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A mi familia,

a Gabriela Arroyo



Quien maneja el presupuesto estd en
condiciones de imponer, asimismo, las
normas de la administracién.

Alvaro Rodriguez, 1956

[++s/ Un subsecretario de Presupuesto de
mi pais, gque solia decir con .frecuencia
gue la dnica regla de oro que habia visto
operar en la realidad era gue quien maneja
el oro es el gue maneja la regla.

Referido por Alejandro Carrillo Castro
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I Introduccién

E1l marnejo del gasto pdblico es una responsabilidad crucial en
la emplia gema de actividedes del Estado. Su concreacién y sistema
tizacién en el proceso presupuestario corre a cargo de diversos -
agentes especializados y estd regida por una lerge liste AB normas,
gue comienza con la Constitucidn misma. Como una manifestacién par
ticular de la obligacién de dar cumplimiento a las leyes, al poder
ejecutivo corresponde manejar los fondos pﬁblicos1. Esta tarea 1la
realiza a través de 6réanos edministrativos gue existen en virtud
de la iey del Congreso que da sustento a la administraci6n piblica;
pero la operacifin de estos 6rganos se fundamenta ademés en otras
1éyes, y en disposiciones secundarias emanadas del propio poder
ejecutivo, que las expide‘en ejercicio de su facultad reglamenta-
ria. En esta tesis nos iﬁteresa examinar, como su titulo indica,
el proceso de transformacién de los 6rgenos gue realizan el manejo
de los fondos pdblicos, en la dimensidn de los egresos. Analizare-
mos la estructura de tales 6rganos y las normas gue han orientado
su funcionamignto, y trataremos de encontrar una explicacitn de las
transformaciones que han experimentado en el periodo'que va de 1946

a 1976.

Sobre la definicién de los limites del tema y los propfsitos
que la tesis se plantea, resulta necesario hacer algunas aclaracig
nes. Primero que nada, la elecci6n del problema tiene un origen
miltiple. Por una parte, la insuficiencia de los estudios acadéfmi-

camente emprendidos en torno a la historie de las instituciones ~
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administrativas de México no es desconocidea para nadie, y la espe
ranza de contribuir a la tarea de combatir esa deficiencia me ha
empujado a hacer esta, por lla;marla de un modo pretencioso, breve
historia de la administracién del gasto federal en el México moder
no. Una historia de este tipo debe buscar iluminar los procesos
mAs importantes de la complicaeda trama de actividades y funciones
gue desempefia la administracifn pdblica. Las tareas ligadas al pro
ceso presupuestario se incluyen en ese grupo de actividades centra
les, y han sido el sujeto de una larga serie de cambios y de inten
tos de cambio, lo gue las hace especialmente interesantes como te-
ma de estudio. Por otra parte, una persiétente preocupacién por la
bhsqgueda | ﬂ. de respuestas a la pregunta de por quf se modifica
una estructura burocrética, en particular dentro de la administra-
cidn pdblica, ha-orientado siempre los aspectos tgéricos de mi for
macién como administrador pldblico. La oportunidad gue la elabora-
cién de esta tesis me ofrecia para abordar un proceso especifico
de cembios administrativos y para obtener asi conclusiones qﬁe me
permitieran apreciar con mayor precisién algunas de las propuestas
tebricas que sobre estos asuntos se han elaborado, fue también un

elemento decisivo en la adopcién del tema de esta tesis.

En cuanto a los limites del tema, los hay de cuatro tipos: el
temporal, el gue impone la nocidn de "man€jo del gasto", el que
surge de la estructura del argumento, y el gue deriva de los propS§
sitos del trabajo. Para comenzar por el temporal, la fijacién de
los afios 1946 -~ 1976 no ha sido arbitraria. El afio de 1946 se ha
escogido porgue entonces concurrian varias circunstancias relevan—
tes para la tesis, aunque no se iniciaron todas en ese afio. Por

una parte, el sistema politico estaba précticemente consolidado
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para entonces, y una manifestacién de ello fue la primera candidatura
oficial a la presidencia de un civil, Miguel Alemén. Esta consolida~
cién permitfia al gobierno abocarse con determinacién a los problemas
vinculados con la promocién del desarrollo econ6mico. Si bien el ini~
cio de esta vocacién desarrollista se produce desde los tiempos del
General Avila Camacho, la definicién de sus rasgos se realiza decidi-
damente sélo con la llegada de Alemén a la presidencia. Este hecho,
cardinal en el desarreollo de la tesis, apunta hacia 1945 como afo de
inicio del estudio, si bien el primer paso gue se da es la descripcién
del estado de la administracién del gasto pliblico el comenzar la pos
guerra, estado que se gestéd, naturalmente, en los afios anteriores a
1946, La tercera circunstancia es esa precisamente: después de atre—~
vesar por un-par de intentos de modificacién mé&s o menos pasajeros,
para los tiempos de Avila Camacho la administracién del gasto se ha—~
bfa consolidado como un monopolio ejercido por la Secretaria de Ha~-
cienda, Las modificacicnes a gue hemos aludido pueden considerarse
antecedentes del proceso de cambio que estudiemos en tanto fueron en
sayos de ruptura de ese monopolio, pero no son partes integrantes del
proceso de cambio mismo, por lo gue no las hemos incluido en el cuer-
po de la tesis, en el gue se estudia la gradusl intromisién de otros
6rganos en el desarrollo de esa funcién, en un proceso que culmina

con su "oes-hacendarizacién". Con todo, no deja de ser dtil mencionar
equi, répidamente, esos antecedentes. En 1917, Carranza piensa gue
dejar en la Secretaria de Hacienda la elaboracién y ejecucifn del pre
supuesto, por una parte,/y su control por la otra, era tanto como per
mitirle ser juez y parte a un tiempo. Para corregir esa situacién, se
crea un Departamento de Contraloria, gue seria el encargado del control

del ejercicio presupuestal. Este 6rgano funciond durante varios afos,
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fue ratificado por la leay presupuestaria de 1928, y desaggreciﬁ en

1932 como consecuencia de un conflicto entre su titular, Rafael Aguirre
Manjarrez, y €l de Hacienda, Alberto Pani. Estos funcionarios rompieron
un pacto de no agresién que los unia, a causa de una disputa acerca de
la compra de més marmol italiano pera el Palacio de Bellas'Artes. El
presidente Abelardo Rodriguez respaldS a Pani, y disolvié la Contralo-
ria General2 . Por 1o que hace -al Departamento de Presupuesto, éste
surge con la lLey de Presupuesto de 1928. Este 6rgano prepararia y for-
mularia el presupuesto anual de la Federacién, tendria la dltime pala-
bra pera fijar los montos de los presupuestos de cada dependencia, y
vigilaria su ejercicios. Aunque la ley entr6 en vigor el 15 de junio
del mismo afio, su Gniceo articulo transitorio indicaba que "E1 Departa-
mento de Presupuesto no funcioneré como oficina auténoma sino a partir
del primero de eﬁero de 1932". Mientras tanto, la Becretaria de Hacien
da desarrollaria sus funciones. E1l asesinato de Obregéfn modificéd to-

talmente el panerama politico del pais, y por esa raz6n el Departamento

del Presupuesto nunca pas6 del papel,

El segundo limite de nuestro tema es el que se deriva del conjunto
de elementos que integran la funcién que se estudia en la tesis, el ma-—
nejo del gasto pdblico, y las estructuras gue lo realizan. Una visién
estrecha del problema nos induciria a incluir en €1 s6lo la formulacién
del presupuesto y el control administrativo de su ejecucién. Sin embargo,
y dado que estos elementos no estén solos, aungue sean los més afejamen~
te establecidos, sino que forman parte de un proceso administrativo més
amplio, el trabajo ha recogido también 1oé otros elementos de ese proce
so, Asi, se ha incluido tanto a la planeacién como a la evaluacifn, en

la medida en que se~han presentado. Es decir, este estudio abarca a las

secretarias y demés dependencias involucradas en los procesos globales



de planeacién, presupuestacién, control y evaluecién del gasto piblico
federal. En este sentido, no esté de sobra hacer una aclarecién sobre
los términos que se usan. Control es la serie de actividades gue veri-
fican el apego a las leyes y a las normas técnicas gue rigen el manejo
del presupuesto, asi como la precisiéin contable en los registros en

gue se asientan las erogaciones pdblicas y el apego de los gasto ejer—
cidos respecto a los autorizados. La eveluacifin intenta contrastar los
propésitos que s2 persiguen al ejercer el gasto en sus distintos renglo
nes con los resultados que efectivamente se alcanzan, para conocer en
qué medida se han cumplido los objetivos trazados en el momento de asig

nar presupuesto & una determinada tarea.

El tercer contorno del tema es el gue le fija el argumento gque se
utiliza para eiplicar el proceso de cambio administrativo que nos ocupa,
y €l tipo de problemas a los que ese argumento concede importancia. Para
la eleccidn de las lineas centrales de este argumento, que desecribiré
£n un momento, son bAsicas dos premisas. La primera deriva de la obser-
vacién del sistema politico mexicano en cuanto se refiere al poder eje-
cutivo y su burocracia. Se consideran centrales para la explicacién las
caracteristicas presidencialistas de ese sistema, que hacen recaer una
emplia gama de responsabilidadss y facultades en el primer mandatario
del pais, guien las ejerce por medio de un aparato administrativo que
implementa sus decisiones, pero no mecdnicamente. En palabras de Manuel
Camacho, el poder presidencial no es monolitico, pues "las secretarias
de Estado y las principales entidades del sector putlico tienen importan
cia propia, llegando incluso a actuar de acuerdo con los intereses de su
organizaciﬁn".4 De agui resulta gue la administracién pdblica no sea un
aperato que, directa y simpleménte, cumple €l interés general. Esa es la

segunda premisa, esta vez de orden més bien tefrico. En realidad, la



VI

burocracia estatal desempefia una pluralidad de "roles" encaminados a la
satisfaccién de necesidades, intereses y presiones miltiples. En un es-
fuerzo de simplificacién, 0. Oszlek ha sefalado que. son tres las formas
en gue actda la administracifén en atencidén a esa complejidad: como re-
productora de un sistema social, como representante de sus propios inte
reses y como realizadora de acciones de beneficio colectivos, Esa multi
plicidad, que a menudo entrafia contraedicciones, ayuda a visualizer las
distintas tensiones que van moldeando o deformando a la propia adminis-
tracifn. Sobre la base de estas premisas, y de otras consideraciones gue
no es este el lugar para desarrollar, se ha juzgado posible explicar el
proceso de transformacifn de las estructuras administrativas encergadas
del manejo del gasto publico federal. Para hacerlo, se distinguen dos
grupos de variables "independientes" que actdan como los motores del
proceso de cambio en estudio, a los due'llamaremos las "cuestiones" del
desarrollo y administrative. El primer grupo recoge el conjunto de pro-
blemas y necesidades que el imperativo del desarrollo plantea al Estado,
y el segundo, los conflictos y las situaciones particuleres de la admi~-
nistracién publica, en medio de los cuales se desenvuelve la actividad
del Estado, en las &reas gue abarca el manejo del gasto piblico federal,
segin ya sefialamos. E1 proceso de transformacifn mismo, gque es la varia
ble "dependiente", en sus momentos de condensacién ejerce importantes
influencias gue modifican la ewvolucién de las cuestiones del desarrollo
y administrativa. E1 argumento se articula, al final de cada capitulo,
sobre esta estructura — que, como se distute en las conclusiones, es
una versién modificada del esquema de Oszlek—- -, y por lo tanto sélo re
cupera aquellos elementos de la historia politica, econfmica y adminis—
trativa del periodo gue resultan importantes para reconstruir la trayec

toria de las dos cuestiones y la del proceso de cambio que se aborda.
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La eleccifn de este esquema para la explicaecifn de los cambios adminis
trativos que se examinan, y que es una versifn particular de 1a propues
ta tefrica de 0. Oszlek, como se comenta en las €onclusiones, se debe a
gue proporciona los elementos bésicos para la comprensiéin del fenfmeno
gue nos ocupa. Hemos por ello optado por no valernos de otros marcos al
ternativos, si bien La tesis nos permite hacer un Juicio sobre ellos.
Asi, iremos viendo cuéndo la idee de M. Crozier acerca de que las buro-
cracias se modifican cuando atraviesan por crisis que las obligan a ello
puede parecer Gtil o ser irrelevante; e iremos viendo cuéndo una perspec
tiva més voluntarista y racionalista ~sustrato de las reformas adminis-—
trativas- puede iluminar, asi sea parcialmente, un proceso de cambio par
ticular, en tanto desarrollamos la estructura de la explicacién sobre la
base de que la administracién cembia impulsada por la historia de la

cuestién administrativa,»y‘la'del desarrollo.

. E1l d1timo limite del estudio es el que le imporen sus propésitos.
El primer lugar, intenta proporcionsr una descripcién de los aparatos
administrativos que en cada etapa han realizaedo las funciones que inte—
resan al trabajo. En segundo lugaer, intenta ofrecer una explicacién
satisfactoria de los cambios gue esos aparatos ha sufrido. Sobre las
dimensiones de la descripcifn y los ejes de la explicacién he dado ya

los datos principales en los pérrafos anteriores.

Después de comentar los limites del estudio, toca el turno a las
limitaciones del trabajo. Estas son consecuencia de las fuentes dispo-
nibles y de la amplitud del periodo gue se abarca. Por lo que hace a
las fuentes, estas son suficientes;y hasta abundantes en ocasiones,en
lo que se refiere a la cuestién del desarrollo, sobre cuyos elementos

mucho se ha escrito. En €l caso de la informacién sobre la cuestifin

administrativa es donde existen mayores lagunas, a veces realmente
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enormes, pues casi no hay documentos donde se describa can un minimo
de detalle los problemas pol{ticos que surgeﬁ en el interior de 1la
administrecién, y aunque hey una amplia literatura que indica cuéles
decisiones se adoptan, rara vez se habla del‘éxito 0 fracaso de esas
decisiones. En este mismo sentido, las descripciones de los cambios
administrativos existen, pero poco se dice de sus resultados y fallas.
La amplitud del periodo genera una tendencia natural en cuanto a la
riqueza y utilided de las fuentes: la informecién es mAs escasa cuan
to més retrocedemos en el tiempo. Con ayuda de algunas entrevistas

se ha podido compensar en parte esa dificulted, pero ha sido imposi

ble en algunos casos conocer con precisifn las posiciones de actores

politicos influyentes en el proceso que se analiza.

Finalmente, gquiero hacer patente mi mayor agradecimiento al pro
fesor Fernando Serrano Migallén, sin cuyo apoyo, en todo los drderes,
la realizecidén de esta tesis hubiera sido muy dificil. Agradezco tam
bién a las personas que, con sus aportaciones y comentarios, me ayu-
daron a evitar muchos errores: mi directora de tesis, Maria del Carmen

Pardo, Maria Emilia Jannetti, Dolores Acevedo y Carlos Elizondo.
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IT Le presupuestacién tradicional y el

predominio de la SHCP hasta 1946,

Hasta antes del inicio de 1a posguerra, por una u otra razén,
el pais vivié en un cambio constante. Se realizaban, al finsl de
los afios treinta y al inicio de los cuarenta, los Gltimos e impor~
tantes ajustes al sistema politico que, con algunas modificaciones
posteriores, aln funciona hoy en dia. A esta situacién de consoli-
dacién —que es en este caso un término que implica el movimiento

para la obtencién de la solidez— dentro del pafs,se sumé la in-

fluencia éue sohre México ejercié la Segunda Guerra Mundial. La
atmﬁgfera gereral era la de inicioc de una nueva época, una vez que
el peor escollo de la revolucién triunfante —la disencién politi-
ca— habia sido éontrolado. Se trataba, a principios de la década
de los cuarenta, de construir la modernidad, todos unidos en torno
de le obsesidn del progreso material. Esta idea aparece muy clara—

mente en el discurso de toma de posesién como Presidente de la Re~

piblica de Manuel Avila Camacho:

Cada nueva é&poca reclama una renovacién de
ideales. E1 clamor de la Replblica entera
demanda ahora la consolidacién material vy
espiritual de nuestras congquistas sociales
en una economia préspera y poderaosa.
Demanda una era de construccién, de vida

abundante, de expansién econémica, |



Ese blisqueda de la prosperidad cristelizaria, con el paso del
tiempo, en un apoyo al crecimiento de la industria. La sustitucién
de importaciones, es bien sabido, tuvo un estimulo fundamental en
la Segunde Guerra Mundiel. Para México, de hecho, fue este aconte-
cimiento el detonador del proceso de industrializacidn sustitutiva,
debido a que el mercado interno guedaba autom&ticamente en manos de
los productores nacionales, dada le ausencia temporal de oferta ma-
nufacturera externa gue el esfuerzo de guerra provocaba. Al mismo

tiempo, nuestros productos agropecuarios enceontraban mayor demanda
.en el extranjer0.2 £l resultado era doble: una absorci6én de recur-
sos, que durante el periodo de guerra cepitalizé al pais, y el ais-
lemiento respecto de la competencia extranjera, condiciones ambas
‘gue estimuleron el proceso de industrializacién por sustitucién de

importaciones. Pero a esta serie de hechos, consecuencia del rumbo

que los acontecimientos tomaban més alld de nuestras fronteras, de

bemos afiadir otros més gue ocurrian dertro del pais.

El Presidente Avila Camacho, como hemos viste, se proponia po-
ner a México sobre los rieles del bienestar materiel, del progreso,
y para esbo se necesitaba apoyar el crecimiento econfémico. En México,
la retérica revolucionaria ha exigido a los politicos de méds alto
nivel pronunciar afanes de justicia social y comprometerse con 1la
causa del auxilio directo a los grupos mas necesitados. Pero hacerlo
de verdad requiere destinar a tal fin una parte de los recursos siem
pre insuficientes de la hacienda piblica. Por ello, durante tres dé-
cadas y comenzando con Manuel Avila Camacho, se acabd siempre por dis
minuir la atencidn a las cuestiones sociales en aras de un mayor apoyo
al gasto de fomento econémico. Al ohservar gl Cuadro II-1 esto queda

claro; Avila Camacho destindé una parte cada vez mayor del gasto presu



Cuadro II - 1

Gasto presupueatal federal, por %, durante MAC.

Gasto Econ, Social Administrative
1941 37.0 18.5 44,5
1942 2904 1704 5302 Puente:
1943 39.0 15.3 45,7 Cuadro II-1, p. 66 ¥
1944 43.2 14,5 42.3 Cusdro IV-4, p. 116,
1945 4194 17@0 4106 de J. We Wilkie,
1946 45,4 16,0 38,6 1a revolueidn mexicensa:
Promedio 39,2 16.5 84,3 gasto federal y ecambio
dra social,
C BNnAs
Promedio,de 37.6 18.3 44,1
Cuadre II - 2
Cracimiento del PIB bajo KAC,
1 L 2
. Monto Monto o Gasto Feda.! .. Gasto
PIB | Inflacién PIB Gasto Federal| 27 | PIB en % Noreal
1941 9.7 3.77 2303 681869 209
1942 5¢6 15,46 26,4 836848 22.7 3.2 11,0
1943 307 31.5 27.4 1075539 28.5 3.9 Te4
1944 8.2 25.15 29,7 1453335 35.1 4.9 5.4
1945 301 7018 3200 1572804 802 409 “'106
1946 6.6 25.45 34.1 1770544 12.6 ] 5e2 =349

1l miles de millones, pesos corrientes
2 miles de pesos corrientes

Fuente del II-1:

Fuentes del II-2:

Jdeo We Wilkie, La revolucién mexicanm:
gaato federal y cambio social, México
D.F. FCE, 1978 pp. 55-56
Nscional Financiera, 50 afios de e~
tolucién mexicana en cifras, kKéxico,
D.F., Nafinse, 1963, p. 32 ¥
Pe Garefa Alba y J. Serra Puche, Cau-
sas y efectos de la crisis econémica
en kKéxico, México, D.F., El Colegio de
Néxico, 1984, p. 23




puestario federal a proyectos de orden econfmico, a expensas del gasto
social, hasta gue aguellos llegaron a representar 45,45 del total, algo
inusitado, que reflejaba el compromiso de su gobierno con los propési~

tos de fomento econfmico.

Pero el esfuerzo mayor descansaria en el sector privado de la eco-
nomia. Dentro del intento de progreso, el gobierno tenia un papel subsi
diario, complementario. Esta era une posici6n gue el propio Presidente
habia dejado ver desde el primer dia de su gobierno: "Cifraremos nues-
tra seguridad de expansi6n econdmica principalmente en las energias vi-

tales de la iniciativa privada..[..-_._/"3

Las cifras del Cuadro II-2 muestran el tamafo pequefio del gobierno
dentro de la economia en los tiempos de la guerra. Incluso debe sefialar
se que el gast6 presupuestario federal tuvo una trayectoria estancada
durante los Gltimos afios del periodo de Avila Camacho, cuando se maqtu—
vo alrededor del 5% del PIB. Las paraestatales que habia eran pocas y
la inversién que realizaban era relativamente reducida; no existia, por
otra parte, un control formal institucionalizado sobre ellas. Con todo,
las principales entidades del México de hoy ya operaban entonces, y si
bien eran ya importantes por su valor estratégico, no lo eran en igual
medida para la economia por sus aportaciones a la inversi6n y produc~

cién.

El reducido tamafio del Gobierno Federal (en lo que hoy llamariemos
el sector central) hacia gue los presupuestos fueran manejables con las
herramientas existentes, disefiadas durante el gobierno del Presidente
Cérdenas en su mayoria. Estos elementos de administracifn presupuestaria
habian sido definidos por la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de
1a Federacién del 26 de diciembre de 19354, Adem4s de este ordenamiento,

debe sefalarse a la Ley Organica de la Contaduria de la Federacién, pu-



blicada en el Diario Oficial el 12 de enero de 1935.5

La Ley Orgénica del Presupuesto de 1935 gormaba, centralmente, el
proceso presupuestario en sus fases de elaboracién y ejecuci6n del pre
supuesto; la ley de la Contaduria de la Federacién por su parte, norma
ba la fase de control. La primera de ellas facultaba a la Direcci6n Ge
neral de Egresos —creada el 1R de enero de 1934 a fin de que absorbie
ra las facultedes del abortado Departemento de PrBSupuestoﬁ_ para cum—
plir las funciones que las Leyes de Secretarias y Departamentos de Es-
tado de la época del‘general Cérdenas le ésignaban, con notable laconis
mo, a la Secretaria de Hacienda: "La Secretarfa de Hacienda y Crédito

Pdblico despacharé lo relativo a los siguientes asuntes: /[.../ I 1 Pre

supuestos federales /.../"7.

El capitulb primero de la Ley Orgénica del Presupuesto define la
"Competencia y atribuciones de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Pd-
blico en materia de presupuesto de egresos". En su articulo primero se
fiala que deberd "fijar anualmente las sumas definitivas que habrén de
incluirse en el proyecto de presupuesto de egresos para cada una de
las dependencias federales.[..;/" (fraccién I); "Revisar los proyectos
de presupuestos gue presenten las Secretarias y Departamentos de Estado,
sumentando o disminuyendo sus dotaciones /.../" (fraccién II); "Prepa—
rar y formular el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacidn
j.ﬂ;/" (Fraccién III)y vigilar su ejecucién. Segin ordenaba el articulo
22, seria la Direccién General de Egresos el organismo encargado de rea

lizar las tareas encomendadas por el articulo primero a la SHCP.

Bajo la Ley del Presupuesto de 1935, el proceso de preparacién o
elaboracién del presupuesto de egresos de la federacién era sencillo y
centraba la autoridad decisoria en la Secretaria de Hacienda. Esta debia

comunicar al resto de las dependencias, a més tardar el 12 de octubre de



cada afio, la suma que le tocarfa ejercer a cada ramo. En la segunda
guincena del mismo mes, representantes desigﬁados por caeda dependen
cié serian instruidos por Hacienda acercalue los criterios generales
para la elaboracién de sus proyectos de presupuesto. Siguiendo tales
criterios, los proyectos prelimineres de cada dependencia sefian en—
viados a la SHCP a més tardar el dia primero de noviembre. Sobre ta-
les proyectos prelimineres la SHCP hacia las modificeciones que juz-
gaba necesarias, mediante dictamenes gue se entregaban a cada degpan-
dencia. Estas dltimas debian entonces hacer, con base en los dictame
nes, sus proyectos definitivos de presupuesto, que debfan llegar a
Hacienda a mas tardar el primero de diciembre. Debe sefialarse que en
tre estos anteproyectos no figuraban los destinados a gastos de inver
si6én. Esto no se debia a la existencia de alguna disposicién legel es
pecifica, sino a una préctiéa érraigada desde el mandato del General
Calles, guien al.crear las Comisiones Nacipnales de Ceminos y de Irri:
gacibn, estimé que la importancia de sus tareas reclamaba que conta-
ran con recursos especiales. Por ejemplo, los ingresos recaudados con
el impuesto a la Qasolina eran dirigidos a la construccian de caminos,
y los gastos correspondientes no se incluian en el presupuesto federal.
Esto 1leg6 a ocurrir con todas las inversiones, a causa de lo que Ramén

Beteta 1lamé m&s tarde una "imitacién extral6gice".B

Regresando a los proyectos finales de presupuesto de cada dependen
cia, -la Secretarfa de Hacienda elaboraba con ellos el proyecto de Pre-
supuestode Egresos definitivo, que presentaba al Presidente de la Repd-
blica para su aprobacifn y envio a la Cémara de Diputados. Durante 1la
etapa de ejecucién del presupuesto, Hacienda continuaba interviniendo,
dado que "la ministracién de fondos pdblicos se [hacig/ por medio de

autorizaciones de pago extendidas de acuerdo con los requisitos y en



formularios que al efecto fije la Secretarfa de Hacienda" (ertfculo 35
de la Ley del Presupuesto). Los pagos los hacia la Tesorerfa de la Fe-

deracién.

Finalmente, el control contable del ejercicio presupuestarie Jo
realizaeba también, en su fase administrativa, la Secretaria de Hacienda.
Pero el 6rgano encargado de esta funcién no era la Direccién General de
Egresos, sino, como ya hemos visto, 1la Contaduria de la Federacién, que
tenia su propia Ley Orgénica, si bien se organizaba a partir de un regla
mento expedido por la Secretaria de Hacienda, de la que formaba parte.
£l artfculo cuarto de laILey Orgénica de la Contaduria de la Federacién
le asignaba las siguientes funciones: dirigir la contabilidad que lleva
ban "las oficinas y agentes con manejo de fondos, valores y bienes que
formen parte de la contabilidad ae la federacién"; glosar las cuentas
de tales oficinas y agentes; llevar la contabilidad de la Federacién;
constituir las résponsabilidades en favor de la Federacién que resultae-
ran de la glosa, y formular la Cuenta Piblica anualmente. Para cumplir
esas funciones, la Contaduria de la Federacién podia hacer revisicnes
de la contabilidad de las oficipas y agentes en cualguier momento, emi-
tia el catdlogo de cuentas y sus respectivas modificaciones, y procedia
a glosar las cuentas en cuanto las recibfa. La glosa era un proceso de
control puramente contable y Jjuridico de la ejecucién del presupuesto,
como lo muestran los objetivos que la ley citada sefialaba en su articulo
17: verificar gue los cobros se hubieran hecho conforme a las leyes, que
las erpgaciones se hubieran sujetado a las disposiciones legales aplica-
bles y previa autorizacién, que tanto cobres como erogaciones estuvieran
perfectamente comprobados, que leos cdlculos respectivos fueran exactos,
y gue las normas contableshubieran sido bien seguidas. De la glosa sur-

gfan observaciones, que la Contaduria comunicaba a los agentes en cuestidn,



para que pudieran justificarlas, so pena de ' incurrir en responsabilidad.

