nomico del pais y teniendo presente que
una de las tareas mas importantes para
lograr ese fin es la coordinacion de los
programas de inversiones que realizan
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las diversas dependencias guberna-
mentales, los organismos descentrali-
zados y las empresas de participacion
estatal, el Presidente de la Republica
acordé que todas estas entidades pro-
porcionaran a la Comisidn de Inversio-
nes la informacion relativa a sus
programas de inversiones para el sexe-
nio 1953-1958. Deben adjuntar a sus
proyectos las fuentes de financiamiento
que esperan, determinando si se solicita
que los recursos provengan del presu-
puesto, de la emisién y colocacion de
bonos y otros valores, de créditos o
financiamientos especiales, etc. Una
vez obtenidos los programas individua-
les de todas las agencias gubernamen-
tales, se presenta a la consideracion del
Ejecutivo un programa coordinado, je-
rarquizado y flexible. Para que asi sea,
se requiere que el proceso presupuesta-
rio esté organizado en etapas adecuadas
que permitan llevar a cabo los objetivos
sefialados. Si consideramos que los re-
cursos del gobierno son limitados, fren-
te a la demanda ilimitada de obras y
otras erogaciones deseables en cada una
de las regiones del pais, se plantea la
necesidad de que los gastos publicos se
organicen sobre la base de programas
funcionales debidamente coordinados
y jerarquizados entre si, a fin de obtener
el maximo rendimiento econdémico y
social de cada unidad de gasto publico.
Por ejempio, la utilidad de una presa
sera completa cuando se hayan cons-
truido los canales primarios y secunda-

rios, las comunicaciones necesarias, 1as
obras de salubridad y para servicios de
educacion, y mas ain si se provee a los
agricultores del crédito y de la técnica
necesarios para poner en produccion las
nuevas tierras abiertas al cultivo. Este
problema de la elevacion de la produc-
tividad del gasto pablico se ha enfocado
en México también a través de progra-
mas regionales de fomento, como lo
ilustra la creacion de comisiones para el
desarrollo de las cuencas de los rios
Tepalcatepec, Papaloapan, El Fuerte v
Grijalva. A fin de lograr la productivi-
dad maxima, la Comisién de Inversio-
nes trata de elaborar criterios tiles para
guiar la inversion publica y de sugerir
un programa que logre ¢l aprovecha-
miento éptimo de recursos naturales,
trabajo, organizacion, técnica y capital.

Ademas, la Secretaria de Hacienda es-
tudia en forma sistematica los efectos
de los impuestos y del gasto piblico
dentro de la economia nacional y, en
especial, los que tienen sobre el monto
y direccién de la inversion privada, es
decir, los efectos del gasto publicoen la
estructura de la produceién; en la distri-
bucién del ingreso nacional v en el
probable aumento de la demanda de
articulos de consumo; sobre los niveles
seccionales de precios y la tendencia
general de los mismos, y en el nivel
nacional de ocupacion.

Un paso mas en la reforma presupues-
taria se dio el lo. de julio de 1955 al
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establecer el nuevo tabulador de em-
pleos y remuneraciones, que tuvo por
finalidad principal reducir el nimero de
las categorias o clasificaciones ante-
riormente existentes tomando como
base la analogia de funciones, de res-
ponsabilidades, de designaciones y
de sueldos, asi como nivelar ciertos
grupos del escalafon burocratico y es-
tablecer escalones de ascenso adecua-
damente remunerados.

Seria largo extenderme en los detalles
de todas las reformas hechas hasta el
presente, pero los estudiosos de la ma-
teria pueden referirse, si su interés lo
amerita, a la Ley Orgénica del Presu-
puesto de la Federacion, a su Regla-
mento, al Catalogo para el pago de
Sobresueldos por carestia de la vida, al
Instructivo para la formacion y aplica-
cion del Presupuesto, al Catalogo de
Empleos y a las Tablas de Equivalen-
cias con el Tabulador anterior.

Un complemento de las reformas ini-
ciadas lo constituira la modificacién in-
tegral de los sistemas de contabilidad
seguidos hasta ahora en la Hacienda
Pablica. La Secretaria de Hacienda esta
dando los primeros pasos para estudiar
ios cambios que hayan de introducirse.

En los Qltimos 18 afios, México ha re-
gistrado un desarrolio econémico sin
precedente en su historia. El producto
nacional ha aumentado, en promedio, a
una tasa anual superior a aquella en que

la poblacion ha crecido, lo cual ha per-
mitido un aumento en el ingreso medio
real por habitante. El Gobierno ha ac-
tuado en forma vigorosa y directa, esti-
mulando e impulsando [a produccion en
todos los ordenes y acelerando el desa-
rrollo econdmico del pais dentro de los
planes sexenales de 1934-40, 1940-46,
1946-62 y el de la presente administra-
cion que cubre el periodo de 1953-58.