La responsabilidad era constituida por la Contaduria misma.

Por 1o gue hace a la Cuenta Piblica, era presentada antes del 12 de
septiembre del afio inmediato posterior al afio del ejercicio en cuestién
por el Contador de la Federacién al Secretario de Hacienda para su apro-
bacifn. Este entonces acordaba su envio a la Contaduria Mayﬁr de Hacien—
da de la Cémara de Diputados, junto con los documentos adicionales nece
sarios. Las relaciones entre la Secretaria y la Contaduria Mayor se esta

blecian por conducto de la propia Contaduria de la Federacién,

Tanto la Direccién General de Egresos como la Contaduria de la Fe-
deracién formaban perte de una Secretaria de Hacienda de autoridad @nica.
Habia en ella una Subsecretaria, la del ramo, tal como ordenaba el ar~
ticulo 20 de lé Ley de Secretarias de 1939: "Al frente de cada Secreta-
ria habrf& un secretario, un subsecretario y un oficial mayor.[.ug/". La
administracién pldblica tenia, después de 1943, catorce dependencias fe-
derales., A pesar de la sencillez del pr;ceso presupuestario, y quiz& por
ello mismo, por ser s6lo un proceso que atendia el gasto en una perspec—
tiva contable, no existia la coordinacifn debida entre las distintas par
tes de la administracién. Uno de los- escasos autores de la época que se
preocuparon por los problemas administrativos, Lucio Mendieta y Nifez,
escribifi en 1942 sobre la necesidad de coordinacién, gue en su opinién

se podria satisfacer con la creacifn de un organismo especializado abo-

cado a la mejora de la administracién.

[-../ Esto s6lo puede logfarse mediante la
accién de un 6rgano especial, distinto de
las Secretarias y Departamentos, gue se
encargue de los planes de computo, del ang

lisis, de la critica y del perfeccionamiento



de la administracién en todos sus aspectos;
de realizar, en fin, la cq_Jaboracién coor-
dinada de las diversas dependencias del eje

cuti\m.9

Ese 6rgano debfa, en su opinifn, ser una dependencia directa del
fresidente. Durante la administracién siguiente se darfan los prime-
ros pasos en la direceién de constituir une entidad semejante. Esos
pasos fueron titubeantes, por la dificultad de la tarea; pero la nece
sidad de dontrolar un instrumento que se wvolveria fundemental, la in-
versién pﬁbiica, gue ni siguiera se incluia en el presupuesto de las
dependencias que la realizaeban, como hemos visto, dio impulso al pro-

cesp de cambio administrativo que nos ocupa.

Las dos cuestiones a que hicimos alusién en la introduccién de
esta tesis estéh, pues, planteadas ya en el momento en que arranca el
proceso de transformacién administrativa que agui se examina. Lé cues
tién del desarrollo encuentra en el Estado una respuesta: el apoyo al
crecimiento econ6mico. lLa cuestién administrativa apenas se vislumbra,
y no seré sino hasta que la respuesta a la cuestién del desarrollo se
torne més especf{fica, y plantee por ello nuevas necesidades y demandas
a la administracién, gque adquirir& mayor peso. Entonces comenzaréd la
bdsgueda de respuestas, las primeras de las cuales son las diversas
comisiones que funcionaron durante ias administraciones de Miguel Ale

man y Adolfo Buiz Cortines.



Notas.

Presidente Manuel Avila Cemacho, "Discurso del Gral. Manuel
Avila Camacho al protestar como Presidente de la Repiiblica", en Los
presidentes de México ante la nacién, 1824-1984, México D.F., H., C4
mara de Diputados, 1985, tomo 1V, p. 210

En torno a la época en gque arranca la modernizacién de la
economia mexicana no existe un acuerdo totel. Hay quienes piensan
gue, al igual gue en Brasil y Argentina, fue la depresién mundial
gue se genere en 1929 la que dio origen a nuestro proceso de indus—
trializaqién. Igualmente existe la opinifn de que el momento de ini
cio se produce durante la presidencia del General Lé&zaro Cérdenas,

- gue introdujo reformas a la edministracién que significaban un fo-
mento a la economia, como las reorganizaciones de la Secretaria de
Corunicaciones y Obras Piblicas, la creacién del Departamento de
Ferrocarriles y su posterior transformacién en organismo descentra-
lizado, y la creacifin de Pemex y la Comisién Federal de Electricidad.
Una tercera perspectiva indica que fue durante la Segunda Guerra Mun
dial, y en gran parte por su impulso, que comenzd§ decididamente el
proceso de industrializacién. Si bien las dos primeras versiones se-
fialan hechos innegables, es la tercera la que nos parece la mé&s con-
veniente, como lo sugieren el ascenso de las importaciones de bienes
de produccién y de las exportaciones agricolas durante los afios de
la guerra y los siguientes, asi como el descenso de las importacio-
nes de bienes de consumo. Un dato adicional en apoyo de esta versitn
es que las inversiones en ferrocarriles, insignificantes durante los
afios treinta, aumentan enormemente durante €l mandato de Manuel Avila
Camacho, cuando llegan a representar mis de una cuarta parte del to~
tal de la inversién publica federal. V. MWMéxico, Direccidén de Inver-
siones Pdblicas, México: inversién piblica federal 1925-1963, México,
Secretaria de la Presidencia, 1964, cuadro 2, pp. 25 y 26
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Presidente Manuel Avila Camacho, op. cit., p. 211

Dierio Oficial, México, 12 de enero de 1936

Anteriormente, un Departamento de Contraloria cumplia estas
funciones, pero sucumbié en una pugna entre el Contralor y el Secre
tario de Hacienda, como se explicd en la introduccitn.

México, Secretarfa de Hacienda y Crédito Pdbliceo, "Manual de
Organizacién 1984" / documento interno_/.

México, lLeyes y estatutos, "Ley de Secretarfas y Departemen~
tos de Estado", en Diario Oficial, México,30 de diciembre de 1939. El
texto citedo corresponde al artfculo 42,

8

R. Beteta, Tres afios de politica hacendaria: 1947, 1948, 1949,

perspectiva y accin, México D.F., Secretarfa de Hacienda y Crédito
Pdblico, 1951, p. 185
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III E]1 primer paso hecie adelante: la

época de las comisjones.

La politica de desarrollo gue siguid el gobierno mexicano durante
la administracién de los Presidentes Miguel Alemén y Adolfo Ruiz Corti
nez tenia por objetivo industrializar el pais, promoviendo circunstan-
cias favorables para gue los empresarios nacionales pudieran invertir. 1
En ese sentido, si bien el crecimiento de la produccién industrial pue
de, en su mayoria, atribuirse a la inversién privada, esté no podria
haberse realizado plenamente sin el apoyo expreso del gobierno. La in~
versién privada necesita altos rendimientos y seguridad felativa contra
las pérdidas, condiciones gque puede asegurar el Estado, como\lo hizo
sin duda alguna. Clark Reynolds bha escrito al respecto que ﬁ[..;/ par-—
ticulermente desde la presidencia de Miguel Alemén, el gobierno y 1la
industria privada han cooperado para su mutua ventaja en lo que podria

"2, La industrializacién por

denominarse alianza para las utilidades
sustitucién de importaciones pudo llevarse adelante debido a que el mer
cado interno como alternativa de inversién resultaba comparativamente
actractivo porque, por una parte, la expansién de las exportaciones tra
dicionales atravesaba una dificdltad temporal por el deterioro de 1los

términos de intercambio y, por otra, el gobierno ofrecia protegerlo.

Esta proteccidn, el factor permanente de los dos aludidos, se estableci6



fundamentalmente mediante un sistema de licencias de importacifin que,
si bien en principio estaba aprobado desde principios de los afos
cuarenta, no se aplicé 59 manera extensa sino hasta 1947. Este siste~
ma comprend{e casi todas las categoriass de bienes importables, y el
gobiernc garantizaba a las industrias protegidaes gue no se concede-

3. Ademés de 1a

rfan licencias a productos que compitieran con ellas
proteccifn, el gobierno us6 el gasto plblico, en sus distintas dimen
siones y componentes, para producir efectos externos positivos de

los que la industria pudiera beneficarse. Pero este punto lo tratare

mos mds adelante,

E1l hecho innegable es gque este programa de epoyo efectivamente
trajo consigo un impulso transformador a la economia del pais. La
expansidﬁ de la economia se basf en un sector agrfcola en auge que
ﬁrodujo las divisas necesarias para la industrializacién, que era
intensiva en importaciones de caepital debido a su Earécter sustitu~

tivo de importaciones de bienes intermedios y de consumo final.

El auge agrfcola se extendif desde 1946 hasta 1955, cuando su
desarrollo se harfa mds moderado. Las manufacturas, en cambio, ten-
drfan un desarrollo mds prolongado, adin hastaflos afios setenta, vy

_crecientea. las estimaciones respecto al crecimiento relativo del
producto por sectores varian en cuanto a la pérdida de participaci6n
en €l totel por parte de la agricultura y los servicios; pero coin-—
ciden en mostrar que la industria, y especialménte las manufacturas,
aumentaron la suya durante los dos sexenios que cubre este capitulos.
Los efectos de esta dinédmica sobre la estructura del comercio exte-
rior del pais son bien conocidos: las exportaciones de productos
agropecuarios aumentaron continuémente como porcentaje del total du-

rante el periodo 1946-1952, en tanto gue, por el lado de las importa

12
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ciones, los bienes de consumo cedieron su lugar a los bisnas de pro-

duccifn, notablemente a los bienes de capitalﬁ.

Los cambios que se produjeron en el panorama econdmico conver—
gieron con las decisiones del gobierno para configurar la evolucién
de las finanzas pdblicas durante las gue hemos llamaedo la era de las
comisiones y que coincide, salvo en sus dltimos afios, con la etapa
gue se conoce como el desarrollo con inflacifn. En esta época los
ingresos pdblicos como parte del PIB pré&cticamente no crecieron.
Este estancamiento se debe a que, con la politica de sustitucién de
importaciones, el gobierno sacrificé sus ingresos aduaneros por las
importaciones de bienes necesarios para la industrializacién, al
tiempo gue las compras al exterior de bienes "de lujo" disminuyeron,
al igual que las exportacipones, por lo que la captacifn de los res-
pectives derechos se redujo. A estas tendencias hay que agregar el
hecho de gue 1as'tasas de tributacidn de las utilidades industriales
se mantuvieron bajas para estimular la inversién privada7. En tales
condiciones, el gasto pidblico, aun manteniendo proporciones moderadas,
condujo a la presencia de déficits, que la politica monetaria se en-

cargarfa de financiar.

El gasto pdblico, como porcentaje del PIB, no varié mucho en la
época que analizamos, cuando oscild alrededor del 1D%§. (Cuadro
III-1) E1 déficit que resultaba era de proporciones oue la experien—
cia de los afios setenta hace parecer risibles, pues dificilmente re-
presentaban el 1% del PIB (ver Cuadro III-2); sin embargo, habia que
financiarlo de alguna manera. E1 camino que se siguif fue el de sus—
tituir los ingresos publicos que la politica de industrializacién im-
pedia obtener, por una politica monetaria al servicio del déficit fis

cal; en este periodo hubo una relacién directa entre las politicas



Cusdro III - 1

Composicifn del Gasto Pdblico 1946-1958

Gasto Total(en %) Gasto Exhauetivo| Participacién en el PIB
Gasto to-
(1) Exhaustivo |tal ein
Exhaustivo [No exhaustive |Consumo |[Inversidén |Exhaustivo|+inversiénEP é;verBiGn
%%ﬁ% 90 10 66 34 8.4 10.4 9.3
1946 91 9 67 33 6.7 8.9 To4
1947 g2 8 61 39 'y 9.7 8.1
1048 92 8 61 39 9.0 11.9 9.8
1949 94 6 69 31 10.9 13.4 11.7
1950 92 8 55 45 76 10.8 8.2
1951 90 10 54 46 6.4 9.3 Tal
1952 89 11 54 46 6.8 9.5 Te7
1953 72 28 54 41 6.8 9.5 9.4
1954 13 27 56 44 6.8 9.9 9.4
1955 68 32 6l 39 6.4 9.1 9.3
1956 65 35 63 37 6.3 8.8 9.7
1957 67 33 61 39 6.6 4,1 9.8
1958 67 33 65 35 6.6 O.4 9.8
Fuente: Co Reynolds, la economfa mexicana: su es-

~tructura y crecimiento en el siglo XX,

Kéxico D.F., FCE, 1973, cuadro VII:2,

Pp» 306~309

(1) Los gastos exhaustivos son log que realiza directamen—

te el gobierno federal. Ios no exhaustivos son los que

transfiere & otros agentes para que estos los ejerzan,

como en el caso de las pensiones o los subsidios & las

empresas pdblicas.



Cuadro 111 - 2

DEficit y superdvit® 1947-1958

1 Ingreson |2 Rereson| 3 JEERTATM O (1195, Gnolute | HAey e
1946 2012 1829 183 9.1 0.7
1947 2055 2343 -288 14.0 1.0
1048 2268 2773 =505 223 1.6
1949 3891 3741 150 3.8 0.4
1950 3614 3700 -86 204 0.2
1951 4935 5075 ~140 2.8 0.3%
1952 6320 6603 -283 4.5 0.5%
1953 5147 5825 -678 132 1.1%
1954 1776 8471 ~695 8.9 0.9
1955 8987 §255 ~268 3.0 0.3
1956 10199 10567 ~368 306 . 0.4
1857 10841 11815 -974 Q.0 0.8
1958 13000 13841 =841 €35 0.7

+ millones de pesos corrientes

Fuentes:

Nacional Financiers, la economfa mexicena en

- eifras, 1970, ¥é&xico D.F., Nafinsa, 1972, pp

23~-26 y 257-258.
Jde W, Wilkie, Ia revolucifn mexicanf,.., OPe
cite, p. 518




monetaria y fiscal "dada por el financiamiente bancario del déficit

fiscal. En ocasiones, dicho financiamiento explica la mayor parte
|l9

-

de la creacifn de dinero en un[sqg/ periodo dado

El encaje legael crecfa y se hacia méAs complejo para poder cu-
brir el déficit, dada la incapacidad del sector publico de autofinan
ciar su inversién, pues, sobre todo en los primeros afios de la déca
da de los cincuenta, el ahorro ptblico mostraba un escaso dinamismo,
e incluso parecia estancado 10, Esta politica seria responsable de
la inflacién de la época, que sobrevaluasba el peso y provocaba los
problemas de belanza de pagos que culminaron en las devaluaciones de
1948-49 y de 1954. Mientras tanto, puede considerarse que la sobre
valuacién tuvo el efecto de favorecer a los importadores de bienes
'"necesarios", los empresarios industriales, en tanto perjudicaba a
los sectores gereradores de divisas, los agricultores comerciales,

lo que constituydé un estimulo no planeado, pero innegable, a la in—

dustrializacién.

En tales circunstancias, el gasto, si bien no podia crecer mu-—
cho, si podia dirigirse hacia las prioridades. ©Se trataba de usar
los recursos disponibles de modo gue se apoyara el crecimiento econd
mico y la industrializacién. Esta era la respuesta del gobierno a
la cuestiéin del desarrollo: un uso selectivo del gasto en favor de
la economia a expensas del gasto social y administrativo. E1l Cuadro
III-3 muestra cémo este tipo de destino del gasto presupuestal fede-
ral fue, casi en todos los afios del periodo, superior a la mitad del
total. Este manejo del gasto se pudo realizar, dado que sus propor-
ciones se mantuvieron relativamente constantes, dentro de un marco

administrativo apenas diferente del que encontrd la administracién

de Alemén a su llegada al poder. E1 gasto presupuestal federal como

16



Cusadro III - 3

Gasto federal presupuestal ejercido por objetivo

1947
1948
1949
1950
1951
1952

41953
1954
- 1955
1956
1957
1958

Econémico

45,8
49.5
567
49,2
533
56,9

54,0
57.9
50e5
52.4
505 -
51.0

Fusnte:

1947-1958 (%)

Social Administrative
15,9 38.3
13.8 367
11.9 31.4
14.4 36.4
12.5 34.2
11,2 31.9
14.1 31.3
12,7 29,4
12.8 36.7
15.5 32.1
15.2 34.3
16.4 3246

Jo We Wilkie, La revelucidn mexic8Nf eees
op. cit., pp. 118 y 119,




proporcién del PIB no habia registrado cambios que ameritaran trans-
formaciones profundas en el sistema presupuestario basado en la Se-
creté%ia de Hacienda. Con todo, habrfa algunas modificeciones des-

tinades a mejorarlo.

Hasta 1948, la SHCP conservé la estructura administrativa que
tenia al finel del sexenio de Avila Camacho. Pero en ese afio, y con
base en la nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado que en
tré en vigor el primero de enero de 194711, sufrié algunas reformas.
{a Ley de Secretarfias de 1946 era una ley pequefa y muy general, que
enunciaba sélo vagamente las facultades de las dependencias publicas

y dejaba a un reglamento12

le enumeracidn de las atribuciones gue te
nian. E1 articulo 52 de lea Ley daba & la SHCOP facultades para aten~
der los asuntos relacionados a la politica fiscal, monetaria, de cré
dito y en general, todos los gue afectaran el patrimonio federal. E1
reglamento manteﬁia las atribuciones que en materia presupuestaria

le daban la ley de secretarfas anterior y la Ley Orgénica del Presu-
puesto: formular y vigiler el ejercicio de los presupuestos federales
y del DDF, l1llevar la contabilidad respectiva, hacer la glosa de los
ingresos y egresos y manejar lo referente a las résponsabilidades que
de elio resultaran. Pero ésta Ley, a diferencia de la anterior, es-—
tablecia que al frente de cada secretaria habria un secretario " y el
ndmero de subsecretarios gue determine el presupuesto de egresos de
la Federacifin". Esta disposicién permitia mayor flexibilidad y mayeor
tamarno en las estructuras administrativas, y daba injerencia en su
determinaciﬁn a SHCP, que en ello seguiria los lineamientos del Pre-
sidente. La propia Secretaria de Hacienda aproveché esta posibilidad

para reformarse en 1948, En ese afio se dividid el trabajo entre dos

subsecretarias, la de Crédito y del Presupuesto y la de Impuestos y

17
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Estudios Hacendarios (ver el esguema I1I-1). La primera de ellas

serfa la subsecretaria "del ramo". L& Subsecretar{a de Crédito y del
PT;SUDUEStO era jerérquicamente superior a las Direcciones Generales
de Crédito y de Egresos y a la Contaduria y la Tesoreria de la Fede-
racién’3. Pero este cambio no efectf a estas cuatro unidedes adminis~

trativas, salvo en el hecho de que con €1 se intentaba coordinar més

estrechamente su trabajo.

Sin embargo, una mayor particularizacifin de les normas gue regian
a la Direcci6n General de Egresos se produjo con la expedicién, en 1948,
del Reglamento de la Ley Orgénica del Presupuesto14. En general, este
reglemento, al puntualizear las atribuciones de la Direccién de Egresos,
no las incrementeba. Con todo, hay algunos articulos suyos gue reafir
maban sus autoridades en el proceso presupuestario, como el 174, gque
establecia gue los contratos y pedidos en que interviniera la Secreta-
ria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa --de la gue habla
remos més adelante— no tendrian fuerza legal suficiente para comprome
ter al erario si no contaban con la previa autorizacién de la Direccidn
o bien, los relativos &l manejo de la normatividad y control del perso-
nal pdblico. La Direccién Beneral de Egresos cumplia sus funciones con
unalorganizacién adminisfrativa configurada por la Dficina Técnica dei
Presupuesto ——que formulaba el proyecto de presupuesto de egresos y los
proyectos para modificarlo—, la Oficina de Control y vigilancia del
Presupuesto, la Oficina de Blosa —cuya labor era en cierto modo para-—
lela a la de la Contaduria de la Federacidén, pues podia formular plie-
gos de observaciones y responsabilidades—, la Oficina de Registro del

Personal Federal y la de Contratos, Compatibilidades y Dispensas.

La innovacién m&s importante gue presentaba el Reglamento era la

creacién de una Comisién Permanente del Presupuesto, en la que se inte
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Esquema I1II- 1
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Secretacia

So beeccetacia
de Ceédito y

ie Bresupuesto

i L

Gubse cve.h\’\/l
de Tmpuestos y
de Estudios
Hac endavios

— | L

Dweccidn de

Diceceidn def

D reccidn de

Diveccisén de Diceccisn dg OF’(C’IQ(:a
Crédito € M Estudies Lmguesto sobee Tngveses
| Jveses yox Hacendavios \ee Renta Marcantiles
- I ¥ N r I ‘ N
Tesoreria Contaduria rocuvaduria Divecertdn de Direceidn de
dc La Ae. &a ;lSCA,\ AAU&\"\&S l-mfwe..ﬁ*os
Ft&erAC(o'n Fe&er‘Q(.\o'n nfaviores
(.DYY\\>\“"\
Aurilhiar de s
O(‘(C\r\¢35 )
Quper.ores
; . [ |
Depﬁ'o. de Lepto. de De\aﬁ;_ de -DQP+°- de beP+o. de :D?.P‘f'o, Jde
Pevsonal Aerovisiona- Contabildad Ged Frcas Cocresporden- Intendencia
PREN
miento Avchivo
1 | 1 1 1 —
Diceccibn Acode mia Tatleres de UFicina Consy\tor.o tovj
de (2 de CQ\FBC.lfd~ ImP(eS(o'h de F.\O.'*'é.hcd Sandtorio
Ca d , Central
sa de Cidn Estampllas Mexicang
Morneda Técnica y Valoves

SBNIA, Directerio,.., Oop. Ccit,, 1950, p. 169

Fuente



20

grarfan los representantés de las dependencies federales incluidas en
el presupuesto federal, el Director General de Egrecos y los expertos
de la Direccién en cada ramo. Esta Comisién, de caracter consultivo,
tenfa como funcién "realizar una labor de coordinacifn y lograr un me
jor aprovechamiento de los fondos pdblico" (aft. 223). Trebajaria por
medio de subcomisiones, integradas por un representante de la Direccién
de Egresos, uno de cada ramo y el experto respectivo, que dictaminarian
sobre los asuntos especificos de cada dependencia. Sobre el funciona—
miento de esta comisién es dificil decir algo, por no haberse encontra

do ningin testimonio alusivo a ella.

Sin embargo, hubo un cambio en el uso del gasto pldblico que provo
caria las modificaciones méls notables a la administracién presupuesta-—
ria en el perfodo que analizamos. Si bien el gasto total no mostrd
tendencias hacia'el incremento, los gastos de inversién mostraron més
dinemismo, tanto dentro de los gastos "exhaustivos" —Ilos que el gobier
no federel realiza directamente, tanto corrientes como de cepital, y
gue excluyen las transferencias y subsidios a otros agentes, pdblicos
o0 privados— como en los gastos totales del gobierno. Este tipo de
gasto alcanzé sus niveles mas altos entre 1949 y 1954, (cuadro
II1-1 y II1-4). E1 cuadro III-Hmugstra gue si su ritmo de expansién
fue similar al de la inversién privada, hubo un periodo —mds retrasado
gue el gue hemos sefialado— de muy répida expansién, al final de los
cuarentas, y otro de una dimensién en su dinamismo. Una situacién simi-
lar muestra el cuadro III-5, gue indica que la inversién federal lleg6
en 1950 a alcanzar el 6% del PIB, y gue durante los afios inmediatamente

anteriores y posteriores a 1950 fue superior al Sh.

Las inversiones federales de importancia se

iniciarion cuando 1llegé Alemé&n a la presiden



cia. Durante el afio de 1949 Alemdn tenia
en proyecto gastar 5.4% del presupuesto
para cubrir esta nueva clase de inversip
nes que habfan sido estipuladas en 1947,
pero en gastos ejercidos hizo el 24.17% en
esta cetegoria, y muchas de estas inver-
siones sirvieron de estimulo a la indus-

tria y a la agricultura.15

Estos montos de inversién, muy superiores s los anteriormente
realizados (3.4% del gasto presupuestal en 1945, y si bien en 1949
fuel el afio més alto durante la administracién de Alemin, sélo en
1547 realizf gastos inferiores a ese 3.4) tenfan una cualidad adi-
cional, le de dirigirse en su mayorfa en apoyD a la économia, como
lo muestran tanto el cuadro III-3 en el renglén de fomento indus-
trial como el cuédro II1-5, gue muestra gque, en términos generales,
més de cuatro quintas partes de la inversifn federal anualmente se

dedicaban al fomento econdmico.

Hemos encontrado, pues, dos tendencias en el gasto: una rela-
tiva constancia en su monto global como proporcidn del producto y
un mayor dinamismo de la inversidn, sobre todo en los afios centra-
les del periodo. Pero hay una tercera tendencia. E1 aumento de
los gastos no exhaustivos (cuadro III-1) apuntea &l hecho gue el
cuadro IIT-6 ya mostraba: una creciente participacidén de las paraes
tatales en el panorama econfmico y administrativo del pais. Estas
empresas y organismos hacen, desde 1950, la mitad aproximadamente
de las inversiones pUblicas y mds de la mitad de las inversiones
exclusivamente federales (desde ese afio la cifra de inversién
paraestatal es superior siempre a la inversi6n directa del gobierno

federal). A grandes rasgos, puede decirse que la inversién de las

21



Cuadro

IIT - 4;

Crecimiento del PIB y de la inversién, 1940-1960

1945=100, calculadc sobre pesos de 1960

1940 1945 1950 1955 1960

PIB T1.7 100 134.3 180.7 244.4
Inversifn total 47.0 100 127.9 | 147.6 | 192.5
Inversién pdblica 49,6 100 150.4 | 140.6 192.4
Fom. Agropecuario 44,5 100 176.4 |117.5 | 181.8
Fom. Industrial 65.9 100 297.2 368.3 430.5
Fom. a Servicios 47.8 100 119.5 |102.5 | 173.6
Inversién privada 45,2 100 111i.3 152.8 192.5

Fuente:

L. Solfs, "Hacfa un andlisis general a largo

plazo del desarrollo econémico de héxico",

Demograffa y Economfa, kéxico, v.l, n.l, 1967,

P. 71

Cuadro

III - 45

Inversién privade y pdblica, 1947-1958 (%)

I. Privada 1. Pdblica

1986 6506 34.4 I. Privada _I. Pdblica
1947 65.6 34.4 1953 58.6 41.4
1948 64.1 35.9 1954 553 44.7
1949 61l.1 38.9 1955 62.0 38.0
1950 553 4447 1956 64.7 35.3
1951 56.7 43.3 1857 63.0 37.0
1952 58.1 41.9 1958 62.3 377

Fuente: Nafinsa, 50 afios de revolucifn... op. cit., p. 43




paraestatales apoya a la industria directemente —electricidad, pe-
tr6leo, siderurgia— en tanto la del gobierno federel lo hace crean
do infraestructura, principalmente por medio de la Secretarfa de
Comunicaciones y Obras Pdblicas. El1 gasto de capital del sector pY
blico durante esta etapa puede corsiderarse "fundamentaelmente res-
ponsable de la subsecuente tasa alta y sostenida de inversién priva

da"16

Si bien la primera de las tendencias apuntadas, por su propio
cardcter, no planteaba exigencias especiales a la administracién,
por lo cual no era necesario hacer modificaciones al aparato encar—
gado de la presupuestacifin, centrado en la Direccién General de
Egresos, las otras dos tendencias, juntas e individualmente consi-
deradas, si provocaron cambios juridicos y administrativos. La
administracién presupuestaria que existia no podia ejercer la in-
fluencia necesaria para coordinar la inversién y cerecia de capaci-
dad legal para inmiscuirse en el funcionamiento de las empresas pl-
blicas, que como entes auténomos pueden manejar su patrimonio y re-

cursos libremente.

Por lo gue hace a la inversién pdblica que realizasba el gobier
no federal las secretarfas y departamentos de Estado, hemos mencio
nado ya gue hasta 1946 se hacf{a con cargo a recursos especiales y
guedaban fuera del presupuesto. Para evitar la falta de control
sobre la inversién gue eso significaba, Miguel Alemén "quiso que los
presupuestos anuales de su periodo se prepararan teniendo en cuenta
todos los servicios y obras qﬁe la Federacién debia prestar o ejecu
tar y todos los recursos gue para ello podria disponer"17_ Asf ,desde
la ley de ingresos de 1947 se suprime la afectacifn de ingresos espe

cificos a fines particulares, y se incluye en el presupuesto las

23



Cuadro III - 5

Inversién Pdblica 1947-1958 : Destino y Financiamiento(%)

Destino (s6lo IPF) Financiamiento
Desarrclle |(Beneficio|Admon. y Interno | Externo
Social Defensa

1947 84.2 13.8 2,0 89.1 10.9
1948 83.2 15.6 1.2 9l.4 8.6
1949 86.3 12,1 1.6 84.0 16.0
1950 89.5 9.6 0.9 87.4 12.6
1951 87.1 12.2 0.7 92.5 Te5
1952 80.4 18.3 1.3 86.8 13.2
1953 86.8 8.4 4.8 89.6 10.4
1954 83.2 9.4 T4 84.3 15.7
1955 85.5 13.5 1.0 88.8 11.3
1956 80.7 18.7 0.6 87.5 12.5
1957 79.0 18,8 2.2 86.1 13.9
1958 83.5 14.1 2.4 T4.7 2503

Fuentes: Direccién de Inversjones Piblicas, Néxico
inversién pfblica Federal 1925-1963, op. cit.,
pp. 53-58 y
Nafinsa, 50 afios de revelucién..., op. cit.,
Pe 131




partidas correspondientes a obras piblicas. As{ se evitaba que esas
erogaciones se manejaran fuera de las reglas para la ejecucifn y vi-
gilancia del presupuesto, con 1o que la Secreterfa de Hacienda refor

zaba su autoridad presupuestaria.

Por otra parte, el programa de Miguel Alemén asignaba desde su
origen un papel primordial a las empresas piblicas en la promocién
econdmica y en la politicas de industrializacién. FPor esa razbn, se
hacia necesario modificar la estructura administrativa de modo tal
gue se pudiera ejercer sobre ellas un control mayor que asegurara que
cumplirfan su papel adecuadamente. En términos polfticos esto se
expresarfa en la politica de combate al sindicalismo con visos inde-
pendientes y de apoyo al sindicalismo Dficial18; en términos adminis-
trativos, en la creacidn de la Secretarf{a de Bienes Nacionales e Ins-
peccibn Administrativa y en la primera Ley para el Control de los

Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal.

La Secretarfs de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa
se afade a las dependencias del ejecutivo en la Ley de Secretarfas y
Departamentos de Estado de 1946, cuyo articulo 15 la facultaba en ma—
teria de vigilancia de la ejecuciéin de actos y contratos a cargo del
Gobierno Federal, para intervenir en las adguisiciones de toda clase
y para realizar estudios para la mejora de la administracién pdblica.
Pero 1o més importante lo indicaba el Reglamento de la Ley de Secre-
tar{as, cuyo artficulo 13 la capacitaba para "intervenir en la inver-
si6én de los subsidios gque concede la Federacifn a los gobiernos de

los estados, municipios, instituciones y particulares, cualesguiera

gue sean los fines g gque se destinen, con objeto de comprobar que se
efectfia en 1los términos establecidos" (fraccién V). Esta disposicién

fue refrendada por el Reglamento de la Ley Orgénica del Presupuesto.



Cuadro III - 6

Inversién piiblica 1947-1958
(millones de pesos corrientes).

1 Total | 2 Geobierno 4 30Dy EPE| % sob£§ne?)PIB

Federal 1 2 3

1947 1431,.1 651 45.5 608.5 42 5 4.8 [ 2.2 | 2
1948 | 1631.3 893.2 54.7 | 591.3 36.2 | 5.1 | 2.8 | 1.8
1949 | 1964.2 947.6 48,2 | 823,0 41.9 | 5.5 | 2.7 | 2.3
1950 2665.6 1137.1 42.6 1332.0 50.0 6.5 | 2.8 3.2
1951 2981.4 1215.0 40,7 1466.2 49.2 546 | 2.3 | 2.8
1952 3417.1 1418.3 41,5 1630.2 47.7 5T |24 ] 2.7
1953 3253.6 1373.1 42.2 1626.5 50.0 5¢2 [ 2.2 | 2.6
1954 4365.3 1714.0 39.3 2232.0 51.1 59 | 2.3 | 3.0
1955 | 4659.7 11620.0 34.8 | 2487.0 53.4 | 5.3 | 1.8 2.8
1956 4932,.,1 l64l.1 33.3 2566.6 52.0 5.0 | 1.7 | 246
1957 5946.3 2161.7 3663 3043.4 51.2 5.2 | 1aS | 2.7
1958 | 6516.2 2293.3 35.2 [ 3594.4 5562 | 5.3 | 1.8 2.9

Fuente: Nafinsa, 50 afios de revolucibhees, ODP. cit., Do 130
Jde We VIil.kie, 1a rev01u0i6noo., CDe Cito’ Pe 518
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Dicha funcién recafa en la Direccifin de Inspeccifn Administrativa de
la nueva Secretarfa, y su importancia radicaba en el hecho ya visto
de que el subsidio a las empresas plblicas habrfa de crecer en este

perfodo para cubrir sus necesidades de inversiéni9.

La Ley para el Control de los Organismos Descentralizados y Em—
presas de Participacién Estatal de 1947 se fundaba en consideraciones
que ponian de manifiesto la importancia de tales entidades como ins—

trumentos de la politica de desarrollo del régimen:

Segundo. Que sin perjuicio de su persona
lidad, debe considerarse a dichos organis
mos y empresas como instituciones de inte
rés nacional y como auxiliares del poder
publico, obligados a colaborar eficazmen—
te entre si y con el gobierno federal /f.../
Cuarto. Que los organismo descentraliza-
dos y empresas de participacién estatal
son conductos a través de los cuales la
administraci6n pdblica realiza considera-
bles inversiones y erogaciones Leosl y
pueden ser ademé&s fuentes de ingresos cuan

tiosos para el gobierno federal,[..;/zo

En consecuencia, la ley para €l cnntrol21 declaraba gue quedaban
sujetos a la supervisién financiera y al control administrativo del
Ejecutivo los organismos y empresas, a excepcién de las instituciones
docentes y culturales. Seria la Secretaria de Hacienda la encargada
por la nueva ley de realizar el control aludido, para lo cual se 1le
daba facultad para "revisar, vetar o reformar presupuestos y programas

anuales de operacién e inversiones" de estas entidades, asi como para
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suditarlas (art. 54). La Secretarfa de Bienss Nacionales tenfa cierta
participacién en las cuestiones relativas a contratos de obras. Pare-
cfa gue esta ley otorgarfa a la Secretaria de Hacienda la capacidad de
controlar tembién el proceso presupuestario de las entidades parsesta-—
teles, ampliando asi su poder méAs alla de las fronteras que la Ley Or—
glnica del Presupuesto y la Ley de Secretarias le asignaran original-

mente. Pero no lo lograrfa, como quedaré claro en unos momentos més.

El articulo 15 de la citaeda ley disponia gue la Secretarfa de
Hacienda ejercerfa las tareas gue le eran encomendadas por medio de un
organismo aedministrativo que seria el vinculo entre la propia Secreta—
rfa y 1los organismos y empresas. Ese organismo serfa la Comisidn Na-
cional de Inversiones, creada por Decreto del Ejecutivo el dfa 27 de
enero de 194822. Esta Comisién, dependiente de la Secretaria de Ha-
cienda, funcionaeria con un pleno —cuyos acuerdos podian ser vetados
por la SHCP— enéargado de preparar el anteproyecto de reglamento de
la Ley para el Control, asesorar al Vocel Ejecutivo de la propia Comi-
sién y hacer las investigaciones que las Secretarfas de Hacienda y
Bienes Nacionales le encomendaran, entre otras cosas. El1 vocal ejecu—
tivo seria el responsable de cumplir las disposiciones de la Secretaria
de Hacienda y los acuerdos del pleno, con base en la Ley para €l Con—
trol. El articulo sexto del Decreto citaba los setenta organismos
paraestatales sobre los cuales tenia jurisdiccién la Comisién. Entre
ellos, pueden nombrarse los Ferrocarriles Nacionales de México, Alma-
cenes Nacionales de Depdsito, Altos Hornos de México S.A., el Banco de
México, Cobre de México, la Comisién Federal de Electricided y sus
empresas subsidiarias, la Compafia Industrial de Atenquigue, Guanos y
Fertilizantes de México, el Instituto Mexicano del Seguro Social, la

Nacional Distribuidora y Reguladora S.A. ——antecedentes de CONASUPC—,



PEMEX, la Productora e Importadora de Papel S.A. y Cementos Hidalgo,
entre otros. 5in duda se necesitarfa un decidido apoyo pol{tico su-
perior para poder ejercer algin control sobre entidades tan importan

tes y diferentes como las arriba mencionadas.

El décimo artfculo del decreto, sin embargo, daba pie a un pe-
rfodo de reacomodo y tensiones previo al inicio del trabajo fuerte de

la Comisién Nacional de Inversiones:

Mientras no se expida el reglamento de 1la
Ley para el Control de los Organismos De-
centralizados y Empresas de Participacién
Estatal, el control y vigilancia de los
citados organismos y empresas se limitaré
al estudio y verificacifn, por parte de
la Comisi6n Nacional de Inversiones, de
los balances e informes de auditoria co-

rrespondientes [.../

Este perfodo de gracia sirvié para que las entidades'paraestatales
afectadas se opusieran firmemente al funciocnamiento de la Comisién, cu~
yos trabajos dificdltaron con terca resistencia. Al no contar con el
apoyo politico que hemos sgﬁalado como indispensable, la Comisién no
tuvo mas remedio que ajustar cuentas con los que si podia: las entida-
des de menor importancia’ solamente. 86lo durante sus diez primeros
meses mantuvo esta Comisiéfn una actividad digna de mencién. De esto
da prueba lo que escribié el Secretario de Hacienda, Raméfn Beteta, en
su obra Tres arfios de politica hacendaria. Se puede leer en sus pala-
bras una mezecla de frustracifn por la incaepacidad de la Comisién para
cumplir sus tareas, con una cierta conviccifn de que el control de las

paraestatales constitufa una tarea indispensable.
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Tanto por la diversidad de funciones de las
instituciones y empresas que se prtende con
trolar como por la sutonomia que en razén
de la naturaleza de esas actividades debe
reconocerse a los citados organismos, no ha
sido posible estructurar en forma definitiva
ni el instrumento oficial de vigilancia ni
precisar el sentido y extensién de sus fun-
ciones; pero como gquiera que sea, se ha dado
el primer pasoc en un camino gue, si se sigue
con constancia y decisién, permitiré al go-
bierno asegurarse en todo tiempo del eficaz
desempefio de las funciones atribuidas a
estos organismos y del correcto empleo de
los recursos econmicos gue integran su pa-

. . 23
trimonio.

La Comisi6n nunce produjo el anteproyecto de reglamento, y acabd
por desaparecer en diciembre de 1949, al ser derogaeda la Ley para el

24, Durante el resto del periodo

Control de los Organismos y empresas
de Alemén no volvif a intentarse ninguna reforma encaminada a dar ma-
yor coordinacién al uso del gasto de inversién por medio de las paraes
tatales. E1 viejo sistema presupuestario basado en la Secretaria de

Hacienda no se habia podido extender a este tipo de entidades, aungque

si habia reafirmado su autoridad sobre las dependencias inversoras del

sector central.
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Cuando el Presidente Adolfo Ruiz Cortines recibe el mando del
gobierno no introduce ningtin cambio significativo en la administra
cifn piblica. Sin embargo, en sus primeros mensajes Ruiz Cortines
hace anuncios que dan la impresién de buscar diferenciaerse de su
antecesor, como es el caso de la campafia contra la corrupcién admi
nistrativa y el estilo austero de gobierno qgue se prometfa, cuyos
ejes estaban en las modificaciones a la ley de responsabilidades
de los funcionarios pdblicos y en la promesa de equilibrio presu-
puestel, respECtivamentB25. Esto hacia previsible gue la primera
tendencia del gasto, su no crecimiento, se acentuaria para trans-
formarse en una contencién, como se aprecia en el cuadro III-1 ya
visto antes. La finalidad del eguilibrio presupuestal era, prime
rb, combatir la inflacifn y, después de 1954 permitir la estabili
dad cambiaria apfovechando las condiciones externas fawvorables y
liberando la politica monetaria de su vinculo con el déficit. De
ese modo comenzd a gestarse el modelo de desarrollo estabilizador,
cuyo principio exacto no ha sido un&nimemente reconocido en algin
afio preciso por los economistas gue lo han estudiado. La politica
de gasto controlado permitid a un Director del Banco de México
decir, afios mds adelante, gue desde 1954 —afio de la devaluacién
gue dejé el délar en 12.50 pesos— se habia podido hacer frente a
las presiones inflacionarias, gracias a que "los gastos del sector
publico estén ajustados a sus posibilidades presupuestales", inclu

so cuando han crecidozﬁ.

Esta polfitica de moderacién presupuestaria, una vez més, era
manejable para el sistema de administracién presupuestaria tradi-~
cional tal como se encontraba, por lo que précticemente no sufrié

reformas. Unicamente se convirtieron en “departamentos" dos de
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las "oficinas" de la Direccién General de ngesos, y s8 le agregaron

dos nuevas oficinas a la Contaduria de la Federaci6n27.

Pero por otra parte, hubo elementos de la politica ruizcortinista
de una orientaci6n similar a la del Presidente Alemé&n. E1 énfasis de~
sarrollista que impulsaba el crecimiento econémico mediante la inversién
publica se sostuvo, y la participacién de las empresas pdblicas en la
realizacién de esa inversién también. Con todo, hay gue sefialar que
la politica de contencién del gasto si afect6 en alguna medida a la de
inversién, que vio reducido su dinamismo desde 1955 como habiamos no-
tado a partir del exé&men de los cuadros III—lg 3'7&;‘. La confirma-
ci6n de estos hechos la d& la lectura de los informes de gobierno de
Adolfo Ruiz Cortines: los tres primeros afios de gobierno, la principal
fuente de finanéiamiento de la inversién pdblica fue el presupuesto de
egresos de la federaci6n —sea como gasto directo del gobierno federal
o como subsidio a las entidedes paraestatales--, el segundo los ingre-
sos propios de los organismos y empresas y el tercero, el crédito. En
los tres dltimos afios, el orden fue distinto: primerc los ingresos pro
pios de las paraestatales y segundo los disminuidos recursos presupues
tales, si bien debe decirse que, para el total del sexenio, el primero

fue de todas formas el dinero proveniente del presupuestozs,

Esta continuada preocupacién por la inversién pdblica como agente
de desarrollo impidié gue se enterrara la vieja idea de crear un Grgano
gue coordinara las inversiones que los diferentes organismos pdblicos
realizaban. Esto era mds importante en vista de que las empresas pu-
blicas eran agentes cada vez mas importantes en el proceso de formaci6n
de capital que llevaba adelante el gobierno. Esta cconsideraciones
condujeron al Presidente a emitir un acuerdo el 9 de junio de 1953 que

ordenaba a las dependencias del Ejecutivo y a los organismos y empresas



paraestatales proporcionar a la Secretarfa de Hacienda toda la infor—
macién concerniente a sus programas de inversidn para el sexenio
1953—1958.",[..;/ Una vez establecidos los programas‘individuales de
inversién de todas las agencias gubernementales, las Secretarias de
Hacienda y de Economia deberén presentar a la consideracién del Ejecu
tivo un programa coordinado, jerarquizado y flexible de inversiones
para el periodo 1953-19568"27, Para dar cumplimiento a esas labores,
Hacienda dictd otro acuerdo el 20 de julio del mismo afio, mediante el
cual cred el Comité de Inversiones, integrado por representantes de
la propia Secretaria, de la Secreteria de Economia, del Banco de Méxi

co y de Nafinsa.

Este Comité no funciond adecuadamente, al parecer debido a "fric

"0, sin embargo, la voluntad del

ciones politicas intersecretariales
Presidentr Ruiz Cortines era clara en este empefio. E1 1R de septiem—
bre de 1953 refrend§ sus intenciones de controlaer la inversién pdbli-

caa.

E1l gobierno se esforzaré més adn por gque
sus inversiones, asi como las de las ins
tituciones o empresas que con €1 estan
vinculadas, o gque con apoyo federal rea-
licen los Estados y los Municipios, pro- -
gresivamente se vayan integrando en un
programa coordinado en que se. atienda,
jerérquicamente, a las necesidades funda

mentales del pueblo.31

E1l fracaso del Comité de Inversiones, revelado pgr Su incapacidad

33

para actuar, debida a las fricciones mencionadas y a su falta de fuerza,

se hizo de pronto m&s visible a causa de la devaluacién de 1954. Radl
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Salinas Lozano explica que este Gltimo acontecimiento fue la causa
inmediate de la extincién, pocos meses después de creado, del Comité

de Inversiones:

El licenciado Carrillo Flores planted como
una de las causas . gue llevaron a esa
devaeluacién, quizé la més grave de todas,

que no se manejaba realmente el gasto puibli
co, y més definidamente el gasto de inversién,
y fue el propio Secreterio de Hacienda el gue
planted la necesidad de una Comisién de Inver

siones de la Presidencia.32

Asi pues, ante el deseo de Carrillo Flores de deshacerse de un. frea
problemdtica e ineficiente, y la conviccifn del Presidente Ruiz Cortines
de gue habia que controlar las inversiones pdblicas, este Gltimo decide
modificar la estrategia seguida en el pasado, que ponia esta tarea en
manos de Hacienda: habia que sacar al organismo controlador de la zona
de tensifin paralizante de la disputa por las atribuciones, y traerlo bajo
la proteccifin directa del Presidente. E1 nuevo lugar que se le daba,
donde contaria con el respaldo total del Presidente, lo pondria al abrigo
de las 1uchas entre secretarios y le permitiria llevar a cabo sus funcio-
nes, por primera vez en la historia de este tipo de intentos, satisfacto-
riamente. Adem&s, el momento en gue esto ocurria —posterior a la deva-
luaciéin del peso— hacia de su creacifn una herramienta adicional en el
manejo equilibrado del gasto piblico. Durante su segundo informe de go-
bierno, Adolfo Ruiz Cortines anuncif que se llevaba a la Presidencia de

la Repdblica el nuevo organismo:

Hemos de equilibrar el presupuesto en los

futuros ejercicios y evitar que las ipsti



tuciones descentralizadas y empresas del
gobierno incurren en deficientes /déficits/.
Expresién concreta de esa decisién fue la
reorganizacién de la Comisién de Inversiones,
6rgano encargado, bajo la direccién personal
del Titular del Poder Ejecutivo, de buscar la
mejor coordinacién entre las inversiones pd-
blicas pares ordenarlas teniendo en cuenta un
criterio jerdrquico /.../ Seré norma invaria
ble que ninguna obra nueva de importancia se
ejecute si no cuenta con la opinién de la Co
misién de Inversiones y la aprobacién del

Presidente de 1la RepﬁblicaBB.

El "Acuerdo que dispone gue la Comisién de Inversiones dependerd
directamente del Presidente de la Repiblica' fue dado el dia 7 de
septiembre de 1954. La nueva Comisién estaria integrada por un direc
tor —-puesto ocupado por Radl Salinas Lozano—— y cuatro miembros, de-
signados por el Presidente, quienes contaban con personal técnico y
de apoyo. Esta Comisitin, encargada de coordinar y jerarquizaer 1las
inversiones publicas en el marco de un programa, obtenia su fuerza
principalmente de los articulos quinto y sexto del citado acuerdo, gue
disponian que todas las.inversiDnES de las Secretarias, departamentos
administrativos, organismos decentralizados y empresas de participacidén
estatal tendrian gue recibir un dictamen de la propia Comisién y la
aprobacifin respectiva del Presidente para poder ser ejecutadas, y que
la Secretarfa de Hacienda no autorizaria las erogaciones correspondien—
tes a tales inversiones si las solicitudes de autorizacidn no iban acom

pafiadas de la opinién de la Comisi6n de Inversiones?,



La Comisién de Inversiones elabord el programa de inversiones del
sexenio, y cada afioc formulaba un progreme de inversiones publicas para
el ejercicio respectivo. Ademés, hacf{a estudios econfmicos encaminados
a sugerir los cambios en la orientacién de la inversién que le parecian
convenientes. Sus funciones, necesariamente, la llevaban a intervenir
en el proceso presupuestario y a relacionarse por ello con las secreta~-
rfas de Hacienda y de Bienes Nacionales e Inspeccifn Administrativa.
Esta intervencién, por supuesto, afectaba s6lo las partides de inver-
sién y no las de gasto corriente, y se realizaba a 1lo largo tanto de
la fase de preparacifn como de la de ejecuci6n. Tal intervencién se
daba como consecuencia necesaria de la elaboracifin de los programas

anuales de inversién.

Para hacer estos programas, la Comisién solicitaba a las dependen
cias y entidades que le enviaran sus proyectos de inversién. La Comi-
sién entonces los estudiaba y Jjerarquizaba. Independientemente, la
Secretaria de Hacienda comunicaba a la Comisifn los recursos presupues—
tales disponibles para inversién —cabe sefialar que también las entida-
des que no recibian fondos presupuestales debian informar a la Comisién
de sus proyectos y del origen del dinero para financiarlos. Con esa
informacién, la Comisi6n distribuia los recursos entre los proyectos
segin su jerarquia y formulaba un programa preliminar para el conjunto
del sector publico. Las autoridades hacendarias y monetarias daban su
opini6n sobre el programa; entonces éste era revisado por la Comisifn
antes de someterlo al juicio del Presidente. Este hacia observaciones
gue se traducian en los ajustes finales al programa. La Comisifn comu-
nicaba a continuacién a cada dependencia y entidad cudles programas y
en gué condiciones les habfian sido aprobados, y a la Secretaria de Ha-

cienda los montos especificos de fondos federales que debian asignarse
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a cada proyecto, asi como las autorizaciones para solicitar créditos
qgue fueran necesarias. E1 control del programa lo llevaban Hacienda
y Biernes Nacionales; la primera por medio de la Direccién Beneral de
Egresos, que giraba las respectivas érdenes de pago sflo a los proyec
tos autorizados, y la segunda, que daba luz verde a los trémites de

adguisiciones o de obras s6lo a tales proyectosas.

En el parrafo anteior sefialamos el aspecto formal del funciona-
miento de la Comisién de Inversiones y de sus nexos con el resto de
las dependencias y entidedes de la administracién. Pero la imagen no
estaria completa si dejéramos de lado los matices informales de sus
actividades, gue tuvieron un peso determinante para que alcanzara bue
nos resultados en sus labores. El primero de estos es que la Comisién
estaba cerca del Presidente incluso fisicamente: su ubidacidn en Los
Pinos permitia a su Director, Radl Salinas Lozano, acordar frecuente-
mente con Adolfo Ruiz Cortines. Igualmente, acompanaba al primer marn—

datario a sus giras por el interior de la Repdblica.

El hecho de que yo estuviera en Los Pinos,
de que tuviera acuerdo casi diario con el
Sefior Presidente, y al final del Gltimo
aho, diario, hacia gque se tuviera un res-—
peto politico, sin estar inmersos en las

cuestiones politicas.

En el mismo orden de cosas, debe sefialarse que Salinas Lozano,
antes de ser nombrado Director de la Comisién, ocupaba en la Secretaria
de Hacienda el cargo de Director de Estudios Hacendarios. Este hecho
es importante, pues explica la buena relacién gque tuvo, ya como Director
de Inversiones, con el secretario de Hacienda Antonio Carrillo Flores,

lo gue facilité la coordinacién entre Hacienda y la Comisién de Inver-
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siones.

Un aspecto informal que tuvo también una considerable importancig
era que la Comisién de Inversiones mantenia un contacto frecuente con.
los principales funcionarios de las dependencias inversoras. Mediante
este recurso, se lograba aclarar muchas veces la jerarguia de las in-
versiones mediante la negociacién directa, para evitar que esa ordena-
cién de los proyectos fuera percibida como una imposicién de la Comisién
a las Secretarfas. Adicionalmente, los proyectos necesarios gue no con
taban con fondos podfan ser promovidos por la Comisién ante la Secreta-

rfa de Hacienda, gracias a los buenos términos en que se encontraban.

Debe aclararse, sin embargo, gque el éxito de la Comisién de Inver—
siones se circunscribié al manejo de las inversiones que realizaba el
Gobierno Federal, y gue no puede decirse que lo tuvo en el caso de las

inversiones de las paraestatales.

La Comisi6n tenia también que dar su opinién
0 aprobar la inversién de las empresas’ pObli
cas; pero nunca pudimos erfrar muy fuerte
mente, o ni siguiera en alguna forma, a la
inversifn de la empresa publica. Fue una re-
sistencia que no se logré vencer. Pemex, CFE
—que entonces era relativamente peguefa,
pero ya contaba— Ferrocarriles, Seguro So-
cial, eran entidades gque, como tenian acuer
do directo con el Sefor Presidente, tenian
su propia forma de hacer las cosas. Y la
verdad, debo de confesarlo, nosotros, asi
como tuvimos bastante éxito en el control y

manejo de la inversién piblica federal,



tuvimos muy leve, por decir casi nula, pene-
tracifn en la inversi6n de la emprasa pdblica.
Como ella generaba sus propios ingresos, gene

raba sus propias inversiones con sus ingresos.37

Si bien la Comisién se enfrent6 en un principio con el problema de
gue el BD% de los recursos disponibles para invertir estaban comprometi
dos de antemano para obras en prDCBSDaB, su funcionamiento fue satisfac
torio gracias a la posici6n privilegiada que tenia por su cercania al
Presidente Ruiz Cortines y al hecho consecuente de encontrarse relati-
vamente aislada de las pugnas politicas dentro del gabinete. Este éxi
to le fue implicitamente reconocido por el subsecretario de Crédito y
del Presupuesto, Rafael Mancera Ortiz, quien pensaba que si la planea-
cifn debfa darse en México —ya gue era necesaria péra Quiar el desa-
rrollo—, dado que deber{a abordar puntos tan cruciales como la poli-
tica de inversién, de crédito, fiscael y comercial, lo mejor era gque la

coordinara un organismo del tipo de la Comisién de Inversiones:

Debido a gque la planeacién econémica se re
laciona con las funciones de varios minis-
terios y estd conectada con los intereses
primarios del pais, la dependencia gue ten
ga a su cargo esta tarea deberia estar cons
tituida como un servicip especializado de
consulta para el Jefe del Poder Ejecutivo /.../
Tanto para proteger su papel como departa-—
mento especializado o de asesor del Ejecu-
tivo, como para conservar Sus recursos pa-
ra la planeacifin, la dependencia que la

realice no deberia encargarse de los aspec



tos de operacién, ya sea en el campo de la
promocién industriel o administracién, o en
la esfera reguladora que se ocupa de la mo-
neda, crédito, importaciones o similfsuﬁes.[..,_._/“39

Estos plrrafos indican cierto reconocimiento implfcito é le solucién
encontrada. Pero ademds, muestran lo que serd desde entonces la actitud
de la Secretarfs de Hacienda respecto a la planeacién: planeacién, tal

vez; secretarfa de estado con atribuciones planificadoras, no.