Para poder elaborar un programa de
politica fiscal, bien concebido, basado
en datos actuales y precisos sobre las
operaciones del Gobierno en cuenta co-
rriente v de capital, era preciso definir
con mayor exactitud lo que ancestral-
mente se conocia como déficit o supe-
ravit presupuestal. A tal fin en el afio de
1947 se elaboraron por primera vez, en
forma provisional, concentraciones de
cifras totales de ingresos y egresos del
Gobierno Federal durante el periodo de
1939 a 1947 incluyendo tanto los que
de acuerdo con la Cuenta Publica de la
Federacion se denominan ordinarios,
como [os extraordinarios y por
"conceptos ajenos al presupues-
to". Se eliminaron los subsidios com-
pensados. En esta forma se pudo
establecer, en términos monetarios, ¢l
déficit o el superdvit del Gobierno Fe-
deral en el periodo citado. Se elaboro
posteriormente un memorandum sobre
el significado contable y econémico de
los "ingresos y egresos ajenos al presu-
puesto", estableciendo la verdadera na-
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turaleza de estas cuentas para determi-
nar los casos en los que representaban
una duplicacion de conceptos a fin de
eliminarlas y aquellos en los que cons-
tituian ingresos o egresos deberian
agregarse a los ordinarios y extraordi-
narios, afectando asi las cuentas de dis-
ponibilidades en efectivo del Gobierno
v los movimientos de la Deuda Federal.

A principios de 1949 se iniciaron otros
estudios con el objeto de mejorar la
claboracion de las estadisticas fiscales
mexicanas y coordinarlas con las del
ingreso nacional y con las de la balanza
de pagos e hizo un andlisis detenido de
las llamadas cuentas de administracion,
o sea aquellas en que se registran las
disponibilidades y disposiciones que no
tienen caracter fiscal, es decir, todas
aquellas adquisiciones de activo repre-
sentado por valores o derechos y la
reduccion de pasivo del Gobierno Fe-
deral, que no emanen de operaciones de
indole presupuestaria, Estas cuentas a
veces se refieren a movimientos virtua-
les de fondos, pero con frecuencia re-
gistran movimientos reales que deben
computarse como ajustes en los ingre-
sos v egresos federales, Asi pues, su
importancia desde el punto de vistaeco-
némico es considerable.

Aprovechando las investigaciones a
que nos acabamos de referir, la Secre-
taria de Hacienda se propuso reestruc-

turar sus estadisticas en tal forma que
permitieran obtener conceptos mas uti-
les para el analisis presupuestario y eco-
noémico y que a la vez permitieran
determinar con mayor exactitud el efec-
to monetario de las operaciones fiscales
y de tesoreria.

Como consecuencia del nuevo sistema
estadistico y de la reestructuracion de
los datos presupuestales, los resultados
de déficit o de superavit a partir del
afio de 1939, se resumen en el cuadro
de 1a siguiente manera:

Resultados de las Operaciones Presupuestales
{Millones de Pesos)

Egresos Déficit (5 &
Presupiestales  Ingresos Netos  Superdvit (+)

Afss Pugadoy de Loy Prosupuestales
1939 .. .. .. 5124 494.9 -17.5
1940 ., . . .. 5450 4979 —47.1
Totales

1939-40 10574 992.8 —54.8
1941 . ... L. 597.4 544.1 —53.3
[ 73512 631.2 ~104.0
1943 .. ... . 9ley N3e ~2.2
1944 .. . . 1 080.3 11108 +30.5
1945 . .. .. 12859 11833 ~113.6
1946 . ... .. 14055 13995 +194.0
Totales
sexenio 1941-46 6033 .4 59288 +50.6
[1:2 A 17139 17283 +14.4
1948 . .. ... 21308 19319 -198.9
1949 .. .. .. 24971 26870 +189.9
tos0 ... 27141 10496 +335.5
1951 ... ... 3762.1 43344 +572.5
1952 . ... .. 4 983.2 48540 -129.2
Torales
sexenio 1974-52 17 801.2 185854 +784.2
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Resultados de las Operaciones Presupuestales
(Millones de Pesos)
(continuacion)

Egresos Déficit (=} o
Presupucsteles  Ingresos Netos  Superdvit (+)

Afios Pagados de Ley Presupuestales
1953 .. ... 45512 4316.1 -235.1
1954 .. ... 51312 5179.8 -557.4
1955¢1y ... 69115 713976 +486.1
Primer trimes-
tre 1956 (1) 15286 21240 +595.4
Totales 1953-55
y ler. trimestre
1956 (1} 18 728.5 130755 +289.0
Totales 1953-55
y ler. trimestre
1956 (1} 43 620.5 44 578.5 +958.0

(1) Datos preliminares, sujetos a rectificacion.