No es extrafio gue la Unica funcién administrativa de importancia no
enlistada en la cita como afectada por las tareas de planeacién fuera la
presupuestaria. Era claro gue la planificacién afectarfia notablemente,
al vincularla, a la presupuestacifin. Por eso la omisién es significativa,
asi como el deseo de gue si alguien tenia que planificar, no fuera otra
secretaria de Esfado, porgue ello resultaria en conflicto. La Comisién
de Inversiones, por su carfcter asesor y su ubicacifin junto al Presiden-
te, era influyente, pero no competia con la Secretarfa de Hacienda. Se
integraba al proceso presupuestario por fuera, como un afadido y no como
una precondicién, por lo que las posibilidades de fricciones eran reduci
das en ese frente. Esa es la clave de gue su éxito fuera mayor al de
sus predecesoras. Pero el concepto de planeaciéin ya comenzaba a abrirse
paso en los medios politicos y administrativos de México, por lo cual

este problema no podria ser soslayado en el futuro.

Hecapitulando.brévemente, podemos decir Que la cuestién del desarro
110, gue se presentd§ como la biisgueda de la indﬁstrializacién, regueria
del Estado una presencia activa pero al mismo tiempo restringida en el
proceso de crecimiento econfmico. Se necesitaba apoyer a la industria
mediante sacrificios fiscales que impedian el crecimiento del aparato

piblico, cuyo tamafio no impusc necesidades de cembio en el proceso
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presupuestario. Pero un segundo aspécto de la funcibén del Estado, su
papel en la acumulacién de capital fijo en infraestructura @ industrias
b&sicas, hacfa inevitable dar atencién a la cuestidn administrativa, que
se planteaba como la necesidad de coordinacién de los agentes gue erah
responsables de esa labor de acumulaci6n. La primera respuesta a esta
cuestién es la inclusi6n del gasto de inversién en el presupuesto; de
inmediato viene la Ley pera el Control de los Organismos Descentraliza
dos y Emprésas de Participacién Pareestatal y su resultedo, la Comisién
Nacional de Inversiones de 1948. Esta segunda respuesta fracasé por el
escaso apoyo politico con gue la Comisi6n contd para enfrentar a las
empresas pdblicas que debia controlar, las gue se rebelaron contra esa
tutela. Se ided una segunda respuesta, el Comité de Inversiones de
1953, que tembién fracas6, esta vez por estar'colbcado en medio de las
tensiones politicas gue se presentan siempre en las "zonas grises" de
las atribuciones entre Secretarias, en este caso la de Hacienda y la de
Economia. Fue la tercera entided la que tuvo éxito; la Comisifn de In
versiones de la Presidencia pudo funcionar grecia al apoyo presidencial
y & su posicién marginal respecto a las pugnas entre Secretarf{as. Con
este cambio, el proceso presupuestario se complicaba en el caso de los
gastos de inversi6n, pero la Secretaria de Hacienda mantenia su posi-

cién predominante en el campo de los egresos piblicos.

En varios momentos de este periodo parece existir una accibn ra-
cional del gobierno, en la que se crea un rgano para desempefiar una
funcién gue se wuelve necesaria realizar. Esto parece coincidir con
las efirmaciones de los te6ricos de la reforma administrativa. Con
todn, se debe afiadir un matiz a esta observacifin, En el caso exitoso
de la Comisi6n de Inversiones de la Presidencia, ella surge para asumir

las tareas de otro érgano gue mostraba varias fallas, y sus buenos re-
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sultados se debieron al menos tanto a su adecuada concepcién polftica
como a su buena operacién administretiva. Por otra parte, podrfa de-
cirse gue le devaluacién de 1954 actud como una "crisis" externa a la
administraci6n gue produjo un cambio en ella, la creaciin de la citada
Comisién, lo que apoyarfa la propuesta de Michel Crozier. Con todo,
hay en el perfodo que abarca este capitulo otros cambios gue se produ
cen sin que medie una crisis: la inclusién de las inversiones en el
presupuesto, la promulgacifén de la Ley para el control de los organis
mos y empresas, la consecuente creacifn de la primera Comisién Nacio~-
nal de Inversiones, y la formacién del Comité de Inversiones de 1953.
En estos casbs, observemos mds bien un proceso de prueba y error en el
gue el Estado busca dar respuesta a los problemas que le plantean las
cuestiones administrativa y del desarrollo. La Comisifn de Inversiones
de 1954 es la Gltima fase de ese proceso, que fue precipitado por la
devaluacién de 1954, que llevaria a la reafirmacién de la moderacién,
combinada con el papel de creador de infreestructura, como rasgos fun
damentales de la posicién del Estado frente a la cuestifn del desarro
1lo, que de esta manera transitaba hacia la nueva etapa del desarrollo

estabilizador.
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Notas.

L £l énfasis en el empresario nacionalcpuede en parte deberse al

hecho de gque Alemén, al disefiar su programa c¢omp candidato a la presi-
dencie, buscé diferenciarse de su rival Ezequiel Padilla, Secretario

de Relaciones Exteriores hasta 1945, quien proponia una industrializae—
ciér con puertas abiertas al cepital extranjero. V. L. Medina, Civilis-
mo vy modernizacifin del autoritarismo (Fﬁstoria de la Revolucién Mexica-
na, t. 20), México D.F., E1 Colegio de México, 1979, p. 56

2 . .
C. Reynolds, La economia mexicana: su estructura y crecimiento

+esy Op. cit., p. 223 P, Garcia Alba y J. Serra dicen, por su parte,
gue “El proceso industriaelizaecién de México fue llevado a efecto bési-
camente por las medidas de politica econfmica adoptadas por el gobierno".

Ver su Causas y efectos de la crisis econfmica en Méxjco, México D.F.,
El Colegio de México, 1984, p. 204

C. Reynolds, op. cit., p; 250

L. Solis, La realidad econfmica mexicana: retrovisién y perspec-—
tivas, México D.F., Siglo XXI, 1983, p. 171

Compérese la estimacién de L. Solis en La realidad econfmica...,
op. cit., pp. 171 y 196, que sugiere gue el sector con mayor pérdida es
el agropecuario, sobre todo en los afies S0, contra el cuadro de la pagi
na 54 de ‘Nafinsa, 50 afios de revolucifn..., op. cit., que indica que la
produccifn que disminuye es la del sector servicios.

También agui las estimaciones verian, pero las tendencias gene-
rales, aparecen claras. Compérece los los célculos de C. Reynolds, La
economia mexicana..., op. cit., p. 247 y L. 8olis, "Hacia un anadlisis

general...", op. cit., p. 75

C. Reynolds, op. cit., pp. 325-326
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e
R. Anguiano Equihua, Las finanzes dsl sector piblico en Méxice,

México D.F., UNAM, 1968, pp. 70-71, indica con base en c&lcules distin-
tos de los de la fuente de Reynolds, gue el gasto pdblico crecid, entre
1950 y 1960, como parte del PIB. Segin 61, pasd de un 10.9% a un 14.4%;
dentro del sector pdblice, un factor dinémico fue el gobierno federal
cuyo gasto representaba el 6.9% del PIB eh 1950 y el 7.9% en 1960, en
tanto los gastos de estados y municipios se mantenian estancados. Los
gastos de la administrecién pareestatal federal crecieron mAs gue los de
ninglin otro sector: 1.6% y 4.% en los efios referidos. Sus datos sin em-
bargo, pierden el efecto de la fluctuacién en los velores de gasto plbli
co y sus componentes. En todo caso, sus sugerencias apoyan las ideas gue
se desarrollan en este capitulo y el siguiente.

9
A. BGémez Oliver, Politica monetaria v fiscal de México: la expe-

riencia de la posguerra, (fotocopia del original), 1978, pp. 63-64

10 J. Himes, "La formaciéin de capital en México", en L. Solis,

comp., La economia mexicana: I politica y desarrollo, México D.F., FCE,
1973, p. 183

M Diario Oficial, México, de diciembre de 1946

12 Diario Oficial, México, de enero de 1947. Es el (nico caso en

gue un presidente ha buscado manejar, sin intermediacién del Congreso,
las atribuciones de laes diversas dependencias del Ejecutivo.

12 México. Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administra-

tiva, Directorio del Bobierno Federal, México, afios 1948, 1949, 1950.

14 Diario Oficial, México, 16 de enero de 1948

S 4. W. wilkie, op. cit., p. 160
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! C. Reynolds, op. cit., p. 329. Apunta Reynolds que de una pro-
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de 68/32 para 1941-1945, se pasa & otra de 64/36 en 1946-1950 y de 54/46
en 1951-1955. V. su cuadro VII:7, p. 330

17
R. Beteta, gp. cit., p. 86

18 . . o
De hecho, es en el sexenio de Alemén cuando se acufia el término

"charrismo", a partir de la paradigmética ascensidn del "charro" Diaz de
Le6n a la dirigencia del sindicato ferrocarrilero con el apoyo del gobier
no. Luis Medina, op. cit., pp. 151-175

19 Ld I3 rad
La genealogia de las funciones de esta secretaria arranca en la

SHCP, de la que hereda wvarias de ellas. t Ver al respecto, y para
examinar su estructura interna, R. Chellet Osante, Organizaci6n adminis-
trativa y politica de la Repiiblica mexicana, México D.F., Academia de
Capacitacién de la SHCP, 1955, p. 88

20 "Exposiéién de Motivos de la Iniciativa de ley para el Control,

por parte del Gobierno Federal, de los Organismos Descentralizados y Em-
presas de Participecién Estatel”, en Revista de Administracién Pdblica,
México, n. 59-60, julio-diciembre de 1984, pp. 141-142

2t Dierio Oficial, México, 31 de diciembre de 1947

‘"Decreto gue crea la Comisién Nacional de Inversiones como el
6rgano encargado del control, vigilancia y coordinaci6n que menciona la
Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Decentralizados y Empresas de Participacién Estatal”, (D.0. 31-1-1948)
en Revista de Administracién Péblica, México, n. 59-60, julio-diciembre
de 1984, pp. 197-200
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25
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26
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28
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IV La era del Triéngulo de la

Eficiencia (Primera parte)

El periodo que cubre el capitulo anterior, en su mayoria —1946 a
1555, aproximadamente——, pertenece a la etapa de nuestro desarrollo
conocida como el "crecimiento inflacionario". Esta etapa se caracterizé
por el alto crecimiento de la agricultura y de las exportaciones agrfcolas,
que despuésse estancarfan ——al comenzar la nueva etapas de "oesarrollo
estabilizadar"— lo que, con €l tiempo, nos convertirfa en importadores
netos de productos agrfcolas. E1l dinamismo externo de la agricultura
durante los afios de inflacién permitié al pais embarcarse en la empresa
de industrializaree sustituyendo importaciones. La industria, que crecié
considerablemente durante esos anos, seguiria haciéndolo durante el si-

guiente periodo de EStabilidad1.

Quizé la diferencia central entre los .rasges que presentaron ambos
periodos, en cuanto a sus manifestaciones macroeconémicas, pueda expli-
carse por las diferentes lineas que en cada uno adoptaron las politicas
monetaria y fiscal. En el primero se hiza un financiamiento inflaciona-
rio, mediante una politica monetaria expansiva, del dé&ficit fiscal, 1lo
que no ocurriria en el segundo, durante el cual el pespel motor de la mo
derada expansién monetaria lo tomaria el ahorro, tanto interno como ex-—
terrno. Con todo, hemos visto que el origen de los déficit del primer
periodo fue la inversién pdblica, que produjo una derrama de beneficios
al ser generadora de nueva infraestructura y de oferta de insumos estra:

tégicos. Pera la inflacién bajé, en el segundo periodo, no s§lo por



cambios en el uso de los instrumentos de polftica. También lo hizo
debido el desplazamiento de la funcién de oferta de la economia ges
tado durante los afios de inflacién y por un aumento en la propensiéin

a ahorrar<. Eso permitiria los afios de estabilidad.

El desarrollo estabilizador, iniciado a fines de los afios cin-
cuenta, fue el resultado de una concepcién de la economia que estimy
laba el crecimiento del sector privado bajo él liderazgo de la indus
tria, y gque asignaba s6lo un papel moderado al sector pdblico. La
baja inflacién (ezlrededor de 4% anual en promedio), el alto crecimien
to econémico (6% anual promedio) y el mantenimiento del eguilibrio
externo entendido como la conservacifin de un tipo de cambio fijo fue-
ron los objetivos y los resultados también de esta etapa, que, evalua
da en sus propios términos, aparece como un periodo de éxito econBmi-
co, por lo gue seria conocida como "el milagra mexicano". Hay que ano
tar, con todo, que este fue un periodo gue tuvo a su favor la ausencia
de efectos desestabilizadores provocados por acontecimientos externos
extraordinarios como los gue en el pasado —2a. Guerra Mundial, Guerra
de Corea-— habian afectado y desestabilizado el sistema monetario y
econfmico en general, y la presencia simulténea de capitales externos
disponibles péra cubrir los déficits en cuenta corriente gue la susti-

. 3
tuci6n de importaciones tenia en su naturaleza provocar .

Durante el desarrollo estabilizador, la industria recibiria recur-
sos del resto de los sectores de la economia por distintas vias. La
politica de control selectivo del crédito, manejada por el Banco de Mé-
xice, canalizé a la industria fondos mayores de los gque el propio sector
generaba; esos recursos provenian de los sectores agropecuario y de ser-

4

vicios, principalmente de este Gltimo~. Ademds la agricultura, cuando ya

no pudo proporcionar divisas, mantuvo algunos de sus efectos favorables

a9
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a la industria: una transferencias de recursos via precios relativos, y
una expulsidn de poblaci6n migrante que al sumarse al "pool" de desem-
pleados urbanos ejercies una presién contra el aumento de los selarios
industrieles. E1 primero de esos efectos, junto con la reduccifn en las
inversiones en el campo ——sobre todo las piblicaes-- explican en parte
el decaeimiento agricola. Si bien el gobierno extrais sus impuestos en
menor cuantia de este sector que de los otros dos y de los consumidores,
eso no alcanzd a compensar su sangria de recursos por los otros frentes

mencionados.

Le industrielizeci6n continud recibiendo los mayores apoyos oficia
les durante el desarrollo estabilizador. E1 sistema de permisos de im-~
portacién se mantuvo vigente y aln se expandif; ya hemos hablado de la
politica de crédito dirigido selectivamente; se usé de forma importante
el crédito exterior, con la intermediacién de Nafinsa, para impulsar
tanto a las industrias del Gebierno como a las privadas; mediante la in
fraestructura de apoyo a la industria que creaba la inversifn pablica;
numerosas exenciones fiscales ——en el Impuesto sobre la renta y el Im-
puesto general de importaciones—— favorecian a las industrias "nuevas y
necesarias"; el uso de la célebre "Regla 14" de la Tarifa de Importacig
nes, que favorecia a los compradores de maguinaria y equipo en el exte-
riors. Como resultado de estos estfmulos y del propio dinamismo de la
demanda de manufacturas, altamente eléstica con respecto al ingreso, las
manufacturas crecieron a un ritmo superior al del producto interno bruto
durante el desarrollo estabilizador, al igual que los sectores bésicos
vinculados a la industria (censtruccién, petréleo, electricidad). Mien—
tras tanto, el sector servicios mantenia su participacién en el producto,
y las actividades primarias reducian la suya. En la expansifn industrial

el sector rezagado fue el de las industrias de consumo tradicionales, en
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tanto que los bienes intermedios eran.una porcifn de considerable impor
tancia. Lo gue ocurria es que se vivia una fase nueva del proceso de
industrializacién. La sustitucidn “genuina" de importaciones se habia
dado precisamente en agquellos sectores tradicionales; la siguiente fase
se basaba en el desarrollo de nuevas lineas de produccién, principalmen
te las de biernes de consumo duradero. Este giro, estimulado por la desi
gual distribucién del ingreso, fue una de las principales causas del
sostenido déficit comerciael de la industria con el exterior, pues tales

lineas tiernen un alto contenido importadoe.

Dentro de este esquema de crecimiento, el papel del gobierno se
puede sintetizar en una palabra: disciplina. La politica fiscal seguida
durante esos afios procuraba que el déficit del gobierno no creciera,
aunque se mantuvo presente. Se pretendia manterner quieta la politica de
ingresos, y los Qrecios oficiales fepresentaban un subsidio a los pro-
ductores privados usuarios de los bienes y servicios pablicos7. Este
limite al gasto fue respetado por las autoridades, preocupadas por no
causar "expansiongs excesivas de la demanda agregada"B. De esa manera,
el gasto publico se mantuvo, como muestra el cuadro IV-1, a niveles de
alrededor del 13% del PIB, muy inferiores a los que prevalecian en 1la
época en otros paises, Brasil por ejemplo, como coincidian en apuntar
casi todos los economistas que abordaron el tema. De hecho, uno de ellos,
Clark Reynolds, gue escribe su conocido libro a finales de este periodo,

tras resefiar la trayectoria del gasto pdblico concluye lo siguiente:

Las tendencias recientes j..;/ sugieren gue
el mecanismo de mercado y las decisiones
privadas son més importantes que nunca en la

asignacifn de bienes y servicios en Méxica”.



Cuadro IV - 1

Gasto y déficit piUblicos
(millones de pesos corrientes y %)

1 2 3 4 5 6 T 8 9
Gasto del Gasto D&ficit  DE&ficit
PIB sector federal del GP sector 2/1 3/1 4/1 5/1
pdblico sin e.p. sin e.p. piblico
|
1959 |134222 ‘ - ! 14157.742 \—771 } - i - 0.5 0.6 -
1960 |150511 | - | 20150.33 |-1286 | - - 13.4 0.9 _
1961 163265 | - | 20362.04 :-1138 | - - 12.5 0.7 -
1962 3176030 | - I 20219.156  -T715 - - 11.5 " 0.4 -
1963 1195063 - | 20294.906 -2448 - - 10.4 1.2 -
i1964 2231370 : - 1 28285.59  ~1756 ; - - 12.2 0.8 -
! i |
%1965 1252028 64020 | 36715.603 -2117 ~7063 25.4 14.6 0.8 2.8
1966 '280090 66054 32495.967 =-220 - =7310 23.6 11.6 g,1 2.6
1967 [306317 79452 | 40852.939 -2309 ~7475 25.9 13.3 0.8 2.4
1968 1339145 83422 ' 41124.294 1769 ~9356 24,6 12,1 0.5 2.8
1969 374900 (98001 | 49816.139  _gs56 ~9851 . 26.1 13.1 0,3 2.6
1970 418700 109261 | 52679.003  ~569 -6885 !24.6 12,6 0.1 1.6
Fuente: Columnas 1 y 3 de, J. Wa ¥Wilkie, op. cit., ppe 56 y 510;
-~ columnas 2 y 5, P. Garcfa Alba y J. Serra ~ Puche, op.
cit., ppe 30 y 39 colummna 3, Nafinsa, Ia economfa me-
XioBNBeeoy ODPe Cite, DPPe 257-258, Para los afios de
1969 y 1970, columna 4, se utilizd ademds el Anuario
estadistico de los Bctados Unidos Mexicanos, 1370-197k,
México, D,F., Direccidén General de Estadistica, 1973,
pp. 700 y 701
Nota: Las cifras agregadas del sector publico federal no

pudieron encontrarse para los afios previos a 1965,
pues no es sino haste entonces que se comienzan a recoger.
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El gobierno se retraia para dejar el cempo a le iniciativa privada.
Con todo, como ya hemos sefialado, habia déficit en las cuentas del go-
bierno, moderados como muestra el cuadro IV-1., En este sentido, la bis~
gueda de estabilidad se hizo especialmente patente en dos ejercicios
fiscales, el de 1966 y el de 1970, cuando el gobierno redujo su gasto
real después de dos afios con déficit amplios. Este control del déficit,
aunado al mayor desarrollo de los circuitos financieros, permitié que la
politica monetaria se viera liberada de la obligacitn de cubrir las ca—
rencias fisceles con expansiones de la base monetaria. Pero a este re-
sultado contribuyd un importante factor adicional: el gobierno comenzdé
a recurrir al crédito externo para cubrir parte de sus faltantes. Esta
politica de contencién tuve naturalmente, algunas consecuencias negati-
vas; Barcia Alba y Serra Puche afirman que la "preocupacién por la esta
bilidad condujo al gobierno a restringir las politicas orientadas a me-

jorar las condiciones de vida de los pobres"10

y y otros autores como F.
Rosenzweig consideran que el gobierno mostraba una debilidad que era
responsable de la decadencia agropecuaria y que podria también "afectar

dafiosamente a las perspectivas de una més intensa industrializacién

1. .;/n'”

El sefalamiento de Barcia Alba y Serra-Puche parece ajustarse en
alguna medida a lo que muestra el cuadro IV-2. Como se observa, la par-
ticipacifn del gasto social siguié siendo la menos importante. E1 gasto
dedicado al desarrollo econémico dentro del total del gobierno federal,
sin incluir a las paraestatales, fue el mayor, si bien su tamafio relati
vo no alcanzé las alturas gue tuvo en el desarrollo con inflacién. En
buena parte, ello se debe tante a los intentos por elevar un poco el |
gasto social que emprendié Lépez Mateos y continué Diaz Ordez, como el

aumento en los gastos de tipo administrativo, entre los que se incluye



Cuadro IV - 2.

Gasto federal presupuestal por destino (%)

Econémico Social Administrativo
1859 44,8 17.4 37.8
1960 42,1 16.8 41.5
1961 31.8 18.7 49.5
1962 35.1 20.9 44,0
1963 41.3 22.6 36.1
1964 39.4 21.1 39.5
1965 42.5 18.2 39.3
1966 40.7 22.4 36.9
1967 3746 20.3 42,1
1968 40.4 21.6 38.0
1969 42.3 ‘ 21.3 36.4
1970 40.1 22.0 379

Fuente: J. W. Wilkie, op. cit., pp. 124 y 354-355
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el pago de la deuda pablica, gue durante los afios del Presidente Lépez
Mateos crecieron considerablemente por su deseo de mejorar la imagen
internacional de Méxicol?, Pasado este empefio, es posible notar un re-

punte de los gastos econdmicos en el sexenio de Diaz Ordaz.

Por 1o que toca a la inversién pldblica, esta se mantuvo a niveles
importantes durante este periodo, al igual que la participacifn en 1la
economia de las entidades paraestatales. Cabe mencionar que hasta 1962,
el gasto corriente creci6 més que el de capital; pero en ese gasto era
un rengldén importante, como ya lo hemos comentado antes, el de las
transferencias destinadas a apoyer a las empresas pﬂblicasqa. Después
de esakfecha, creceria més el gasto de inversién, a un 10% anual en
promedio14. Ese cambio de énfasis se aprecia en el cuadro IV-3, que mues
tra una relacién de inversién a PIB que crece al pasar la segunda mitad
del sexenio de Lopez Mateos para alcanzar niveles de més del 7% del pro
ducto. Este movimiento se apoy6 en la mayor disponibilidad de_crédito
interno y en la contratacidén de deuda externa por las paraestatales,

muchas veces via Nafinsa.

Como podembs ver, la cuestidn del desarrollo se présenta en esta
etapa de una manera muy parecida a la forma en que 1lo hizo en la ante-
rior. La necesidad de buscar €l crecimiento de la economia bajo el 1li-
derazgo industrial exige gue el Estado siga una politica de regulacién
favorable a la industria y que tenga una participascién directa restrin
gida, para no desviar hacia si parte de los recursos en los que se apo
ya el proceso de industrializacién, pero manteniendo su papel como
creador de condiciones propicias a la industria mediante ls formacién
de infraestructura y la provisién barata de bienes bésico. E1 acento
en la estabilidad no hace sino reforzar estas decisiones. 5i al final

del periodo que exploramos en el capitulc anterior se contaba ya con



Cuadro IV - 3

Inversién pdblica
(millones de pesos corrientes y %)

1 2 3 4 5

IBF del

§§§§2§0 Kol IPF 1/P1IB 2/PIB 1/1IBF total
1959 6873 6532 5.1 4.9 32.4
1960 8768 8376 5.8 5.6 3444
1961 10787 10372 6.6 6.4 42,1
1962 11339 10824 6.4 6.1 41.9
1063 14353 13821 T3 T.1 44,1
1964 17468 17436 Te5 75 43.3
1965 16974 13048 6.7 5.2 38.4
1966 21386 15475 T.6 5.5 42,4
1967 221785 21057 Te4 6.9 38.2
1968 25359 23314 Te4 6.9 38.6
1969 28588 26339 Te6 7.0 39.4
1970 31270 29205 Te5 7.0 38.6

Fuentes: Iéxico, Direccién de Inversiones Pdblicas,
9pe cit., p. 19. Kafinsa, la economfa..., 1970
Op. cite, PP 23-26 ¥y 34-35 y la edicibn de

1981, p. 324

Nota: En la columna 2, la cifra de 1964 es de inversidn
autorizada, nc realizada; no se puede saber si
las de esa fecha en adelante lo son, pues su
fuente, la edicidn 1981 de Nafinsa, op. cit.,

no lo sefala siquiera para la de 1364
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un aparato administrativo presupuestario que cumplia las funciones gue
la cuesti6n del desarrollo le planteaba, todo indicarfa que esa estruc
tura tendria fuertes posibilidades de seguir activa. Es decir, la cues
tién del desarrollo no plantea nuevas exigencias que puedan explicar
los importantes cembios que se introducirfan en la administracién pi-
blica a la llegada de Adolfo Lépez Mateos & la Presidencia de 1la Repli-
blica. La explicacién reside en que la cuestidn administrativa tenia
ya una dinémica propia, adguirida a partir del proceso de construccién
del mecanismo de orientacibn de las inversiones gue culmind en la cres

cién de la Comisién de Inversiones de la Presidencia de la Reptblica.

En la parte final del cgpitulo anterior citamos al subsecretario
Mancera Ortiz a propésito de su observacién acerca de los mecanismos
administrativos idénens para la planeacién en México. E1 mismo Mancera
escribid, anticipdndose a lo que pronto constituiria un alud de pro-
puestas concerniéntes a la administracién presupuestaria, que en México
seria deseable la implantacién del "presupuesto de accién" o por pro-
gremas, pues éste reflejaria fielmente el programa de politica del go-
bierno. 5in embargo, reconocia que no existian en el pais las condicig
nes para adoptarlo: "adn esta lejano el dia en que puede implantarse

15. El grueso de las discusiones

de un modo general", concluié en 1956
sobre los problemas administrativos y sus posibles soluciones se dio
durante le campafa electoral del candidato a la presidencia Adolfo L6-

pez Mateos, desde foros como la Revista de Administracién Pdblica, crea

da apenas en 1956, y cuya aparicidn puede considerarse un sintoma de
gue la cuestidn administrativa comenzaba a ser reconocida como un tema
en si mismo, al menos entre algunos grupos de funcionarios y académi-

00516,

Durante la campafia de L6pez Mateos aparecieron diversos articulos
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gue abordaben el problema gue condensa la cuestidn administrativa —~1la
coordinacién—-- en el &rea de nuestro interés; la presupuestaria. Un
observador escribia que la acciin publica habia carecido hasta entonces
de orden y previsién, lo gque, justificeble en el pasado, serfa inexcusg
ble en el futuro. La improvisacifn y el personalismo eran ceracter{sti-
cas de la actividad administrative que deberian ecradicarse; hacia falta
establecer "sistemas de t6nica institucionel gue hagan posible la inter-—

relacién de los esfuerzos de las diferentes oficinas gubernamentales

l1'7 >
(..)"", Hacfa falta la planeacidn.

Habia propuestas mucho més concretas para introducir reformés e la
administracién. Alfredo Navarrete argumentaba en favor de un presupuesto
consolidado del sector pdblico gue ebarcara tanto a las dependencias del
sector central como a.las entidades del paraestatal —esta propuesta se

tornarfe en hechos s6lo hasta el siguiente sexenio. Pero no paraba aehi:

Incluir a todo el sector plblico y afadir, a la
informacién que rindan sobre inversién, la de
gastos corrientes, no es inalcanzable. Quedaria,
desde luego el problema de ubicar la unidad en-
cargada de esta tarea dentro de la Secretaria

de Hacienda o dentro de la propia Oficina de la

Presidencia de 1le Repﬁblicaqa.

Desde luego, ese era el problema. No es una cuestién que pueda re-
solverse en términos solamente de racionalidad instrumental la de la ubi
cacién administrativa de una atribucién, sobre todo si es tan importante.
Se trata también de una cuestiéin de poder, lo gue llevaria a Hacienda a
defender siempre su "derecho" y su idoneidad para manejar los egresos puy
blicos. Con todo, eso no inhibié las definiciones en el terreno de la

ubicacién de la funcién. Si las corrientes tradicionales del sector fi-
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nanciero mantenfan gue Hacienda deberfa conservarlas, aparecf{a otra co-
rriente, mAs débil, gue pensaba de otra manera. Ernestina Vidal proponia
le siguiente reforma a la aedministracifn presupuestaria: crear un érgano
asesor del Presidente encargado de la planeacién, integrado por una "ofi
cina de planeaci6n econdmica" y otra de "planeacién administrativa". La
primera retomaria las funciones de la Comisién de Inversiones, y la se-
gunda tendria bajo su mando el presupuesto de gastos corrientes, la ad-
ministraci6n de personal y la organizacién de la admiristracién. La au—

tora daba en el centro de la cuestién:

Colocar en el nivel presidencial el presupuesto
en sus aspectos de formulacibn, asignacidén y
control de le ejecucién es una idea gue cumple
con las disposiciones de la Ley de Secretarfias
y Departamentos de Estado, articulo 20, en el
sentido de gue ninguna Secretarf{a tendrd pree-

minencia sobre las demds’9,

Este tipo de propuestas no se quedaban sflo en las publicaciones.
Las mas importantes'y concretas se realizaron durante y después de la
campafia presidencial de Adolfo Ldpez Mateos. Puede concluirse gue hubo
3 sugerencias para modificer la edministracidn pdblica y en especial el
aparato de manejo del gasto pdblico. La primera de ellas fue la gue
Gabino Fraga hiciere a peticién del propio Lfpez Mateos, en aguel enton
ces ya presidente electozo. En su "Proyecto de Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Publica Federal" Gabino Fraga, presidente del INAP, proponie
la creaci6n de un Departamento de Planéacidn e Inversiones.Z| Sin per-
juicio de las facultades tradicionales de la Secretaria de Hacienda en
materia de presupuestos, el nuevo departamento administrativo retomaria

las funciones de la Comisién de Inversiones de la Presidencia, y 1las
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adicionaria con las facultedes de "formar periédicemente el plan gene
ral y los lineamientos de la actuacifn de la administracién pdblicae
federal” (artfculo 32, freccién 1), de controlar a las empresas plabli
cas, de regular las adquisiciones del sector pdblico y de vigilar el
uso de subsidios federales y de promover mejoras y reformas a la ad-

ministracién.

La segunda de estas propuestas fue la que hizo Radl Salinas Lo-

zano, tembién a instancia del futuro primer mandatario.

Ademds, debo decirle, también es una cosa
personal, que a mi el candidato Lépez Mateos
me encargd un trabajo ——quién sabe donde es-
tard— sobre cémo deberfa funcionar la Comi-
sién de Inversiones, en el cual yo coincidia
con el licenciado Bustamante. Es decir, gque
la Comisién de Inversiones deberia ampliar
su objetivo, ya no nada mds a las inversio-

nes, sino también al gasto corrienteZZ,

El tercer proyecto era el del citado Eduardo Bustamante, que iba
a ser Secretario del Patrimonio Nacional en el sexenioc de Lépez Matéos.
Eduardo Bustamante proponia crear una nueva dependencia, que comenzé a
ser conocida en los circulos politicos como la Secretaria de Planeacién
y Presupuesto. Esta nueva secretaria tendria a su cargo la planeacién y
el control global de las actividedes administrativas, no s6loc en el te-
rreno de las inversiones, sino en el conjunto del gasto pdblico. Es de-
cir, absorberia a la Comisién de Inversiones y ademés recibiria las fun
ciones presupuestarias que tradicionalmente habia ejercido la Secretaria
de Hacienda. Estas ideas, al parecer bien recibidas por Lépez Mateps,

enfrentaron .Xa natural oposicién de los futuros responsables del sector



financiero. "La fuerza de Ortiz Merna era bastante grande ~—era una per
sona muy capez, indudablemente— y €1 se opuso & esas ideas de la sn—
trega del presupuesto a otras dependencia que no fuera Haciends", recuer

da Salinas Lozano.23

Al final de ésta confrontaci6n entre proyectos y defensores del
sistema vigente, la nueva dependencia que se cred no tenia siquiera to-
das las facultades del Departamento de Planeacién gue proponia Gabino
Frega, y tenia sélo algunas etribuciones més gque la Comisién_de Inversio

nes.

La nueva secretaria de estado a la gue original
mente se pretendia encergar de la planeacibn y
del preéupuesto, nacid por elleo trunca y parcha
da bajo la denominacién, un tanto confusa, de

Secretarfa de la Presidencia.Z?

La primera iniciativa de ley que Adolfo Lépez Mateos envié al Con
greso de la Uni6n fue la de una nueva Ley de Secretarias y Departamen—
tos de Estado, que 1legfl a la Cémara de Diputados el 10 de diciembre
de 1958, fue promulgadd por el Ejecutivo el 23 del mismo mes y entrs
en vigor el primer dfa de 1959. La nueva Ley de Secretarias tenia como
puntos Qés novedosos la transformacién de la Secretaria de Bienes Na—
cionales e Inspeccién Administrativa en Secretaria del Patrimonio Na-
cional y la creacién de la Secretaria de la Presidencia. En la exposi-
cin de motivos del proyecto de Ley se argumentaba que esta fltima de-

pendencia habia venido operando, con ese nombre, en la préctica, aungue
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no habfa estado nunca comprendida explicitemente entre las dependencias
del ejecutivo, y gue la nueva ley subsanaba esa 0misi6n25. Esta afirma-
cién no es exacta, pues, si bien en la préctica el Secretario Partighlar
del Presidente habia venido a ser, en sexenios anteriores, un "verdadero
ministro sin cartera", esta Secretaria Particular, auxiliada por la Se-
cretarfa Privada y por el Estado Mayor, no controlaba a la Comisién de
Inversiones. Es cierto que muchas de sus funciones, como las relativas
a acuerdos presidenciales, informe y proyectos legislaetivos en gereral,
pasarédn a la nueva dependencia; sin embargo, no se trata, en lo absoluto,

26. Quiz& esta declaracién en la exposicifn de moti-

de la misma entidad
vos buscara evitar que la oposicién desatada por_la propuesta de Secre-
tar{a de Planeacifn y Presupuesto se desplazara hacia esta versién defi
nitiva de la nueva dependencié, poniendo de relieve sus aspectos de con

tinuidad con las estructuras anteriores de una manera un tanto exagera-

da.

El artficulo 62 de la nueva 1ey27 sefnalaba las atribuciones de la
Secretaria de Hacienda, gue en general eran las mismas gque establecia el
reglamento de la Ley de Secretarias y Departamentos de 1946, La Secreta-
ria de Hacienda proyeétaria los ingresos y egresos de la federacién y
haria su glosa preventiva; formuleria los proyectos de presupuesto aé
Egresos federal y del Departamento del Distrito Federal, y controlaria
y vigilaria su ejercicio. Llevaria las contabilidades correspondientes
y fincaria las responsabilidades administrativas gue resultaran de sus

actividades.

El articulo 7R de la Ley enumeraba las atribuciones de la nueva
Secretaria del Patrimonio Nacional. Esta dependencia heredaba las facul-
tades de Bienes Nacionales tales como intervenir en las adguisiciones de

toda clase, intervenir en la aplicacién de los subsidios federales,
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"jintervenir en los actos o contratos relacionados con las obras de
construccién, instalaci6n y reparacién” que se efectuaran por cuen
ta del Gobierno Federel o del DDF, asi como vigilar su ejecucién,
"conjuntamente con la Secretaeria de la Presidencia" (fraccién XVI).
Pero ademés, se le daba una atribucién adicional de considerable
importancia: "controler y vigilar financiera y administrativemente"
a los organismos pareestatales gque manejaran recursos naturales y
bienes de la naci6n y a las empresas de que el gobierno fuera accip
nistaﬂ(fraccién XII). Esta atribucién le era arrancada de hecho a
SHCP, pues aungque no figuraba como suya en la Ley de Secretarias

de 1945 ni en su reglamento, la primera Ley para el Control de los
Organismos y Empresas de 1947 se la habia asignado. Se reafirmaba
asi gue el fracaso de la primera Comisidn Nacicnal de Inversiones,
dependiente de la SHCP, impediria que 1la experieﬁcialde un intento
de contro por parte de Hacienda se pudiera repetir, al menos en
esos términos. Debe sefalarse que este incremento de las facultades
de la nueva Secretaria del Patrimonioc se debia a que Eduardo Busta
mante, al saber que no se crearia la Secretaria de Planeacién y Pre
supuesto —de la que, por supuesto, €l esperaba ser titular— pre-
sioné para llevarse el control de las paraestatales a su Secreta-
ria, la del Patrimonio Nacional. Fue algo asi como un premio de con -

solacién.28

Las atribuciones de la Secretaria de la Presidencia venian da-
das por el articulo 1€ de la Ley. De la Secretaria Particular del
Presidente recibia facultades como la de estudiar y dar forma a los
acuerdos presidenciales y la de registrar las leyes y decretos pro-
mulgados por el Ejecutivo (fraccién VI). De la Comisién de Inversio-

nés de la Presidencia heredaba sus més importantes atribuciones: re-
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cabar le informacién para "elaborar el plan general del gasto plblico
e inversiones del Poder Ejecutivo y los progremas especiales que fije
el Presidente" (fraccién II); coordinar los programas de inQersién de
las dependencias y entidades de la edministracién (fraccién IV) y
"planear y vigiler la inversi6n pdblica y la de los organismos descen
tralizados y empresas de participecién estatel" (freccién V). Ternia,
ademés, un matiz nuevo en sus funciones: la promocién del "fomento y
desarrollo de les regiones y localidedes que le sefale el Presidente
[.51/" (fraccién III). Finalmente, hay gue sefialar que Lépez Mateos,
después de haber cedido al disefiar una Secretaria de la Presidencia
con menos facultades que las que hubiera deseado, se reservé un amplio
margen de manicbra en la dltima fraccién del citado articulo. Las
fracciones finales de los articulos relativos a las secretarias de
Hacienda, Patrimonio e Industria y Comercio —qgue sustituia a la an—
tigua Secretaria;de Economie— decian: "Las demds /atribuciones/ gue
le encomienden/atribuyan expresamente las leyes y reglamentos”. En
cambio, la fraccién finel del articulo 16 decia: "Las dem&s que le
fijen expresamente las leyes y reglamentos o gue le encomiende el Pre
sidente de la Repldblica". E1 Presidente, sin embargo, recurrié poco a

la reserva de poder gue esta disposicién ofrecia.

Con todo y estar disminuida, la nueva Secretaria llenaba un va-
cio juridico ——-gue no operativo--— en el campo dei control de las in-
versiones pdblicas, lo gue le daba, junto con su rango, una dimensién
politica mayor gue la gue tuvo la Comisién de Inversiones. En opinién

29, esta nueva dependencia permitia prever un

de Horacio Castellanos
mas efectivo control de las inversiones de las entidades descentrali-
zadas, Con todo, para €1 era un organismo carente de facultades poli-

ticas, y més cercano a la idea de departamento administrativo gue a
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la de secretarie de estaedo. E1 tiempo y las fricciones con Haciends
demostrarfan que no existen les dependencias puramente técnicas,

/
porgue las decisiones administrativas entrafian el ejercicio del po-

der.

Por lo gue hace a la normativided de orden menor necesaria pa-
ra apoyer el funcionamiento de las dependencias establecidas por la
Ley de Secretarfas de 1958, el primero de los muchos decretos y acuer
dos gue en esta etapa habian de dictarse fue el decreto presidencial
del dia 31_de marzo de 1959. Como bemos sefialado, el crecimiento del
sector paraestatael habia despertado la necesidad de someterlo a algin
tipo de control. La férmula ensayada en la primera Ley para el Con-
trol, de 1947, habia fracasado por la resistencia de las entidades
objeto del control, y en 1558, més de diez afios después, se incluy®
esta tarea entre las asignadas a la nueva Secretarfa del Patrimonio
Nacjonal. E1 decfeto citado daba las bases para el ejercicio de esa
atribucién. Entre sus considerandos sobresale uno que pude explicar
la medida: "Que los recursos usados por los organismos descentrali-

.zados y empresas de participacién estatal deben producir un rendimien
to econdmico que el Bobierno Federal pueda emplear para impulsar y
financiar el desarrollo econémico del pais".30 Corrian los tiempos
de la politica de estabilizacién, y cu&dar los subsidios que recibian
las entidades en cuestidn era una obligacién de sentido comin. E1
decreto creaba una Junta de Gobierrno de los Organismos y Empresas del
Estado, dependiente de la Secretaria del Patrimonio, gque realizarfia
las funciones en la materia encomendadas a la dependencia por la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado, y ademés, aguellas conteni--
das en la vieja Ley para el Control de 1947. Era, pues, una versién

nueva de la Comisién Nacional de Inversiones, con la importante dife-
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rencia de que ahora dependia de otra Secretarfa, explicitamente facul-
tada por le Ley de Secretaries para realizar ese control. Se intentaba
dotar, en este ocasién, de mayor fuerza al organismo creado mediante
la integracién de importantes funcionarios en ella: el secretario de
Patrimonio seria su presidente, sus otros tres miembros permanentes se
rian el Secretario de Hacienda, el Director de Nafinsa y el subsecreta
rio del Patrimonio Nacional ——quien actuaria como vicepresidente eje-
cutivo, es decir, seria el encargado del funcionamiento préctico de le
Junta—, y tendrfe ademds dieciocho miembros alternos, entre secreta-
rios de Estado, Jefes de Departamento y los directores de PEMEX y del
Banco de México. La Junta tendria a su cargo emitir normatividad sobre
asuntos financieros y administrativos,y "opinaria" sobre los programas
y proyectos de las entidades bajo su vigilancia, ademés de las funcio~-
nes de control y auditoria que tomaba de la Ley de 1947. La Junta de
Gohierno, previsiblemente, nunca se reunié en el sexenio, por la impo-
sibilidad de porer en torno de una mesa de relativamente baja categoria

a personajes de tan alto nive1.31

Habia guedado constituido el aparato administrativo gue vendria a
ser conocido con el ampuloso nombre de Tridngulo de la Eficiencia, no
exento de ironia. En este esquema, muy simplificadamente, puede decirse
gue la Secretaria de la Presidencia programaba los gastos de capital,
la Secretaria de Hacienda los presupuestaba y la del Patrimonio Nacional
controlaba su ejercicio. De este sistema quedaba excluido, una vez més,

el gasto corriente, en el gue tarde o temprano los mismos ejecutores de

inversién entraban, pues toda obra debe al final ser operada y mantenida.



64

Pero sosterer los tres lados de este polfgone administrativo en un
nivel de coordinacién y cooperacién adecuado seria una tarea ardua

y muchas veces infructuocsa.

El primer lado del triéngulo, la Secretaria de la Presidencia,
comenzé sus trabajos con el acuerdo del 30 de junio de 195932, que
pedia a las dependencias y entidades de la administracién hacer un
programa de inversiones para €l sexenio. Considerando gque la elabo
racién de un programa coordinedo y jerarquizado de inversiones,
gue sujetara las inversiones particulares al marco de las politicas
econfmicas generales, era un asunto due afectaba el "interés nacio~
nal", el acuerdo ordenaba a cada entidad pdblica formuler su propio
programa. El1 programa general, "coordinado y jerarquizado", seria
elaborado por la Secretaria de la Presidencia, y junto con su pro-
puesta de financiamiento, seria sometido a la aprobacién del Presi
dente de la Repdblica. Cada afio, el Presidente, por medio de la
citada dependencia, autorizaria las inversiones pablicas y sus
respectivos esgquemas de financiamiento. 5in esa autorizacién no se
podrian gestionar créditos externos o internos ni hacer uso de fon
dos presupuestarios, pues la Secretaria de Hacienda s6lo tramita-—
ria erogaciones cuando las inversiones y su financiemiento estuvie
ran autorizados. E1 acuerdo facultaba ademés a la Secretaria de la
Presidencia para ejercer la funcién de vigilancia de la inversién
publica tanto de las dependencias como de las entidades paraestata
les, y la Secretaria de Patrimonio le comunicaria si habia inver—
siones no autorizadas, en ejecucin o en proyecto, que realizaran
las paraestatales. Este punto crearia duplicidades y fricciones gue

requeririan medidas de coordinacién adicionales.

"E1l acuerdo de junio fue complementado por otro, de noviembre



de 1959°°

y que buscaba, segin declaraba, lograr un ritmo tal de ejer-
cicio de las partidaes de inversién publica a lo largo del afic fiscel,
gue permitiera aprovechar "los meses més favoresies paera la construc
cién de obras". Con todo, el acuerdo fija tiempos para la entrega de
los programas de inversifn y sus modificaciones (31 de agosto) y pe-
ra le comunicacién a Hacienda y a las dependencias interesadas de los
programas aprobados por perte de la Secretarfa de la Presidencia (15
de noviembre), gue hacen pensar en algo més que la intencién de apro
vechar los meses secos. Aparentemente, debe haber habido rezagos en
ambos procesos, producto de la resistencia de algunos, de la inexpe-

riencia de la mayoria en estas tareas y de una insuficiente coordina

cién dentro y fuera del triéngulo.

No habia pasado mucho tiempo desde que el triéngulo comenzara a
operar cuando ya se presentaban problemas de coordinacién. E1 acuerdo
del dia 24 de abfil de 1961:34 intentaba resolver las confusiones sur-
gidas por el traslape de les funciones de las Secretarfas del Patrimo
nio y de la Presidencia. Los considerandos eran enféticos: dado gque
ambas dependencias tenian facultades para vigilar los actos y contra-
tos de obra, asi como la inversién de subsidios federales, habia que
“"coordinar esas facultades". La solucién era un eéquema de intercam-
bio de informacién donde la vigilancia in situ corresponderia a Pa-
trimonio, aungue la Secretaria de la Presidencia podria también,
cuando lo creyera conveniente, realizar visitas e inspecciones a las
obras y entidades en cuestién., Este arreglo, en realidad sencillo,
era una soluci6n>aceptable para ambas instituciones, pues respetaba

la preeminencia operativa de Patrimonio Nacional y la natureleza més

coordinadora de la Secretaria de la Presidencia.

Poco después, el Presidente L&pez Mateos intentaria que la Secre
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tar{e de la Presidencia tomara en sus manos la cuestién de la planeacién
integral, vy para tal efecto dictd el acuerdo del dos de agosto de 196135.
£ste acuerdo recuperaba las inquietudes planificedoras que el Presidente
albergara durante su cemparia, pues pedia & las dependencias federales
elsborar "programaes de accién", bejo la coordinacién de la Secretaria de
la Presidencia. En los considerandos, se decia que "para alcanzar los
objetives nacionales resulta indispensable que los problemas y necesida-
des del progreso del pais se examinen con criterios de planeacién nte-
gral", y se aepelaba a la ya comentada fraccién final del articulo 16 de
la Ley de Secretarias y Departamentos. E1 acuerdo disponia que toda la
administracién "intensificara sus esfuerzos” en las tareas de "calcular
el monto, la estructura y el financiamiento del gasto y la inversién na-
cionales /;.;/", de elaborar planes de desarrollc, y otras més. Para tal
efecto, cada dependencia y entidad aportaria a la Secretaria de la Presj
dencia los programas, proyectos, estudios y demds documentos que aquella
les pidiera., Toda la actividad resultante estaria normada, coordinada y
vigilada por la Secretaria de la Presidencia. Este acuerdo no parece ha-
ber surtido efectos de importancia, por la dificultad de la tarea y por

la falta de experiencia de la propia Secretaria de la Presidencia.

Pefo nuevos compromisos darian un impulso renovado a los intentos
de planeacién en México. En 1561, en Punta del Este, Uruguay, los paises
latinoamericanos y los Estados Unidos acordaron una estrategia —1la Alian
2a para el Progreso— que buscaba acelerar el desarrollo de la regidn.
La Carta de Punta del Este comprometia a sus signatarios, entre ellos

36

México, a elaborar un plan de desarrollc econémico- como precondicién

para tener acceso a financiamiento de la AID [Agency for International

Development). Si bien México se retiré de facto de la Alianza en 1963,

37

por sus caracteristicas intervencionistas®’, es cierto gue durante 1962



se trabajé en la elaboracién del plan requerido, gue seria el Plan de
Accién Inmediata 1962-1964. Para logrer este cometido, y ante los insu
ficientes resultados rendidos por el ecuerdo de agosto de 1961, el pre
sidente decidié ensayar una férmula de coordinacién entre Hacienda y

la Secretaria de la Presidencia para elaborar el plan de desarrollo.

El 2 demarzo de 1962 aparecié en el Diario Oficial38 el acuerdo

gue creaba una comisidn intersecretarial —-formada con representantes
de las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda—- encargada de ela-
borar planes de desarrollo. El1 acuerdo hacfa referencia al de agosto de
1661, y consideraba que dadas las facultades de "planeacifn econfmica y
social™ de la Secretaria de la Presidencia y aguellas de la Secretaria
de Hacienda para "proyectar y calcular los ingresos y egresos federales
y formular los proyectos de presupuesto de egresos respectivos‘[..;/",

eran ambas dependencias, coordinando sus respectivas funciones, las gue
L]

mejor podian combinarse para la elaboracién del plan. De esta manera se.

reconocia elpunto gue sefalabamos al final del capitulo III: que la plg‘

neacién, de darse, tendria gue comprometer la presupuestacidén, y gue e-—
sa era la razén para que Hacienda se opusiera a la creacifn de una se—~
cretarfa con facultades planificadoras. La razén de gue los planes en
este acuerdo de marzo no se encomendaran directa y exclusivamente a la

Secretaria de la Presidencia, como corresponderia por sus atribuciones,

&2

reside en que esto la hubiera llevado a un conflicto frontal con la Secre

tar{a de Hacienda. Por eso se opt6 por una férmula de "coordinacidn",

que habria de resultar, como veremos, de dificil operacidn.

Sobre la comisién intersecretarial hubo de inmediato varios comen
tarios, algunos de los cuales veian en ella una posibilidad de mejorar
la eficacia del trabajo gubernamental. R. Vernon, por ejemplo, escribid

con un optimismo reservado sobre ella.



Tael vez el factor que ofrece aelguna espe
ranza de mejoramiento en la calidad de la
inversién del gobierno j.ﬂ;/ es la crea-
cién, en 1962, de un grupo interministe-
rial de planeamiento, centrado en la

SHCP /.../ Uno tiene derecho a cierto gra
do de escepticismo /.../ Aun cuando el
grupo sea hébil y capaz, uno todavfa puede
preguntarse si hallarén dentro del gobierno
mexicano los medios para imponer sus conse

39
jos a los ministerios /.../

La Comisién formularia de irnmediato un plan y calcularfa, ademés,
"el monto, de estructura y el financiamiento del gasto y la inversién
nacionales necesanios" (articulo tercero del acuerdo del 2 de marzo).
Esto, en apariencia, abria las puertas a la intervencién de la Secreta
ria de la Presidencia, si no en €l proceso presupuestario propiamente
dicho, si en la definicidn de sus marcos y condiciones. Este ndcleo phg
blemédtico haria que, una vez elaborado el Plan de Accién Innediata, de
urgente factura,. el mecanismo se trabara y dejara de funcionar. Parece
evidente gue después de gue €l compromiso con €l Presidente LSpez Ma-
teos estuvo cumplido, no hubo razones lo suficientemente fuertes para
gue las dos partes integrantes de la Comisién encontraran una forma de
hacer compatibles las atribuciones de las dos dependencias. Contra lo
gue Verrnon temia, fue la propia composicién de la comisién lo que le
impidié trabajar continua y adecuadamente. Sobre este punto, J. Ferndn

dez Santilléan comenta lo siguiente:

[.,;/ las atribuciones mal programadas y

la falta de una definicién clara y precisa



del campo de accién (de la Comisién) dieron
gl traste con el proyecto. Hay que agregar
ademés gue su integracién tuvo cierto tinte
conflictive. La SHOP, por ser la institucién
antigua y con gran experiencia, no iba a ce-~
der fécilmente delante de la Secretarfa de
la Presidencia, nueva y débil todavia a pe-~
sar del apoyo presidencial. No era un proble
ma de distribucién de funciones, era un pro

blema burocréticolz...jAO

Ignacio Pichardo Pegeza sefielaba en 1964 que, "en este momento‘[.ug/
no es posible decir a ciencia cierta si la Comisién Intersecretarial si-
gue funcionando o ya desapareciﬁ"AI. En su opini6n, su escaso éxito (no
se reunié "més de un par de veces") se debié a la imposibilidad de sus in~
tegrantes para poﬁers; de acuerdo en cuestiones de competencia y Jjerargquia,
y a gue en consecuencia nunca tuvo el prestigio politico suficiente para

imponer ninguna clase de criterios el resto de la administracién.

Al mismo tiempo que se daban estos intentos de coordinacién, al inte
rior de las dependencias piblicas las estructuras se modificaban. Puede
ser de interés sefialar estos cambiosaz. En la Secretaria de Hacienda, a
principios del sexenio de Lépez Matens, se reforma la organizacién interna
para dividir la antigua Subsecretaria de Crédito y del Presupuesto en dos
Subsecretarias: la de Crédito y la de Egresos. La otra Subsecretaria ( de
Impuesto y Estudios Hacendarios) pasé a ser la Subsecretaria de Ingresos,
y las éreas encargadas de los estudios hacendarios fueron transferidas a
la de Erédito. E1 cambio puede ser interpretado como respuesta a la cre-
ciente importancia del crédito pdblico: primero, por los esfuerzos de

Lépez Mateos para saldar adeudos, y luego, a partir de 1962, por las nece



sidades gut ernamenteles de empréstites para cubrir el déficit. En 1a

Subsecretaria de Egresns, ademés de la Contaduria de la Federacién, la
Tesoreria, y la Direccién General de Egresos, se creaba una Direccién
de Pago de Sueldos, més tarde llamado Direccién Gerneral de Pagos, otra

de Procesos Electrénicos y une més de Vigilancia de Fondos y Valores.

Lae Secretaria de la Presidencia comenzéd el sexenio con un solo
subsecretario y acabd con dos, Radl Ortiz Mena y Agustin Ya&rez. Pero
su estructura se mantuvo igual: una Direccién General de Administra—
cién, la Direccién General de Planeacidén, la Direccién General de In-
versiones Pdblicas, la Direccién General de Vigilancie de las Inver—
siones Pdblicas y Subsidios Federales, la Direcci6n Beneral de Legis—
laciin e Informe Presidencial y una Oficina del Plan General del Gas-
to Pablico. En la Secretaria de Patrimonio Nacional habia una Oficina
encargade de hacer los trabajos que deberia realizar la Junta de Go-
bierno de los Organismos Descentralizados y Empresas de participacién
estatal, que como hemos visto, jamés se reunid, pues se hubiera nece-~

sitado para ello porner de acuerdo a medio gabinete.