Por los datos que anteceden puede
apreciarse que durante el sexenio 1941-
46 hubo un déficit neto total de 50.6
millones de pesos, que sobre un gasto
en el mismo periodo de 6.033.4 mitlo-
nes de pesos, representa solo el 0.83%.

Durante el sexenio siguiente de 1947-
52, se registrd un superdvit neto total de
784.2 millones de pesos sobre un gsto
global de 17,801.2 millones de pesos.
Por lo tanto, dicho superavit representa
un 4.4% sobre los gastos.

Del 10. de enero de 1953 al 31 de marzo
de 1956, se llega a un superavit neto
(con cifras preliminares para 1955 y
1956, sujeta a rectificacion) de 289 mi-
ltones de pesos, que es igual al 1.6% del
monto de lo gastado.

Si se toman en cuenta las cifras totales
correspondientes a los ultimos 17 afios
y al primer trimestre de 1956, se vera
que €n suma arrojan un superavit neto
de 958.0 millones de pesos, pero si se
agregan o quitan, segiin el caso, las
cantidades correspondientes a "cuentas
ajenas al presupuesto”, se llega a los
resultados monetarios finales y al défi-
cit o superdvit correspondientes. Asi,
para el periodo examinado del lo. de
enero de 1939 al 31 de marzo de 1956,
se obtiene un superavit nato final de 369
millones de pesos, segin se detalla a
continuacion:

(Millones de pesos)

1939-40 -£8.8
Sexenio £941-46 -233.5
Sexenio 1947-52 4356
1953 al 31 de marzc de 1956 +233.7

’ +369.0

Es interesante mencionar que los supe-
ravits obtenidos se han destinado a re-
tirar moneda de la circulacién con el fin
de atenuar las presiones inflacionarias.

Los resultados presupuestales antes
mencionados, se han logrado no obs-
tante las fuertes inversiones que se han
hecho en obras publicas, cuyas cifras
correspondientes al periodo 1947-
1956, doy a continuacion:
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{Adillones de pesos)

1947 . ..., ] 4499
1948 . .. .. 6227
1949 ... .. 7363
1950 ... .. 916.6
1951 . ... 1204.4
1952 ... .. 1253.5
1953 . ... 16629
1954 . ., .. 2 060.2
1955 . ... 22816
1956 ... .. 21713 (1)
Total .. ... 13 359,0

En conclusién, podemos hacer el si-
guiente resumen:

a) El principio clasico del equilibrio
presupuestal anual se sustituye cada vez
mas, por la teoria del equilibrio de la
economia nacional considerada como
un todo, teoria que se considera mejor
adaptada a las funciones del Estado mo-
derno, que ya no es Gnicamente respon-
sable de la administracion de los
servicios piblicos tradicionales. Sin
embargo, debe tenerse presente que
el déficit o superavit presupuestal, es
decir el desequilibrio constante del pre-
supuesto en un mismo sentido, en can-
tidades importantes y por largos
periodos de afios, seria un factor que

perjudicaria la situacion financiera de
cualquier pais.

b} Los déficits de operacion {cuando los
hay) en los organismos descentraliza-
dos, en las empresas de participacion
estatal y en las entidades inde-
pendientes del Gobiemo Federal, cau-
san fenomenos inflacionarios.

¢) Es necesario establecer definiciones
y métodos precisos para computar el
déficit o superavit presupuestal en tér-
minos monetarios.

d) El presupuesto debe ser estructurado
y clasificado en forma adecuada para
distinguir las diferentes clases de ero-
gaciones y la incidencia de éstas en la
economia general de la nacién.

e) Para poner en practica una politica
fiscal de fomento econdémico, es nece-
sario contar con un sistema apropiado
de planificacion y de informacion fi-
nanciera.

f) Los planes de desarrollo econémico
deben comprender periodos de varios
afios y tener la flexibilidad necesaria
para llevarlos a cabo segin lo aconsejen
las circunstancias.

g) Un presupuesto bien estructurado
debe representar el programa de accion
del Gobierno.

h) Dentro de lo posible y practico, nues-
tro Gobierno se ha preocupado honda-
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mente por fomentar el desarrollo de la
Nacidn a través de su politica presu-
puestaria; esto se ha logrado en medida
apreciable sin llegar a déficits constan-
tes excesivos y, en el curso de los 17
afios se ha obtenido un superavit neto
total. Las técnicas en cuanto a la prepa-
racion y ejercicio del presupuesto se
han mejorado de modo importante, de
acuerdo con los principios més moder-
nos sobre la materia y el resultado de
ellas se refleja en datos mas exactos y

oportunos que permiten usar del presu-
puesto como un elemento de primerisi-
ma importancia para dirigir la politica
economica del pais.

Conferencia sustentad a por el Sr. Rafael Mance-
ra Ortiz, Subsecretario de Hacienda y Crédito
Pablico, Ante El Instituto Mexicano de Conta-
dores Publicos de la Ciudad de México, el dia 19
de julio de 1956.
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