Las dificultades en el funcioramiento de las estructuras coordi-
nadas para el manejo del gasto, la inversién y la planeacitn tuvo el
efecto de mantener viva la cuestién administrativa, sobre todo hacia
el final del sexenio del presidente Lépez Mateos. La cuestién, que en
un principio se habia expresado publicamente s6lo en algunas revistas,
ocupé ahora, aunque fuera Unicamente por excepcibn, otros foros. En
1963 Vicente Lombardo Toledano propuso adicionar a la Constitucién un

capitulo que estableciera la planeacifn econdmic#3, y, por su parte,
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el Senado designé una Comisifn especial encargada de elaborar un proyecto
de Ley Federal de Planeacifn. La initiativa estuvo lista en 1963 y se pro
ponia que entrara en vigor el 12 de enero de 1965, al comienzo del nuevo
sexenioaa. Segun este proyecto, el punto de partida de la planeacién se-
ria un Plen Nacional de Desarrocllo, de 6 afios, "aun cuando estos no podrén
coincidir exactamente con el ejercicio de las funciones del Primer Magis-
trado /.../", por el tiempo que llevaria elaborar dicho plen. Para elabo-
rarlo se crearfa una Comisién Nacienal de Planeacién, dependencia directa
del Presidente y con facultades técnicas y de asesoria: “En ningdn caso
estardn dotedos (los organos de planeacién) de facultades ejecutivas, 1o
cual no les resta, en modo alguno, importancia, y en cambio eyita gue pue
dan entrar en pugna con otras dependencias aedministrativas". La iniciativa,
si bien reconocia la relacién entre planeacién y presupuesto, dejaba claro
gue "no resulta aconsejable reformar estructuralmente el sistema operante".

A ese respecto, €l articulo 52 del proyecto decia a la letra

[++../ La Secretaria de Hacienda procurard ermonizar
el ejercicio de esa facultad /la presupuestarig/ con
las estimaciones contenidas en el Plan, elevando el
Proyecto de Presupuesto en los términos del articule
13 de la Ley Orgdnica /del Presupuesto/ al Ejecutivo

para aprobaciéin.

Este proyecto, muy cercano al ideal planteado por Rafael Mancera en
1956, debia, en opinién del exsubsecretario de Patrimonio, Sealtiel Ala-
triste, "ser objeto del andlisis y de la discusifn de todos los sectores
productivos de la Republica jpqu/ el ordenamiento de que se trata es de
inaplazable expedicién para lograr la coordinacién de esfuerzos y abjeti

a5

vos" . E1 llamado —probablemente debido a la dificultad de coordinar

el tridngulo— era tardio: en 1964 el proyecto habia sido rechazado en el



propio Senado.

Un diegnéstico independiente sefialaba que la Junta de Gobierno de
los Organismos y Empresas no operaba, y que las 38D entidades paraesta
tales que habia pera entonces eran objeto de un control deficiente. En
términos de su autora, M. Garcia Diaz, "en general, los organismos in—
tersecretarieles creados con fines de coordinacién entre diversas de-
pendencias del sector publico, han obtenido escasos resultados"as. Es~
te tipo de diagndsticos menudearon durante la campafia de Gustavo Diaz
Ordaz y los meses previos al cambio de poderes, tal como ocurriera un
sexenio atréds. Asi, Alvaro Rodriguez creia, para comenzar, que "es o-—
bligado sefialar que lbs Arganos superiores del gobierno se encierran
con frecuencia en formas autdrquicas de accibn administrativa,[..;/
verdaderos feudos oficiales inspirados en intereses politicos"47. Pa-
saba después a sefialar que el proceso presupuestario adolecia de se-—
rias fallas: subestimaba las cifras presupuesteles, no incluia el gas
to de las paraestatales y se formulaba al mérgen de los programas del
gobiernoaa. Para atacar esas fallas sugeria, algunos meses més tarde,
adoptar del presupuesto por programas, cuantificar realistamente las
erogaciones pdblicas, usar el presupuesto como instrumento de planea-
cién y control y consolidar en un solo presupuesto los gastos de la
administracién centralizada y la paraestatal, posiciones compartidas
por otros interesados en la discusiénag. Sin embargo, estas wvoces no
tenfan ningdn respaldo politico importante, y por eso, a menos que al
guna de sus propuestas fuera recogida por alguna persona O grupo con
el poder y la voluntad para promoverlas, estarian condenadas a la es~
terilidad. Es el caso de la propuesta de 1965 de Ignacio Pichardo, en
ese entonces Jefe del Departamento Juridico de la Direccién del ISR,

gquien creia que debfa constituirse un 6rgano asesor del Presidente en—
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cargado de la planeacién, el que, con auxilio del Presupuesto por progra
mas, elaboraria los presupuestos de egresos (no haebria ya distincién en—
tre los de gasto corriente y de inversidn), si bien serfa Hacienda quien
ios manejaraSD. Maés utopica aln resultaba la propuesta de A. Serra Rojas,
gue plateaba la creacién de una Secretaria de las Finanzas Pdblicas que,

a la manera de la Office of Management and Budget de los Estados Unidos,

tuviera a su cargo todo el proceso relacionado al manejo de los egresos

cpms D
piblicos .

Pero no s6lo desde fuera del niclec gubernamental surgian las ideas.
Durante su campana electoral, Bustavo Diaz Ordaz encomendd a una Comisién
de Estudio sobre los Sistemas y Procedimientos de la Administracién Pablj
ca la tarea de realizar un diagndstico de la administracién y de hacer
las propuestas conducentessz. Las observaciones que respecto al presupues
to hacia esta Comisién eran desalentadoras: cada dependencia lo ejercia a
su manera, aungue sin violar la Ley. A veces, sflo la Dirececibén Gereral
de Egresos conocia los saldos de las partidas, por la falta de un control
continuo de su ejercicia. La contabilidad presupuestal se llevaba mediante
sistemas empiricos y distintos en cada caso, entre otres cosas, por la fal
ta de "disposiciones precisas gue reglamentan la preparaciérbejercicio a]
Eontrol de los presupuestos"sa. Ante la magnitud de los problemas, la Co-
misién decidié hacer propuestas de un car&acter muy general, como tornar
mé&s clara la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, mejorar los me-
canismos de coordinacién y control, y uniformar la contabilidad, entre
otras. Su propuesta mas trascendente era formar una Comisién de Normas y
Procedimientos Administrativos para estudiar los problemas particulares y
proponer sistemas y procedimientos encaminados a solucienarles. Esta Gomi
si6n formaria parte de la dependencia encargada de la planeacién nacional.

Tal recomendacién, si bien no es su causa, si prefiguraba la eparicién de
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le Comisién de Administracién Piblice, de la gque se hablaré mé&s adelante.
Finalmente, se sugeria mantener el mé&todo, basado en la Secretaria de la
Presidencia, de aprobar las inversiones de cada dependencia y entidad

segin la disponibilidad estimeda de recursos.

Con ser tantos los indices gue apuntaban a los problemas administra
tivos, poco hizo la administracién de Gustavo Diaz Ordaz, al menos en un
nivel globel, para adoptar esas perspectivas en su resolucién, dedo que
en términos de poder politico no tenian el respaldo necesario. La Ley de
Secretarias no fue modificada, asi como tempoco hubo al principio cambios
significativos en las dependencias del Trid&ngulo de la Eficiencia. Con
todo, con el paso de los meses ocurrieron resurrecciones y nacimientos

de organismos administrativos gue tendrian importancia.

Ep la Secretaria de Hacienda permanecieron no sélo las estructuras,
sino también los hombres del sexenio anterior: Antonio Ortiz Mena, Secre
tario; Enrique Caemafio Mufioz, Subsecretario de Egresos; y Juan Pablo Al-
cocer Barrera, Director General de Egresossa. La Subsecretaria de Egresos
conservaba la estructura adquirida al separarse de la Subsecretaria de
Crédito, que era la "subsecretaria del ramo". Sin embargo, habia un cambio
importante: la Direccién General de Egresos elaboraria los proyectos de
presupuesto del DDF, Territorios Federales y Federal incluyendo en este
Gltimo a los organismos descentralizados y empresas de participacidén esta
tal mé&s importantes, que quedaron desde 1965 bajo control presupuestalss.

Esto constituydé la consumacién de una vieja aspiracién institucional de



la Secretaria de Hecienda: amplier su control el terreno de las finanzas
de las empresas publicas. Se hizo, pars elle, una reforma la Ley Orgénica
del Presupuesto de Egresos de la Federacién que amplisba el proceso presu

puestario al émbito pareestatal sin modificer sus procedimientos.

Por 1o gue hace a la Secretarfa del Patrimonio Nacional, dejaron de
existir la Junte de Gobierno de los (rganismos y Empresas y su respectiva
oficina, a causa de la promulgacifin de una nueva Ley pare el Control en
1966, de la gque se hablaré més adelante. En la Secretaria de la Presiden-
cia 1ls Unica modificacién es la supresién de la "segunda shsecretaria".

Lo mds importante en este caso estéd en el personal que ocupaba los princi
pales cargos en esta dependencia. Emilio Martinez Manatou era el secreta-
rio; cn le Subsecretaria comenzd Redl Ortiz Mena, pero pronto fue relevado
por José Lépez Portille, que inicié el sexenio como Jefe de la Oficina Ju-
ridico-Consultiva de la Secretaria, y el Director de Inversiones Pdblicas
era Julio R. Moctézuma, entre otros. Retomaremos este asunto cuando se

discuta acerca de la Comisién de Administracién Pdéblica.

Los mecanismos de coordinacién entre las dependencias del Triéngulo
de la eficiencia fueron, en un principio, simples versiones actualizadas
de los que se utilizaron durante el sexenio de Adolfo Lépez Mateos. Es
decir, en los primeros momentos no hubo la voluntad o la imaginacién para
disefiar medidas nuevas, y se decidif entonces repetir las férmulas genera
das durante afios anteriores. Asi, Gustavo Diaz Ordaz emitid el dia 4 de
septiembre oe 1965 un acuerdo55 que repetia el mandato del acuerdo del 10
de noviembre de 1959, con un ligero afiadido. Las dependencias y entidades
enviarian a la Secretaria de la Presidencia las propuestas de modificacién
a sus programas de inversién antes del dia 31 de agosto; Hacienda daria a

l1a Secretarf{a de la Presidencia informacién sobre recursos disponibles

para inversién. Con ello, antes del 15 de noviembre, la Secretaria de la
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Presicencia notificaria a la SHCP y a las respectivas dependencias y enti
dades los programas aprobados pare €l afio siguiente. El1 agregado era que
las citadas dependencias y entidades, antes del 15 de enero siguiente,
propondrien a Hacienda un calendario de pagos especifico para cada obre.
Ademés de éste, hubo otro mecenismo que fue reactivado: la Comisién Inter

secretarial para la formulacién de planes.

Al parecer sin que mediara ninguna orden o disposicién escrita al
respecto, la Comisidén Intersecretarial volvié a reunirse, y elabord el
Plen de Desarrollo Econfmico y Social 1966-1970. Un anexo de este, elabo
rado en la Secretaria de la Presidencia, fue el Programa del Sector PU-
blico 1966-70, que contenia recomendaciones diversas para mejorar la ad-
ministracién. Con el propdsito de hacer operativos esos documentos, las
Secretarias de Hacienda y de la Presidencia "se pusieron de acuerdo para
crear un foro sui generis, y decimos que es sui ger.eris porque no hay de
creto, ley o acuerdo donde ustedes puedan ver los antecedentes de la Sub
comisidn Inversién—Financiamiento"57. Esta subcomisién desde 1967 produjo
los llamados programas anuales de inversi6n-financiemiento, gue buscaban
coordinar esos dos aspectos, autorizando sélo la parte de cada proyecto
gue pudiera financiarse en cada ejercicio, de modo gue las cifras de in-
versifin parciales (anuales) fueran compatibles con las metas sexenales
en los documentos arriba sefialados. La Subcomisién determinaba la estruc
tura financiera de los programas y proyectos, y los jerarquizaba. Varios
afios mads tarde, se diria gue "la experiencia mas exitosa en materia de
programacién de las finanzas piblicas se encuentra en la Subcomisién In

58
versi6n-Financiamiento /.../"

Otro mecanismo de coordinacién, esta vez un documento, fue la nueva
Ley para el Control de los Organismos y Empresas de 1966 (dada el 27 de

diciembre de 1965). En la exposicién de motivos de la iniciativa corres-
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pondiente, un lugar importante lo ocupe la preocupacién de precisar las
facultades de las dependencias del triéngulo "en relaci6n con la opera-
ci6n y funcionamientodde los organismos descentralizados y de participa
ci6n estatal", y de lograr una accién mAs coordinada entre ellassg. Es—
ta nueva ley desde su articulo 12 reconocia el Tridngulo: "E1 Ejecutivo
federal ejerceréd las funciones que esta ley le confiere, por conducto

de las Secretarias del Patrimonio Nacional, de la Presidencia y de Ha-—
cienda y Crédito Pdblico /.../". Hacienda normaria el ejercicio de los
presupuestos, Presidencia dictaris disposiciones en materia de inversip
nes y Patrimonio MNacional vigilaria que ambos tipos de lineamientos fue
ran respetados, sin perjuicio del control y vigilancia que, por su cuen
ta, hicieran las dos primeras. La Secretaria del Patrimonio deberfa re-
cibir de la Secretaria de la Presidencia y dé Hacienda la informacién
sobre inversiones y presupuesto para poder realizar sus funciones, entre
las cuales degtacé la vigilancia especial del ejercicio presupuestal de
los organismos controladosﬁo. El problema de esta ley es gque tods su
aplicacién dependia de la adecuada interaccién entre las tres secretarfas,

gue habia sido m&s o menos dificil hasta entonces.

Un organismo de coordinaciﬁn adicional, el que elabord el Programa
de Accifn del Sector Pdblico 1965-1970 en 196561, fue la Comisidn de Pro
gramacién del Sector Pablico, 6rgano interno de la Secretaria de la Pre
sidencia, integrada por Emilio Mdgica Montoya, Director General de Pla-
neacién Sectorial y Regional, J.R. Moctezuma, Director de Inversiones
Pgblicas, por el Director del Plan General del Gasto Pdblico, por el
Director Juridico Consultivo (ahora Carlos Vargas Galindo) y por Carlos
Tello, asesor del Subsecretario Lépez Portillo. La funcién de esta comi-
sién, en la que participaban representantes de la Secretaria de Hacienda,

no era operativa, sino de asesoria: analizaba los programas de actividad
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del Gobierno Federal y de los organismos y empresas parea determinar su
efecto sobre los distintos sectores de actividad nacionalsz. Con estas
peqguefas modificaciones, el triéngulc operd durante el sexenio de BGus—
tavo Diaz Ordaz, con un rendimiento que, en algunos aspectos, comenzab:
a resultar satisfactorio, si bien la coordinacién fluida fue un ideal

gue siempre guedd lejos de la realidad.

La tarea de mejorar la administracidn pablica existia como encomien
da explicita desde lejanas épocas. Desde 1932, formalmente esta funcidén
era competencia de Hacienda. Con la Ley de Secretarias de 1946, la labor
le es asignada a-ia Secretaria de Bienes Nacionales, y con la de 1958, a
la Secretaria de la Presidencia. Pero hasta 1965, lo hecho por estas de-
pendencias para estudiar y proponer mejoras a la administracién era muy

poco.

En el ya mencionado Programa del Sector PGblico 1966-1970, elaborado
por la Comisidn de Programacifn de la Secretaria de la Presidencia, se in
cluye un capitulo, el V, sobre reforma administrativa, gque recupera el
espiritu del Dictamen de la Comisi6n de Estudios que funciond durante la
campana presidencial de Diaz Ordaz. Este capitulo hacia explicita una ma-
nera de ver a la administracidn, algunos dirian tecnocréticaﬁa, gue se
plasma en la concepcidén de una racionalidad administrativa puramente ins-

trumental:
Asi, el propfSsito principal de la reforma adminis
trativa consiste en hacer de la administracidén

piblica un instrumento que responda con eficacia

a los fines del desarrocllo econfmico Y sociaibd



Aparte de las recomendaciones concretas de este cep{tulo, como la
blsgueda de criterios sectoriales para la coordinacién de las entidades
pdblicas y de criterios programéticos para la presupuestacién, o la crea
cibn de unidades de organizacién y métodos dentro de les diversas depen—
dencias del Ejecutivo -la mayoria de las cuales encontraron, si acaso,
una respuesta débil de la administracién-, lo notable es el tono general
del texto, que sugiere la emergencia de una conciencia racionalizante
dentro de la propia administracién, en la Secretaria de la Presidencia.
Esta perspectiva ha formado su propia "filosofia", més en la préctica
gue en la teoria, en torno al papel‘y la naturaleza de la administracién
piblica. En términos muy resumidos, se pretende gque la administracién ac
tde en funcidn del "interés general", y para lograrlo debe conter con es
tructures adecuadas y con una burocracia empepada de ciertos valores (e—
ficiencia, honestidad). Segiin que el &nfasis sea puesto en uno o en el
otro de estos combonentes, los corolarios son reformas estructurales o
campafias de moralizacién y capacitacién. En México, nunca se habia ac-
tuado con vigor en ninguno de estos dos sentidos. Pero en la generacidén
de los afios sesentas, expuesta como estaba a corrientes intermacionales
gue favorecian la idea de reforma administrativa, como los programas de
asesoria técnica de las Naciones Unidas, habria algunos grupos que se-—
rian sensibles a estas corrientes y que harian propias sus preocupacio-
nes. Uno de estos grupos, el méas importante, se formd en la Secretaria

de la Presidencia a partir de 1965.

El 9 de abril de 1965 se cred, en la Secretaria de
1a Presidencia, por acuerdo verbal del Secretario,
la Comisi6n de Administracién Publica, encargéndo-
sele el cumplimiento del articulo 16, fraccién IV

de la Ley de Secretarias /.../ La CAP se integrd,
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originalmente, de la siguiente manera: Presidente,
Licenciado José Lépez Portillo, Secretario, Lic.
Carlos Vargas Galindo; los demds miembros eran el
Lic. Emilio Mdjica, el Lic. Rodolfo Moctezuma, el
Lic. Bustavo Martinez Cabafias y el Lic. Fernando

Solana.

Posteriormente se integrarian a la CAP Enrique Gama Mufioz (abril de
1965), Leopoldo Ramirez Limén (octubre de 1965), Guillermo Vel&zquez He-
rrera (julio de 1966), Pedro Zorrilla Martfnez (septiembre de 1967),
Alejandro Carrille Castro (enero de 1968), y Carlos Tello (mayo de 1968).
Durante sus primeros dos afios, la CAP se dedicéd a hacer un diagnéstic$
de la administracién para proponer una serie de reformas, sobre la premisa
de que la planeacién se implantaria definitivamente en el sexenio de Diaz
Qrdazﬁe. Esa vinqulaciﬁn conceptual hizo que,en palabras de Carrillo Cas
tro, al no darse la planeaci6n debidojque Diaz Ordaz no queria sentirse
"aprisionado" por los planes, "la reforma administrativa ligada a dicho
plan correria la misma suerte". E1 documento gue recogia el diagnéstico y

las recomendaciones de la CAP fue su Informe sobre la reforma administra-

tiva, de cuya presentacién- —hecha posteriormente por Carrillo Castro desde
la Coordinacién General de Estudios Administrativos—— hemos citado més arri
ba el parrafo que describe la creacién de la Comisién. Este informa, en la
presentacién de sus propuestas, intentaba corregir esa vinculacién excesi-
va con la planeacién, y m&s bien intentaba sentar las bases para llegar a
establecerla. Asi, 1@ CAP proponia en 1967, entre otras cosas, convertir

al presupuesto —-—hasta entonces una herramienta de control contable— en
"uno de los instrumentos de la planeacién"67. Desde 1968 hasta 1970, la

CAP se dedicd a hacer estudios y proyectos de reforma en los sistemas gene

rales comunes a toda la administracién, pero de nivel microadministrativo,
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tales como almacenes, adguisiciones y organizacién y métodos, sin inmis-—

68
cuirse sn cuestiones de orden macroestructural .

Del Informe de la CAP, los puntos mds sobresalientes pare nuestra
investigacién son los siguientes. Si bien afirmaba que en ninguna secre-
tarfia se contaba con "los elementos administrativos modernos que requie-
re un gran organismo prlico"69 -por lo que se recomendaba crear unida-
des de organizacién y métodos-, tampoco se crefia conveniente reformar la
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado. En ésta se encontrd varias
fallas: duplicidades, dispersién de las funciones relacionadas con la pla
neaci6n entre distintas dependencias incumplimiento de atribuciones y e-
jercicio de funciones no asignadas por la lsy. Pero la cuestién no era
cambiar la ley, sino, una vez més, lograr, "gue las secretarfias encargadas
de la planeacién y el control administrativos generales del sector pdbli-
co federal revisen conjuntamente sus funciones en estas materias para
precisarlas, integrarlas y aumentar la eficiencia mediante una concerta—
cidén planeada"70. La propuesta era reiterativa de la realidad, cautelosa,
seguramente para no atraer innecesarias animadversiones contra la refor-

ma administrativa.

Sobre el sector paraestatal, se sefialaba la cérencia de un cat&logo
actualizado y completo de las entidades que lo integraban, y se decia
que los controles instrumentados hasta entonces eran insuficientes y se
superponfan unos a otros. Por otra parte, se preferfia "por lo pronto,
[mqé/ hacer recomendaciones concretas sobre la forma de organizar, en
‘materia administrativa, el gasto [.5;/"71, dado gue el sistema de pla-
neacidn estaba adn por mostrar -0 no mostrar—- sus resultados. Pero al
presupuesto, como ya hemos visto, se le debia usar como instrumento de
planeacién. Las primeras medidas para ello debian consistir en la revi-

sidn de algunos de sus rasgos, camo el no incluir més que algunas para-
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estatales y su desvinculecién de los programas de inversidn-financia-

miento.

Pero estas propuestas, el trabajo de le CAP, y la cuestién admi-
nistrativa en generel, resentirian los efectos del cambio en el pano-
rama nacional gue siguid a los acontecimientos de 1968, y a la toma de

conciencia del callején en el gque se encontraba el desarrollo del pafs.

Sobre el futuro de la naciente reforma administrativa habian de
influir tres factores, muy vinculados entre sf{. Los dos primeros, el a-
gotamiento del desarrollo estabilizador y la crisis de legitimidad
gue tuvo su climéx en octubre de 1968, generaron una necesidad de cam—
bio en el sistema econdmico y en la sociedad, y el terceroc fue resulta-

do de la competencia por la candidatura presidencial priista para las

elecciones de 1970.

Hacia el final de los afos sesenta, México parecfa encarrilado en
el camino de la modernizacién gracias a las altas y sostenidas tasa de
crecimiento general e industrial del desarrollo con inflacién y del de-
sarrollo estatilizador. Pero también habia una serie de problemas: cre-
ciente desempleo y subempleo72, pérdida de la autosuficiencia alimentaria,
importantes rezagos educativos, de salud y de vivienda, insuficiente de-
sarrollo de sectores estratégicos como ferrocarriles, electricidad y pe-
tréleo, y estrechamiento del mercado interno causado por la distribucién

desequilibrada del ingreso. En opinién de Carles Tello,



Esta otra parte de la verdad, ligada indisoluble-
mente a la de los éxitos y el progreso material,
habia llevado a la economfia nacional hacﬁa fines
de la década de los afios sesenta a la necesidad
de cembios en la polf{tice de desarrollo, vigente

desde los primeros anos de la posguerrq[..;/73

La industria, floreciente por la proteccién, le debia tembién a
esa politica su ineficiencia: era costosa, poco competitiva, poco inte
grada y no absorbia suficiente manc de obra. Los problemas del campo
se manifestaban en la migracién y su resultado, la marginacién urbana.
El crecimiento habia tenido un pilar en los desarrollos de infraestruc
tura hechos por el gobierno; pero estos habian ido agotando su capaci-~
dad de impulsar con vigor la econoﬁia.‘Baste recordar gue las princi-
pales empresas p(iblicas se habian creado desde los afios treinta y, si
acaso, habian sufrido transformaciones, sin que surgieran nuevas ins-
tituciones con el peso de las primeras. Esta debilidad deliberadé del
gobierno se manifestaba en los ritmos de crecimiento, relativamente
moderados, del gasto pidblico, que sobrepuestos a una politica de in-
gresos moderada, conducfa a déficits financiados con deuda interna y
externa. David Ibarra observaba en 1970 la paradoja de gue el gobier-

no parecfa méas débil cuando més dificili%arecian sus deberes.

Ahora es ineludible impulsar la expansién del mer-
cado interno y capacitar financieramente al sector
plblico para gue pueda cumplir con sus responsabi-
lidades econfimicas y sociales.

Llama la atencién la debilidad de los esfuerzos
gue se hacen para resolver los problemas financie-

ros del gobierno, en circunstancias en que no de-

83
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biera postergarse el aumento de los gastos en ser
vicios sociales, la promocidén de la descentraliza
cifn de las actividades industrieles, el manteni-
miento de la inversién en infraestructura y la

creacidén de nuevas eperturas al desarrollo indus-

trial 1..4/74

5i bien existia una lectura elternativa de la situacidin, gue ponia
de relieve los aspectos positivos del desarrollo, los acontecimientos de
1968 obligaron a amplios sectores del Estado a adoptar la versién que
diagnosticaba el agotamiento del patrfin de desarrollo seguido hasta en—
tonces, y cuyo corolario era, para el gobierno, la necesidad de buscar
un nuevo modelo —més equilibrado y participativo—— de desarrollo, en el
cual el sector publico jugara un papel més activo y los objetivos socia—

les tuvieran una prioridad mas alta que en el pasado

En este contexto se dio la carrera presidencial de 1968-1965. En
este caso nos interesan los "precandidatos" Emilio Martinez Manatou, Se-
cretario de la Presidencia y jefe de un equipo gque tenia fuertes tenden—
cias raciponalizadoras en cuanto a problemas administratives, y Luis Eche
verria Alvarez, gquien resultaria designado candidato presidencial del

PRI.

La precandidatura de Emilio Martinez Manatou aportaba un programa
que postulaba mayor presencia del Estado en la economia y atencidn a lo
social, asi como una promesa de racionalizacidn administrativa centra
da en la planeacifin y en la reforma permanente de las estructuras del
gobierno. Esto se puede comprobar por las manifestaciones pdablicas hechas
por importantes personajes cercanos a Martinez Manatou. En un folleto

casi olvidado, pero que tuvo en su momento amplia circulacién, un membrete,

1a Academia Mexicana de Ciencias Humanas, glosaba las declaraciones del dia



19 de mayo de 1969 del Secretario de la Presidencia, en 1o que parecia,
para efectos précticos, un intento de "predestape"75. En el grupo de co
mentaristas, el nexo més evidente con el SeCretario lo tenfa Henrique
Gonzélez Casanova, asesor téfcnico de Martf{mez Manatou en la Secretaria.
Gustavo Romero Kolbeck, exdirector de Inversiones Pdblicas, en el ci-
tado folleto decfa gue "el desarrollo del pafs ha sido a todas luces
insuficiente para sentar las bases de la resolucifn de problemas estruc
turales presentes en la economia desde hace 30 afios". De ahi pasaba a
postular la planeacién como necesidad inaplazable: “"Por ello, los traba
jos de planeacién mencionados por el Doctor Martfnez Manatou salen de
la mediocridad de las promesas y comentarios_[.ﬂg/ gue tan profusamente
se hacen todos los diass. Sentar la bases para la planeacifin con ese en-
fogue para la préxima administracién, constituye la aportacién més salu
(:1able'[.._._/"'76 Victor Flores Olea: "E1 doctor Martinez Manatou tiene
mucha razén al sostener gue la distribucibén equitativa de la rigueza no
puede esperar a gue contemos con un aparato productivo altamente desa-
rrollado‘j..;/"77. Gonzélez Casanova: "Una administracién inoperante,
por inadecuada a la realidad actual, seré factor de arbitrariedades y
es uno de los elementos que suelen determinar el entronizamiento de la
tirania_[.ﬂg/"78. Francisco Lépez Cémara: "/.../ €l eje central de una
planificacién concebida de esa manera —y esta es la tercera idea impor
tante en que ha insistido el doctor Martinez Manatou— s6lo puede ser
el Estado reafirmado en sus funciones de principal responsable, promo-—
tor del desarrollo naciona1"79. Horacio Labastida: "Si el incremento

de la riqueza se identifica con la planeacién econfmica, y la justicia
social con la planeacién del desarrollo, entenderemos claramente gue el

crecimiento con justicia supone necesariamente el manejo del método glo

&0
bal de planeacifn f.../" .



Como ejemplo de sus intenciones, la Secretarfa de le Presidencia
publicé otro folleto donde hableba de la planeacién y declaraba estar
explorardo "la posibilidad de contribuir al per?ecéionamiento de 1la
planeacifn mediante la implantacién del presupuesto por programas"aq.
De hecho, por su “priorided", se inicieron los trabajos preliminares
en la Secreterfa de Agricultura y Ganaderfa. Para no dejar dudas, el
subsecretario L6pez Portille dijo, en el curso de una conferencia en

agosto de 1969, lo siguiente:

Si s6lo el Estado dispone de la informacifn y de
la autoridad y'de los recursos para planear un
desarrollo, tiene, necesaria, obligadamente, que
volver los ojos sobre sf mismo, entendiendo que
si es el factor fundamental del desarrollo, tiene
que considerarse como un instrumento, como una he
rramienta que tiene que incrementar cada vez més
su eficiencia en funcifn de sus nuevas y cada vez
més graves y complejas responsabilidades. De ahi

/.--+/ la necesidad de concebir reformas administra
2
tivas_[.._;/8

Luis Echeverria Alvarez no mostré sﬁs cartas sino hasta due fue "des
tapado". Dada la presi6n politica, Diaz Ordaz —postulado publicamente el
3 de noviembre de 1957— tuwvo que adelantar los tiempos, y la CNC se pro-
nuncié en favor del Secretario de Gobernacifn Echeverria el 21 de octubre
de 1969. S61o entonces comenz6 el futuro presidente a revelar sus prop6si
tos, que pueden resumirse en una voluntad de llevar adelante reformas po-
1iticas y sociales que llevaran al gobierno a recuperar la vanguardia ante
la oposicién de izquierda levantada por la represién a los estudiantes y

€
queﬁhabia extendido a una critica del modelo de desarrollo. Apertura poli
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tica y desarrollo compertido serfan las f6rmulas —acufadas pon poste-
rioridad—— gue sintetizaran el programa propuesto por Echeverria. Pero
en ese programe 1os problemas administrativos —quizé para contrastarse
con su competidor, seguramente por falta de un genuino interfis— ocupa-
ban un lugar de tercera fila. La nocién de cambio de Echeverria inclufa
un gobierno m&s activo y con un mayor gasto; pero, tal como ocurrfia en
la lectura de los problemas del desarrollo hecha por los economistas
profesionales, en ella no tenia relevancia fundemental la cuestién de la

eficiencia y la eficacia de las estructuras que manejaban ese gasto.

Después del desfape, derrotedo Martinez Manatou, se dispuso el Gl-
timo intento de prolongar la vida del proyecto administretivo. Hacia fi
nes del sexenio, se elaboraron "pliegos de mortaja" en todas las depen~
dencias como puente para la futura administracién. E1 pliego de la CAP
recomendaba llevar adelante la reforma administrativa sobre ciertas 1i-
neas concretas: ﬁejoras en el mecanismos de planeaci6n, desde reformas
a la LS y DE, pasando por la bdsqueda de nuevos mecanismos de coordina-
cién, hasta la integracién de una "subcomisién para preparar, elaborar
e implementar el presupuesto por programas"; la revisiofin de los siste-
mas de informacién y contables para la programacién, y la integracién
de programas sectorialesea. José Lépez Portillo, en una conferencia
dictada en febrero de 1970, cuando la campafa electoral estaba en plena

efervescencia, enuncié algunas ideas que prefiguran ya 1o que ni €l mis

mo podia prever:

No hemos, consciente, intencionalmente, gquerido to-
mar decisiones espectaculares /.../ Hemos apretado
los controles para que s6lo se haga 1o que la téc-
nica mas depurada recomienda j..A/ Nos hemos resis-

tido a la tentacién del sensacionalismo. Hemos gue-
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rido dejar a selvo la idea /de la reforma adminis—
trativq_/ para que, sin desprestigiarse, pueda pa-
sar con toda elegancia al siguiente régimen, y en
€1 recogerse los frutos de semillas que, estamos
conscientes, ahora estemos sembrando. Estamos e-
chando piedras debsjo del agua, no importa que no

. 84
emerjan.

En este capitulo, hemos podido observar una serie de intentos de am
pliar el manejo del gasto en direccién de la planeacién y de un renovado
control, con base en las necesidades planteadas por el papel de la inver
sién plblica. En estos intentos se ha podido constatar la dificultad de
la coordinacifn entre dependencias que poseen facultades contiguas y com
partidas a lo 1afgo del proceso presupuestario, y cémo la pugna entre
ellas por el mantenimiento y la ampliacién de sus respectivos &mbitos de
accifin ejercia efectos paralizantes sobre los mecanismos de coordiracifn
ensayados. En esta etapa, el motor fundamental de los cambios -0 inten-
tos de cambios- fue el desarrollo de la cuestifn administrativa. Cuando
uno de los grupos gue la incluian en su lista de prioridades cobrf in-
fluencia por su posicién en la administracién, la cuestién entrf en la
agenda de la sucesi6n presidencial, en combinacién con el nuevn giro gque
tomaba la cuestidn del desarrolle al considerarse agotado el desarrollo
estabilizador. La designaci6n de Luis Echeverria pondria la cuestién del
desarrollo en el orden del dia, pero posﬁondria la resolucién de la cues
tién administrativa. Una leccifn més de esta etapa es gue la creacién de
una dependencia con atribuciones de planeacidn y nivel de Secretarfia de
Estado 1llev8 inevitablemente a una convivencia diffcil con la Secretaria
de Hacienda, gue conservf el nicleoc de la funcifn presupuestal, dado que

las opiniones gue pedfan su traslado a la dependencia planificadora no



tuvieron de su parte un decidido apoyo presidencial.

El desarrollo de los acontecimientos relatados en este capf{tulo,
gue cubre los sexenios de Aaolfo Lépez Mateos y Gustavo Dfaz Ordaz,
permite hacer un par de observaciones respecto a la forma de concep-
tualizar tefricamente el cambio administrativo. La primera es que,
contra lo que la propuesta de Crozier indica, no habfa crisis alguna
en la economia O 1a.administraciﬁn que puedan explicar, desde esa
perspectiva, los cambios a la Ley de Secretarfas en 1958. La segun~
da observacién hace referencia a la perspectiva del "paradigma emer-
gente” de la reforma administrativa, segin la cual los cambios en la
administracién plblica son adecuaciones deliberadas que buscan hacer
del aparato pdblico un instrumento més eficaz para el cumplimiento
de los fines del Estado. Lo ccurrido en 1958 muestra que las reformas
realizadas, méds que responder a un propfisito racional y calculado,
fueron producto dé las pugnas entre el proyecto de Eduardo Bustaman-—
te y la posicién de Antonio Ortiz Mena, es decir, fueron un resultado
polfticamente condicionado por el juego de fuerzas politicas perso-
nales. Cuando, mis tarde, la visién racionalizadora de la CAP quiso
entrar en accién se topS con dos escollos nada "racionales": la re-—
nuencia de Diaz Ordaz a llevar adelante la planeaﬁiﬁn, y el desenlace
de la competencia callada por la sucesifin presidencial entre el se-
cretario de la Presidencia y el de Gobernacién. De ahi que una de las
afirmaciones que los miembros de la CAP han hecho con frecuencia des-
de entonces sea que la reforma administrativa requiere, como primer

elemento, autoridad, esto es, voluntad politica.
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V La era del tridngqulec de la

eficienciagfconclusidn).

Al comenzar la década de los setenta, parecf{a claro para una emplia
corriente de observadores que el modelo de desarrollo seguido desde la
posguerra, en especial el "oesarrollo estabilizador" y la sustitucién de
importeciones, estaba en un callején sin salida, atrapado por sus propias
contradicciones. Estas se concentraban en tres frentes, principalmente: la
desigualdad social, los desequilibrios en el comercio exterior y la tenden
cia al déficit fiscal. La desigualdad, caracterizada por la inequitativa
distribucién del‘ingreso y por la marcada diferencia entre el campo y 1la
ciudad, si bien era de larga raigambre, parecfa haberse acentuado durante
las décadas de industrializacifin, a pesar de la disminucién de los niveles
generales de pobreza que el crecimiento habfa inducido. José Blanco consi-~
dera que la via seguida durante las tres décadas anteriores "exigi6, para
poder concretarse, un prbceso de creciente desigualdad en la distribucién
del ingreso"q. Su planteamiento es gque los aumentos en la productividad no
se reflejaron en los salarios, para poder mantener altas tasas de ganancia
gue permitieran financiar la acumulacién privada de capital. A la larga,
el resultado era un mercado interno estrecho, incapaz de estimular con su
demanda el sostenimiento de los niveles histéricos de inversién privada.
Este peligro habia sido ya apuntado, debe sefialarse, por Diaz Drdaz,.en

varias ocasiones. Pero el hecho es gque la distribucién del ingreso en
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México era similar a la de paises como Brasil, Turquia y Colombia2, y
tend{a a empeorar, debido entre otras cosas, a la transferencia de re
cursos de las actividades agrfcolas a las industrieles, a los altos

precios industrieles que la politica de proteccifn solapaba y al sesgo
del sistema impositivo, que favorecf{e a los propietarios, segin estimg
ba Leopoldo Solisa, a pesar de algunos efectos redistributivos del gas

to publico.

En el frente externo, el proceso de industrializacién provocaba
una tendencia permanente y creciente al'déficit, gue se cubria cada vez
en mayor medida con recursos provenientes de endeudamiento;el que a su
vez, en su momento, se afiadif, por causa de su servicio, a las presiones
deficitariaes. Al tiempo gue las necesidades de divisas crecian, una fuen
te, la agricultura habia dejado de proporcionarlas, y los servicios —tu
risticos principalmente— se mantenian como la dnica fuente importante,
aungue fluctuante, de ingresos corrientes. Para 1970, casi el 30% de las
divisas requeridas era para servicio de la deuda, y el 60% de la nueva

4
deuda servia para atender esa necesidad .

Las finanzas pdblicas no destacaban por su salud. David Ibarra sefia
laba gue, a pesar de que hubiera déficit piblicos crénicos, en realidad

el gasto estaba limitado:

E1l prop6sito de fortalecer el ahorro individual

y de las empresas, unido a la preocupacién por

1a estabilidad monetaria y cambiaria, ha hecho
perder vigor a la inversién plblica y ha creado
escollos para la expansifén de los servicios de
beneficio social. Hace mucho tiempo que no surgen
iniciativas de la trascendencia que tuvieron, en

su momento, la creacidén de NAFINSZA, la CFE, Pemex,
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5
Guanomex, para citer elgunos ejemplos .

Continuar la sustitucién de importaciones exigfa inversiones, capa
citacifn de mano de obra, y tecnologfa, ertre otros factores, para pro-
ducir internamente bienes de capital e intermedios, justo cuando el di-
neamismo de la inversifn privada parecfa decaer. Una solucién aperentemen
te obvia era dotar al Estado de una mayor capacidad de accién, aungue
ello entrafaba, como desde entonces se sefalaba, el riesgo de volver a
esguemas de financiamiento inflacionario del gasto adicional. Luis Eche-
verrfa parecfa decidido & ampliar la participacién del Estado en la eco-
nomia desde el primer dia de su gobierno, cuando declarf gue la revolu-—
ci6n aceleraria el paso, y Aue no existfa el c&lebre dilema entre creci-
miento y distribucifin del ingresoﬁ. Con todo, en su primer afo de gobier
no el presidente Echeverria siguiff una politica ortodoxa, de moderacifn,
disefiada desde 1970 por Hugo B. Margain, su secretario de Hacienda, que
habia ocupado el cargo desde fines del periodo de Diaz Ordaz con el pro-
pbsito de preparar con mayor tiempo la politica econémica del nuevo régi
men. Pero la politica moderada de 1971 no mejord el panorama: crecieron
los precios y la desocupaci6n, se redujo la inversién, el déficit pabli-
co persistid y apenas bajd el externo, y el PIB redujo su crecimiento a
s6lo 4.1%, en lo éue serfa conocido como la "atonia” de 1971. Ante tales
circunstancias, el gobierno decidié lanzarse definitivamente por una via
expansiva, y desde 1972 el gasto pdablico comienza a crecer, tanto el de
inversidén como el corriente. Se crearon nuevos organismos como el INDECO,
gl CONACYT, el IMCE y el INFONAVIT, el empleo en el sector piblico se
dispararia, creciendo 60% a 1o largo de todo el sexenio. Se trataba, si,
de atacer la recesién; pero ademds, y fundamentalmente, de dar a la econg
mia un nuevo y permanente impulso por la via del gasto plblico. El1 cuadro
V-I muestra cémo el gasto del sector piblico crece de 25 a 38 por ciento

gel PIB y el del gobierno federal —sin paraestatales— de un 12.%% a un



Cuadro v -1

Gast

o Pablico

(Millones de pesos)

1 2 3 4 5 6 7
PIB Sector |Gobiernd Déficit | 2/PIB 3/PIB | 4/PIB
PGblico |Federal | Sector
—— e — e PiBlico [ e _— —_— -
1971 | 452400 | 121360 | 55786 | 10673 | 24.8 | 12,3 | 2.2
1972 | 512300 | 148806 | 77230 | 20070 | 26.4 | 15.1 i 3.6
\ |
1973 619600 204083 102241 40616 29,5 | 16.5 | 5.9
1974 | 813700 | 276538 | 135795 | 49210 | 30.7 | 16.7 | 5.5
1975 | 1000900 | 400725 | 200416 | 98118 | 36.4 i 20 8.9
1976 | 1220800 | 420193 | 274963 | 104720 | 37.9 | 22.5 | 7.6
Fuentes: J,W. Wilkie, op.cit., pp. 56 y 519, y P. Garcia
Alba' y d. Serra Puche, op. cit., pp. 30 y 39.
Nota: La columna 3 no incluye paraestatales, Las columnas
5 ¥y 7 se celculan con las cifras de PIB de Garcia
Alba y Serra Puche, que son mfés altas que las de
Wilkie, con las que se calculen las cifras de la
culumna 6, por ser su libro la fuente de la colum-
na 3,
aCuadro V & 2
Destino del gasto presupuestario federal (%)
Econbmico Social Administrativo
19T 40,2 24,3 35.5
1972 46,6 23.6 29.8
1973 45,5 23.6 30.9
1974 . 44.3 23.5 32,2
1375 46,7 23.1 30.2
1376 48,7 22,9 28,4

Fuente: J, W, Wilkie, op. cit., p.

358
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22.5% en el sexenio. En muchos casos el gasto fue insuficiente, pero 1o
cierto es que la economia volvid a crecer a tasas altas,de 8.5% y 8.4%
en 1972 y 1973. E1 gasto econdmico, como indica el cuadfo V-2, creci6
con respecto al del sexenio anterior, y lo mismo pasé con el gasto so-
cisl, a expensas de los gastos administrativos. Los rubros mds favore-
cidos fueron la industrie —siderurgica y energéticos—, la educacifin,
la seguridad social y el fomento agropecuario. La inversién piblica cre
cié ——con grandes fluctuaciones—— a un 11.5% anual en promedio, muy su—

i . . .7
perior al porcentaje del sexenio previo .

En ausencia -de una reforma fiscal de fondo, el gasto resultd defi-
citario, y se volvi6 al expediente del financiamiento monetario. La ex~-
pansién de la oferta monetaria y del gasto publico incrementaban la de-
manda agregaeda, los precios y el déficti externo en cuenta corriente.
Pero para evitar perder reservas o devaluar, se recurrid a la deuda ex-— .
terna, lo que maétuvo activas las presiones inflacionarias al impedirse
la reduccién de la base monetariae. Para contrarrestar esta expansién
de la base monetaria, se redujo el multiplicador monetario mediante la
sustitucién de la fraccién destinada a crédito selectiwvo dirigido de los
bancos por encaje legal propiamente dichog. Es decir, se implementaba

una politiéa de arranque y freno gue redujo el crédito al sector privado

de la economia mientras crec{z el gasto publico.

Dentro del gasto, el de inversién recibif un importante impulso.
Como resultado, la inversién piblica pasS de 5.%% del PIB en 1971 a un
méximo de 9.6% en 1975, en tanto gue la inversi6én privada mantuvo —y
atin redujo en algunos afios— su participacién en el producto, la que.

10
fluctué alrededor del 12% .



A pesar del cambio en la politica de gasto pdblico, se decidid
mantener intacto el esquema de presupuestacién pdblica. Esto quedaba
claro desde 1971, cuando el subsecretario de ingresos de la SHCP,
Gustavo Petricioli, planted la reforma en la politica presupuestal
como algo vago y reiterativo de lo ya hecho: perfeccionar criterios
para jerarquizar proyectos, generar mayor informacién acerca del avan
ce del ejercicio del gasto, y buscar mayor coordinacién entre las Se-
cretarias de Hacienda y de la Presidencia11. La dnica reforma importan
te gue se intentaria no seria orgénica, sino operativa: en 1973 Echeve
rria reconocié gque el gasto ejercido era siempre muy superior al presu
puestado, y gue la subestimacién original provocaba confusiones que
era necesario efradicar, no mediante mayor apego a las cifras, sino me

12
diante un mayor realismo en el c&lculoc de los presupuestos originales .

El proceso presupuestario siguif siendo, durante el sexenio
de Echeverrfa, bésicamente igual que el del anterior, con la responsa-
bilidad central ubicada en la Direccif6n General de Egresos como unidad
elabofadora y controladora de los presupuestos de la federacidn. Las
dependencias no manejaban fondos, sino documentos autorizados por la
Direccifin General de Egresos. La Secretaria del Patrimonio Nacional man
tenfa su intervenciéin en cuestifin de precios y calidad de las adguisi-
ciones y, junto con la Secretarfa de la Presidencia, en la vigilancia

de la aplicacifin de subsidios federales.

£l sistema presupuestario se basaba, en teorfa, en el ajuste de
las erogaciones a la disponibilidad de recursos que resultaba de una prg

yeccifn macroecondémica plasmada en un documento, el Marco Global del BGas

1
to Presupuestal 3, elaborado por los asesores econSmicos del Presidente

103
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y de cuya precisién habla la necesidad que hubo de reslizar la reforma
de "realismo" gue perseguia mejorar el céiculo original de gastos e in
gresos, qgue como di jimos, se hizo en 1973. El proceso presupuestario,

en su etapa de formulacifin, arrancaba con un estudio preliminar de la
Direccifin General de Egregos basado en el gasto efectuado durante los
siete primeros meses del afio. En agosto se solicitaba a cada dependen—
cia gue, sobre la base del limite de gasto corriente gue le era asigna
do por Hacienda, elaborara su anteproyecto de presupuesto, para entre-
gar el dia 15 de octubreqa. En el caso de las paraestatales sujetas a
control presupuestal, el anteproyecto se debia entregar desde antes por
incluir tanto egresos como ingresos. Se procedfa entonces en la Direc-—
cién de Egresos a analizar los anteproyectos atendiendo sobre todo la
capacidad de gasto ejercida por cada dependencia en el pasado, y se
aclaraban las proposiciones gue no coincidieran con el criterio de la
Secretarfa de Hacienda. Las inversiones se trataban como antes hemos
explicado. Las propuestas llegaban a la Direccién de Inversiones Pabli
cas de la Secretarfa de la Presidencia antes del 31 de agosto; la Secre
taria de la Presidencia, en consulta con la de Hacienda ——por medio de
mecanismo ya conocido de la Subcomisibn Inversidn—Financiamiento— deter
minaba el monto global de la inversién pdblica, y la asignacién tentati-
va para cada entidad inversora; cada programa se estudiaba y analizaba
en un grupo de trabajo de la Subcomisién, y sus conclusiones permitian a
las dos Secretarias coordinadas determinar las cantidades por invertir,
gue guedaban incluidas en el presupuesto de cada dependencia y entidad.
Finalmente, el proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién se in
tegraba en la Direccién Gerneral de Egresos y, Jjunto con ia iniciativa de
decreto, era enviado al Ejecutivo Federal. Este hacfa las observaciones

necesarias, que se incorporaban al documento gue finalmente debia presen
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tarse ante la Cémara de Diputados a més tardar el dfa 15 de diciembre.
M&s adelante, durante el curso del afio, correspondia a la Direccifn
de Egresos estudiar y’en su caso, aprobar las propuestas de modifi-
cacifn gue hubiera. En este sentido, tradicionalmente los decretos
de presupuesto facultan al Ejecutivo para hacer esas modificaciones
cuando no aumenten el gasto, o bien cuando no excedan del monto de
ingresos adicionales a los presupuestados originalmente. E1 ejerci-
cio y el control concomitante los realizaba bésicamente la Direccifin
General de Egresos a través del sistema de expedicién de 6rdenes de
pago, gue se giraban siempre gue se contara con saldos positivos en
las partidas respectivas y previa autorizacidn de las Secretarfas de
Patrimonio Nacional y de la Presidencia cuando é€sta era necesaria.
La 6rden de pago, una vez aprobada, era enviada a la Tesoreria, pa-
ra gue ésta la hiciera efectiva por medio de la pagaduria correspon-—
diente. En el control participaban también la Contaduria de la Fede-
racifin y la Direccién General de Vigilancia de Fondos y Valores, de
1a Subsecretarfia de Egresos, gue podia fincar responsabilidades por
irregularidades en operaciones que afectaran el manejo de recursos

15
en cualguiera de sus aspectos .

En este marco general, que es el mismo del tiempo de Diaz Ordaz,
se produjercn algunas adiciones y modificaciones gue seguian las re-—
comendaciones gue hiciera en el sexenio anterior la CAP —desde ene-
ro de 1971 convertida en Direccifn de Estudios Administrativos de la
Secretarfa de la Presidencia, a cargo de Alejandro Carrillo Castrolﬁ——,
mediante una serie de acuerdos, que dispusieron la creacifn de unida-
des de organizacifn y métodos, unidades de programacifn y comisiones
internas de administracién en las dependencias del ejecutivo federal.

17
E1l acuerdo del 28 de enero de 1971 , buscaba sentar las bases para
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las reformas microadministrativas que en cada dependencia hicieran falta;
el motivo que se esgrimia era que el volumen creciente de recursos que
manejaba el gobierno federal exigia "niveles Gptimos de eficacia en los
trabajos del sector pablico", que se conseguirian con esas reformas. Tal
acuerdo disponia la creacifn de unidades de organizacién y métodos (UOMs)
y Comisiones Internas de Administracién (CIDAs) tanto en las secretarfas
y departementos como en los organismos y empresas, a fin de que fueran
éstas las que plantearan y realizaran las reformas internas aludidas. La
Secretaria de la Presidencia debfa "promover y coordinar" las reformas,
para 1lo que "se relacionaria" con las CIDAs y UOMs. E1 11 de marzo, un
nuevo acuerd018 establecfa la creacién de las unidades de programacién
(UP@L dado que las dependencias y entidades debfan contar '"con servicios
técnicos gque les.jpermitierqg/ precisar y cuantificar sus objetivos,
asi como programar el empleo adecuado de los recursos /f.../". Las UPs
asesorarian a los titulares de cada 6rgano en la definicién de sus objg
tivos, en la formulacién de planes y en la determinacién de los recursos
necesarios para realizarlos. También en este caso la Secretaria de la
Presidencia asesoraria y normaria a las nuevas unidades, que participa~
rian en las CIDAs para que las reformas se ajustaran a los programas.
Este conjunto de disposiciones, que no dio frutos de importancia, pre-
tendia atacar el problema de los sistemas y métodos internos de cada
dependencia; sobre cuestiones macroadministrativas, no se decfia nada re-

levante.

A pesar de todo, parecia existir en la Direccién General de Estudios
Administrativos conciencia de estas cuestiones. Esa conciencia incluia un
"orograma de racionalizacién del gasto pdblico" cuyo prop6sito era implan
tar mecanismos de programacién, coordinacién, financiamiento, control y

evaluacién del gasto piiblico, y su objetivo final era consolidar y rees-—



107

tructuraer la Subcomisién de Inversién-Financiemiento para gque abordara
también el problema del gasto corriente. Para la Subcomisién este pro-
grama de racionalizacién tenf{a ambiciosos planes, como el gue llegara
a controlar todo el gasto de la federacién. Pero ninguno de ellos se
realizé, y el programa de racionalizacién, como tanto otros, cayé en
‘el olvido, lo que se podia prever desde el documento en que se anuncia

ba:

/-../ Actuslmente se dispone de técnicas de
programacifn presupuestaria que ya contienen
los elementos necesarios para permitir una
programacién y una coordinacién mds adecua-
dos del gasto pfiblico /.../ Sin embargo, no
se ha contemplado adn, al menos a corto pla
z0, su empleo generalizado en la actividad
pdblicaqg.

Pretender que el "programa de racionalizaci6n" sustituiria a la
implantacifn de estas técnicas cuando ni siguiera se tenia la voluntad
de estudiar estas dltimas era iluso. La falta de interés por este tipo
de reformas reflejaba los escollos gque encontraria ese programa, gue
murié de inanicidn, como suele decirse. Pero la ilusién era alin més
grénde: se pretendia formar una “comunidad programatica" cuya columna
vertebral fuera el sistema integrado por la Secretariia de la Presiden
cia en cordinacifn con las UPs, a las que por otra parte nadie concedia
gran impportancia. En este esguema, con todo, habia un punto interesante
gue més adelante seria utilizado: se afind el concepto de funciones
globalizadoras, gue normaran el funcionamiento de los sistemas comunes
a toda la administracidn publica, como la programacidn, el presupuesto,

20 .
la contabilidad y la estadistica . Este concepto fructificaria s6lo un
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sexenio més adelante.

Era evidente ya entonces gue el gobierno de Echeverria no tenia
el propfsito ni de reorganizer la administracién ni de implantar la
planeacién. Pero dos cuestiones seguian en pie: el del control de la
administracién paraestatal y el de la coordinecién entre las depen-
dencias:del triéngulo de la eficiencia. Las primeras alcanzarian un
desarrollo tremendo durante la administracién de luis Echeverria, al
crearse mds de 370 entidades durante su mandato (568 si se consideran
fideicomisos y empresas de participacifn estatal minoritaria)21. Sobre el
gundo asunto Fernando Solana, antiguo miembro de la CAP, opinaba en
1971 que la historia de ese control era una historia de desconfianza

y recelo de todos hacia cada uno de los demés.

Los controles generales se manejan a través

de tres secretarfas de estado: la Secretaria
de Hacienda, del Patrimonio Nacional y de la
Presidencia. Y en alguna época llegf a esta-
blecerse una competencia entre las tres por
ver cu&l controlaba mé&s mecanismos de control.
Hasta la fecha no tengo conocimiento de ningdn
esfuerzo sistemdtico de coordinacidn entre las
tres secretarias para disefar mecanismos de

22
planeacién, coordinacién y control unitario.

Respecto a la competencia, sin duda la iba ganando la Secretaria
de Hacienda, que como centro de un proceso presupuestal ampliado a las
principales entidades paraestatales (25 en total a partir de 1973) ex—
tendfa su influencia sobre la mayor parte del gasto del sector pidblico
federal, pues las entidades sujetas a control presupuestal mangjaban

cesi tres cuartas partes de los recursos paraestatales, que a su vez
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representaban alrededor del 70% de los ingresos propios y del 60% de

los egresos del sector piblico en los inicios del régimenzs. Pero los
intentos fiscalizsedores prosiguieron, y la mejor muestra de ello fue

la nueva Ley para el Control de los Orgenismos Descentraljzados y Em
presas de Participacién Estatel de diciembre de 1970. Este ordenamien

to facultaba simulténeamente a las dependencias del triéngulo.para
ejercer esa funcién. E1 nuevo documento recogia las disposiciones del
anterior y aun las ampliaba, al asignar a la Secretaria del Patrimonio
Nacional las tareas de revisién de los sistemas de contabilidad, con-
trol y auditorfa de las paraestatales, de revisar sus estados finan-
cieros y de vigilar el cumplimiento de sus presupuestos y programas de
operaci6n; en el caso de los organismos y empresas incluidos en el pre
supuesto federal, vigilaria que en el ejercicio de sus presupuestos se
apegaran a las normas dictadas por Hacienda (articulo 73)24. Para cum-
plir con sus funciones, Patrimonio Nacional contaba con la Direccién
General de Operacién y Desarrollo de los (rganismos y Empresas del Sec~
tor Paraestatal, la Direccién General de Promocién y Coordinacidn del
Sector Paraestatal y con la Direccién General de Control y Vigilancia

de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal.
El nuevo sistema de control era inoperante por el exceso de controles

y por la intervencién de demasiados 6rganos, en opinién del nuevo Direc-
tor Gerneral de Estudios Administrativos de la Secretaria de la Presiden-
cia, José& Chanes hﬁeto.zs Este problema, al decir de numerosos funciona-
rios péblicos, se mantiene vigente hasta el presente, por més que sus

formas hayan cambiado.

En cuestién de coordinacién para efectos del gasto pdblico, la Sub-
comisién Inversién Financiamiento siguid funcionando, como ya hemos vis-

to, y se creé ademd&s una Comisién Coordinadora y de Control del Gasto
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Pdblico. La Subcomisién habia trabajado aceptablemente, por 1o gue
existia la idea de amplier sus atribuciones. José Lépez Portillo, en
tonces subsecretario del ramo en Patrimonio Naciona126, pensaba &
principios de 1971, gue debhia crearse algo parecido —-"un sistema
equivalente complementario”—— a la Subcomisién para atender el gasto
de los programas de operacién, ya no s6lo de inversién; fundamental-
mente, decia €1, "si se considera gue la inversién estd destinada a
administrarse". Después, estas propuestas le servian de puente para

manifestar 1o gque se convertia poco & poco en un proyecto claro:

lLa experiencia que llegue a acumularse con
esos simples sistemas de trabajo permitiré
resolver, con pleno conocimiento de causa,
si es recomendable, y en gué medida y direc
cibén, modificer el sistema legal que rige

27
la meteria /presupuestal/

8i bien Alejandro Carrillo Castro afirmaba en 1973 gue la Subcomi
sidn Inversién-Financiamiento "a dltimas fechas, ha ampliado también
sus actividades para revisar la programacién y el control del gasto
corriente"28, en 1974 la Direccién General de Egresos —con un conoci~
miento mds directo y actualizado del tema, es de esperarse—-— describia
las funciones de la Subcomisién como relativas solamente a la coordina
cién del gasto de inversién, y afiadia que se organizaba en grupos sec—
toriales de trabajozg. Puede inferirse de ambas afirmaciones gue la
iniciativa de ampliar su campo de accién 1llegf a discutirse en el seno
mismo de la Subcomisi6in, pero gue pronto fue descartada. Probablemente,
una vez més, la dificultad de negociar el contenido de sus atribuciones
impidié a las Secretarias de Hacienda y la Presidencia trabajar juntas

en un terreno gue Hacienda consideraba propio. Al parecer la Subcomisi6n
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integrd algunos representantes de Patrimonio Nacional en tiempos de
Echeverria, perc antes de hacerlo elabor§ ——con sélo los de Hacienda
y la Presidencia— un Programa de Inversi6n-Financiamiento del Sector
Pdblico Federal 1971-1976. De ambos hechos existe sélo una referencia
indirectaao; el dicho progrema, parece ser, no fue tomado en cuenta
por la administracién, aungue tampoco existe evidencia concluyente al

respecto.

Por 1o gque hace a la Comisién Coordinadora y de Control del Gasto
Pdblico, creadd en 1971, ésta tenié una funcifn de asesorfa, no opera-
tiva, y estaba integrada por elementos de las tres dependencias dei
tri&ngulo. Este nuevo mecanismo tendrfa la misién de hacer propuestas
sobre monto, composicifin y estructura sectoriel del gasto pdblico, y
sobre la estructura del financiaemiento destinado a cubrir1031. Esta Co
misién pretendfa aprovechar las experiencias de la Subcomisién Inversién-
Financiamiento,‘tratando de aplicar métodos semejantes de trabajo a la to
talidad del gasto, incluyendo el corriente y los subsidios, aunque sin
capacidad ejecutiva como ya hemos sefialado. Se confiaba en gue esta fal-
ta de capacidad no seria obstéiculo parqﬁgl triéngulo, en uso de sus atri
buciores, siguiera sus recomendacionesaz. Pero ya desde el hecho de gue
José Lépez Portillo, subsecretarioc del ramo en la SEPANAL, pidiera, como
hemos visto, la creacién de un "sistema eguivalente complementario" de la
Subconisitn Inversién-Financiamiento, al mismo tiempo que Porfirio Mufioz
Ledo, subsecretario del ramo en la Secretaria de la Presidencia, explica-
ba gue ese mecanismo, la Comisién Coordinadora, ya habia sido creado, se
puede chservar que 1la comisifn no coordinaba ni a sus propios integrantes.
Por eso no es de extfaﬁar qgue Carrillo Castro, en 1581, la recordara sim-
plemente como otro intento frustrado de coordinar el gasto pdblico en su

conjuntoas. Debe recordarse que al tiempo de la creacifn de este organismo,
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la Direccifin de Estudios Administrativos de la propie Secretarfa de la
Presidencia adelanteba planes en los que la Subcomisién Inversifn-Fi
nanciamiento extendiera sus funciones hacia el gasto corriente, lo gue
pone de manifiesto la falta de comunicacifin y de congruencia entre los
participantes de la administracién pdblica con proyectos para modifi-
carla. Con todo, la cuestidn administrative de la coordinacién se se-
guiria extendiendo, como lo atestiguan el surgimiento de los Comités
Promotores del Desarrollo (COPRODES), érganos de coordinacién entre la
Federacién y los estados, la creacién de EBomisiones Sectoriales dentro
del sector piblico federal, la de la Direcciin General de Desafrollo
Regional dentro de la Secretaria de la Presidencia en 1974, y la cons—
titucidn, en la misma dependencia, de la Comisifn Nacional de Desarro~—
1lo Regional en 1975, con el fin de auxiliar a los COPRODES en .su labor
de proponer programas de inversiones federales en los estadossa, las

gue en su momeﬁ%o eran turnadas a las dependencias gque realizaban esas
inversiones, para gue las consideraran durante la elaboracifn de los pro
gramas de inversidn que enviaban a la Direccién de Inversiones Piblicas,
1o cual complicaba un poco més el proceso de decisiones presupuestarias

para el gasto de inversién.

La politica expansionista de Echeverria —el desarrollo compartido,
como dio en llamdrsele-— fue como ya vimos una politica de arrangue y
freno, y tuvo varias consecuencias negativas junto con el indudable avan
ce de recuperar la iniciativa estatal. La primera de esas consecuencias,

de car&cter més bien politico, fue la oleada de atagues de la iniciativa
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privada al gobierno, y las pugnas entre organizacipnes obreras y pa-
tronales. E]1 motivo gparente de las primeras era el intervencionismo
"excesivo" del gobierno en la economia, y en represalia se detenia el
crecimiento de la inversién. Verbaelmente, la iniciativa privada tam-
bién declaraba su indignacién ante el reformismo de la administracifn.
Fue el temor a exacerbar esta oposicifn y a convertirla en fuga de ce-
pitales 1o gue impidié que, sobre todo a fines de 1972, se pudiera re-
formar la Ley del impuesto sobre la renta; la reforma fiscal se hizo,
pero descansando en los impuestos indirectos como el ISIMSS. A pssar
de la restriccitn crediticia, la expansi6n de la demanda agregada ge-
nerada por el gasto y su financiamiento monetario era demasiado gran—
de, por 1o gue la inflacifn comenzé a alcanzar niveles gue no se vefan
desde hacia décadas. Este fendmeno se tradujo en fricciones por la de-
fensa de su part%cipacién en el ingreso entre las agrupaciones empresa-
riales y las obreras. En este contexto, se cref en abril de 1974 el
Comité Mixto para la Defensa del Salario Minimo, con representantes
del Congreso del Trabajo y del gobierno, y en ese mismo ano se wvuelve
anual la revisién salarial. Mientras el gobierno creaba el FONACOT y
reforzaba la CONASUPO, se generaban olas de acaparamiento y especula-
cién. Por otra parte, en esta pugna distributiva las utilidades crecian
més que cualguier otro componente de los costos, 1lo que aceleraba la

inflacién, segln indica Carlos Tello .

La incapacidad del gobierno para financiar su propio gasto generaba
déficits gue se cubrian mediante el uso de crédito tanto interno como
externo, que con frecuencia rebasaba los montos ordinarios aprobados en
1a Ley de Ingres0537. En algunos afios se intentd reducir el déficit me
diante disminuciones en la inversién, pero no se lograba gran cosa. Como

resultado de ello, el Estaoc "se endeudaba por encima de los requerimien
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tos globales de la balanza de pagos y también por encima de las importa
ciones pablicas"ae; las revisiones a los precios y tarifas de los bienes
y servicios que producia el sector pdblico no fueron suficientes para
evitar estas tendencias. En 1975, para responder a los agravios guberng
mentales, se fundS el Consejo Coordinador Empresarial, del gue L6pez
Portillo dijo, ya en su carfcter de Secretario de Hacienda: ﬁ[..;/ es

una fuerza corporativa; de ella al fascismo hay s6lo un paso_[.hi/"ag'

Para fines de 1976, era inevitable la devaluacifn y la crisis se
presentaba ya con toda su fuerza: el PIB crecia apenas por encima del
aumento de la poblacitéin, el déficit externo y el del gobierno habian ge
nerado una enorme deuda externa y la inflacién no cedfa. La politica de
arranque y freno combinada con la falta de confianza de la iniciativa
privada daba sus frutos macroecon6micos. Finalmente, ei 31 de agosto se

puso a flotar el peso.

Y

Pero no todo en la politica econfmica, aunque a veces el exceso de
teoria pueda inducir a creerlo asi, se resuelve con el conocimiento de
los agregados. El fracaso del desarrollo compartido fue mé&s que el fra-—
caso de un conjunto de medidas macroecondmicas ciertamente poco congruen
tes. Fue, ademé&s, la exhibicifn de las carencias instrumentales del go~
bierno para llevar adelante este tipo de medidas. La expansién en el se-
xenio de Echeverrié se produjo en ausencia de mecanismos globales de
programacifn econfmica gue permitieran "un control efectivo del presupues
to federal", 1lo gue se manifest§ en un aparente recrudecimiento de la

a0
corrupcifn pdblica y en un aumento de la irracionalidad administrativa .

Estos fendmenos fueron claros a todo lo largo del sexenio. Pero se
prefirié seguir adelante bajo el argumento ——defendido por Carlos Tello—
de que "la ineficiencia en tareas necesarias no puede ser motivo para

a1
abandonarlas /.../" '« E1 costo de la ineficiencia aguda era una baja
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productividad de los recursos empleados y uba incapacidad paras fijarse
objetivos de largo plazo. La polftica expansionista se volvio asf{ una
politica irmmediatista —"populista"— guiada por la bdsgueda de apoyos
coyunturales y por criterios de corto plazoaz, bajo los cuales resulta
dif{cil concebir el montaje de un nuevo modelo de desarrollo. La propia

administraciédn trabajaba en la incertidumbre y dispersamente.

Como consecuencia, la efectividad de la inversién
disminuyd, elimin&ndose el control sobre la misma
y propiciando formas de despilfarro que despresti
giaron la obra piblica y desmoralizaron &l propio

.. .. 43
sector pablico .

El aparato administrativo, con las minfisculas y poco efectivas re-
formas gue sufrié en su estructura presupuestal, crecif por agregacién,
sin control y fuera de un proyecto global, y fue por esa expansién en-—
trépica un elemento contrario a la propia politica econfmica, ya de por
si deficiente. Los nuevos objetivos del Estado rebasaron ampliamente la
capacidad de una administracifn gestada bajo un modelo de desarrollo
gue no pedia mucho de la actividad directa del gobierno, como lo recono
cfa incluso Carlos Tellp, para quien sin embargo la irracionalidad gepe-

rada era sBlo el menor de dos males:

Poner en accifn una politica gque acelerara y multi
plicara la atencifn de los graves razagos gue pade
cen las mayorias, es decir, una politica de vastas
realizaciones L-°=/ habria supuesto una muy amplia
reorganizacién institucional del sectaor pdblico.

Parece obvio sin embargo, que habria sido una deci
sién errénea y posiblemente de graves consecuencias

sociales y politicas posponer, quiz& durante dos
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0 tres afos, la promocifn y continuidad del
desarrollo, encarando primero la organizacién
institucional. Evaluada o no la alternativa
el gobierno de la Repiblica dedicif, con 1la
estructura organizativa con que contaba, ace-

lerar el ritmo de las realizaciones materia-
les [.../

Hemos visto que, al més alto nivel, la "alternativa" no fue tomada
en serio, si bien existfan viejas inquietudes al respecto entre funcio-
narios colocados en distintas posiciones del aparato administrativo. Se
puede decir que muchas veces el argumento ya citado se invirtié: la asu
mida necesidad de las tareas gue se emprendfan servfa de escudo y dis-—
culpa para la ineficiencia y el despilfarro. Perc la reforma administra

tiva tendria una nueva oportunidad, y esta vez no la dejarfa escapar.

En mayo de 1973 y aparentemente debido a diferencias con ei Secre-
tario de Hacienda Hugo B. Margain —"las finanzas se manejan desde Los
Pinos", declararia el Presidente—, Luis Echeverria sact a José L6pez
Portillo de la Direccién General de la Comisién Federal de Electricidad,
en la que estaba desde hacfa apenas 9 meses, para darle el puesto minis
terial de aquél. E1 nuevo secretario no era, como sus antecesores en el
cargn, sea Ramén Beteta o Antonio Ortiz Mena, un experto financista,
sino un administrador profesional, con una historia personal que ahora

inclufa estadfas en las tres dependencias del Triéngulo de la eficiencia.
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A la Secretarfa de Hacienda no se llev de irmediato a Lépez Portillo
sino a unos cuantos de sus viejos conocidos: Carlos Vargas Galindo a
su secretarfa particular, Julio Moctezuma a la Oficielfa Méyor y a
Ifigenia Martinez a la Direccidén General de Programacién y Descentra—
lizacibn AdministrativaAS. Pero sf{ se llevaba algunas de sus viejas
intenciones de reforma administrativa. Asi, en 1974 se hizo una reor-
ganizacibn de Hacienda que obedecia, entre otras cosas, a una antigua

idea de su titular, gue ahora refrendaba:

Estamos convencidos que el sistema de presupuesto
por programas es la solucibn dptima a los distin-
tos problemas de administraci6n del gaste péblico,

y bacia su implantacidn orientamos medidas paula-

tinas _[ .;/46

En la Secretarfa de Hacienda, esas "medidas" —parte de la reorga-—
nizacién eludida— incluian la creacifn de una Unidad de Progrmas y Pre
supuestos del Sector PGblico, ubicada bajo la dependencia del Oficial
Mayor, Rodolfo Moctezuma, antiguo colaborador de Lépez Portillo en 1a
CAP, Esta Unidad participaria "en la integraci6n de progremas de activi
dades de las entidades del sector piblico"” y procuraria "la implantacidn
gradual del presupuesto por programas, instrumento gue permitiré una ma-
yor racionalizaci6n de las decisiones en materia presupuestal‘j..;/"47.
En 1975 se anunciaba que este sistema se empezaba a "promover’entre las
entidades paraestatales, y finalmente el presupuesto de egresos de 1la
federacifn de 1976, comenzado a preparar cuando todavia L6pez Portillo
era secretario de Hacienda, se elaboré con base en una estructura pro-

gramatica, pero sin llegar a aplicar plenamente el presupuesto por pro-

. 48
gramas: se hizo un "presupuesto con orientacifn program&tica"

Si se puede dar crédito a las declaraciones de Luis Echeverrfa
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sobre su sucesor —seleccionado porque "sus tareas como funcionario lo

revelaron como inclinado a la planificaci6n, 12/ planificacibn se re-
49

gueria" -—- se puede aceptar que desde mediados de 1975 le habfia comu-

nicado ya gue €l serfa el pr6ximo candidato.

[+.:/ y José L6pez Portillo. Este, que era el
gltimo en la lista, supo en los primeros dias
de junio guién seria el siguiente Primer Magis
trado. Yo personalmente le di a conocer la re

A i X . S0
solucidn, en discretisimo cologuio .

Sobre esta base quizd pueda entenderse mejor la firme decisién de
hacer un presupuesto con orientacifn programitica para 1976. Quizd tam
bién a la luz de aguel hecho puedan interpretarse las palabras de Ale-~
jandro Carrillo Castro en las pléticas gue dio en el marco de un ciclo
organizado por el IPONAP en agosto de 1975 y del Seminario Franco-Mexdi
cano de Coordinacién Administrativa que tuvo lugar del 2 al 11 de sep-
tiembre de 1975, a s6lo medio mes del irminente ‘destape. Carrillo Cas-
tro, quien habia sido secretario técnico de la CAP, y después Director
General de Estudios Administrativos de la Secretarfa de la Presidencia,
y en aguellos momentos era asesor del Subsecretario de FEgresos, por
instrucciones del Secretario, seria durante el sexenio de L6pez Porti-
11lo Coordinador General de Estudios Administrativos de la Presidencia
de la Replblica. Es decir, seria el principal responsable del programa
de reforma administrativa emprendida por el Presidente. Por eso su con
ferencia parece una exposicién de propfisitos, un adelanto, en cierta
forma, del &nimo que permearia las acciones en materia de reorganiza-
cién administrativa de los sistemas presupuestarios. En estas pléticas
se mencionaba gue todos los mecanismos de coordinacifin y planeacién ha

bian sido paralelos al mecanismo presupuestario (1o que hemos sefialado
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al indicer gue la coordinacién del gasto de inversién venfa “"por fuera"
del proceso presupuestario). Esto provocaba la inoperancia de los inten
tos coordinadores; habia, pues, necesidad de vincular planeacién y pro-
gramacién con formulacién, autorizacién y control del presupuesto. Los
problemas de coordinaci6n eran agravados por el centralismo tradicional
del sector financiero, al gue en ese sentido se podia comparar con los
sectores diplom&tico y militar, porque impedfa gue ese sector (eviden-
temente se referfa a Hacienda) tomara "en cuenta la existencia y fun-
ciones de otras entidades gubernementales, que también deben incidir

en las funciones que tieﬁen a su cargolj..;/"sl Sefialaba que la dis-
tincién en él tratamiento del gasto de inversifn y el corriente los
habfa “divorciedo", lo que habfa hecho necesario ensayar los mecanis—
mos de coordinacifn ya conocidos. Hasta agui, las crfticas a Hacienda

y al sistema presupuestario vigente eran de una dureza pocas veces
vista en declaraciones ptblicas de algdn funcionario. Pero para que

no quedaran dudas sobre las ideas gue estaba manejando, Carrillo Cas-
tro pronuncié, ya durante el diflogo que siguid a su presentacién en

el Seminario Franco-Mexicano, esta "sentencia de muerte".

Nada me darfa més preocupacifn gue de las sugeren—
cias gue he hecho se pudiera désprender la reco-
mendacifn de entregar a la Secretarfa de Hacienda
un rol que, también a mi juicio, no debe tener/.../
tampoco creo gue la solucifn sea darle las funcio-
nes globales de planeaciﬁn y programacién al minis-
terio de finanzas.[SHQE/, gue deberia funcionar

principalmente como una tesoreria o como una ca-

. 52
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M&s adelante dirfa gue seria interesante explorar la posibilidad



de reunir las funciones de planeacifn presupuestal y planeacifn del
sector pdblico, bajo el titular del ejecutivo. No obstante, y muy sig-
nificativamente para la evaluacifin del peso de lo que decfa, aclaraba
gue no se trataba de una "propuesta definitiva®. Pero reiteraba una

vez m&s aguello gque si parecfa "definitiwvo":

Pero la bisqueda de esta interrelaciéin no deberfa
servir de pretexteo para que las primeras‘[progra—
macién del gasto pﬁbliqg/ regresaran a una secre-
tarfa que, de hecho més que de derecho, ha tenido
tradicionalmente esta funcién por la fuerza que
adquiere quien ejerce el presupuesto en la admi-~

L4 53
nistracién pdblica .

Al final del capftulo III, decfamos que de las afirmaciones de
Mancera Ortiz se deducia la posicién de la SHCP ante la planeacién.
Similarmente, de las de Carrilleo Castro se puede inferir, en retros-
pectiva, la postura del gue seria el nuevo gobierno: planeacién y pre
supuesto reunidos, pero no bajo la Secretaria de Hacienda. Lo demés

estaba adn por definirse.

Hubo, durante el sexenio y sobre todo al acercarse el momento en
gue se definiria la sucesién presidencial, otras propuestas y comenta-
rios. En 1971, por ejemplo, Andrés Caso, entonces oficial mayor de SOP,
opinaba gue la Ley Orgénica del Presupuesto "no [}espondig/ ya a las
exigencias de un presupuesto promotor del desarrollo"sa. En 1975, la
Secretaria de la Presidencia de Hugo Cervantes del Riquuien hasta ese
mbmento no habia mostrado mayores preocupaciones por impulsar la refor
ma administrativa, segiin recuerda Alejandro Carrille Castro, prepar6

un proyecto de ley General de Planeaciéin Econdmica y Social gue codifi

120
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ceba disposiciones dispersas y sentaba las bases para la planeacién.
Era evidentemente, una carta en la carrera presidencial, que al deci-
dirse anticipadamente en favor ;; LSpez Portillo, y con la subsecuen—
te-renuncia de Cervantes del Rfo, ni siguiera 1llegé al Congresass. El
nuevo secretario de la Presidencia, Ignacio Ovalle Ferndndez, pronun—
cif un vivo discursoc en la reunién "Planeacién para la libertad” el
dia 23 de junio de 1976, en el que se dirige al Presidente para defen
der su ausencla de politica de planeacifin. Este discurso puede verse
como la despedida a un proyecto que pudo haber heche propio, pero al

gue no le dio importancia. Incluso hay en €1 un reproche al candidato

presidencial, gue anunciaba tal proyecto.

La idea misma de una planeacién democrética excluye
el supuesto del hombre providencial. Usted, después
de mis de dos décadas en la administracin ptiblica fu.,./
usted gue conocié 1los limites de una burocracia en
ocasiones impermeable a las demandas y a los plan-
teamientos justos /.../ sabia muy bien gue no bas~
tarfan recetas técnicas,, que era necesario ascen—
der a lo politico, y gue dnicamente a través de una
nueva actitud, modesta'[.../ la admlnlstra016n pi~
blica podrfa contar con los elementos para estable
cer una nueva racionalidad.

[.ﬂ;/ iQué contraste con el funcionario envanecido
gue no sabe aprender de la realidad, con aguellos
aprisionados en sus propios dogmas, con aguellos
gue no perciben o que pretenden desconocer, desde
una hipotética neutralidad politica, que su técni

ca muchas veces estd proponiendo concepciones
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ideolégicas del dominio imperiel 1 .

Ciertamente, 1 nuevo agarato administrativo se toparfe con los
problemas burocr&ticos que mencionaba Ovelle y gue son definidos por
la formula clésica de "la resistencia al cambio". Pero la ineficien—
cia existia ya, como lo hemos sefalado, aungue se pretextaba gue la
urgencia de la cuestién del desarrollo hacfa secundaria la cuestién
administrativa. En la promoci6n de un nuevo estilo de participacién
estatel en la economia, producto de la necesidad de “cambio" que la
crisisis de fines del desarrollo estabilizador habia generado, no ha
bfa ocupado un lugar importante el control y planeacidn de esa parti
cipacién. E1 resultado fue la expansién.desmedida del sector paraes—
tatal y el crecimiento del gasto al grado de que no cabia ya en las
viejas estructuras administrativas. Eso fusionaria, al final del se-
xenio y en la propuesta del nuevo gobierno, las cuestiones del desa-
rrollo y administrativa. Para poder dar respuesta a la primera, se
conformaba un Estado activo; pero éste, a su vez, estaba condenado a
la impotencia sino se reorganizaba para hacer frente a sus nuevas ta
reas. La llegada al poder de un grupo convencido de estas ideas abri-
ria la puerta al cambio més importante en la administracién presupues

taria de la época posrevolucionaria.

La experiencia del sexenio de Echeverrfa repite las conclusiones
del capftulo anterior sobre la pertjinencia de considerar los cambios
administrativos como actos racionales. En este caso, la expansién del
sector paraestatal, por ejemplo, obedecié a diversas motivaciones que
no tienen mucho gue ver con criterios de adecuacifin administrativa:
renuencia a modificar las leyes e inclinacién, por ende, a servirse
del expediente de la creacién de nuevos organismos mediante la expedi

cidn de decretos y de simples acuerdos;yla necesidad de crear nuevas
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posiciones polftico-administrativas para los grupos e individuos a los
que se buscaba incorporar al sistema, como un aspecto més de la apertura
polf{tica del régimen. Estos afios confirmaron ademés gue la voluntad pre-

sidencial es una condicifn indispensable de la reforma polfitica.

Por 1o gue toca a la propuesta tefrica de Crozier, puede decirse
gue la sensacién de crisis debida al agotamiento del desarrollo estabili
zador generd la expansién del sector pGblico. Perp también debe sefialar-
se gue la percepcifin de esa crisis no provoct modificaciones de la estruc
tura administrativa del Gobierno Federal, 1o que contribuyd a provocar
una crisis distinta, la del desconcierto y la ineficiencia. Esta nueva
crisis es el puente gue conduce al siguiente sexenio, en el gque la refor-

ma administrativa alcanzard una jerarguia que no habia tenido nunca.
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V1 E1 surgimiento de la Secretaria de

Programacién y Presupuesto.

La sucesién presidencial de 1976 se dio en un clima dificil, tanto
en términos econfmicos como politicos. Los primeros se concentraron en
la crisis gue culminé en el abandono de la vieja paridad del peso con el
délar; los segundos, en la escalada del conflicto empresarios—Estado cuyo
dltimo acto seria la expropiecién de tierras en el norte del pafs. La nue
va administracién intentaria salir del paso en ambos frentes con la Alian
za para la Prqpucciﬁn, gue L6pez Portillo propu.so desde su cempafa elec—
toral y que anuncié el dfa de su toma de posesién. El1 programa del nuevo
gobierno contenia una reforma politica, una fiscal y otra administrativa.
Es decir, se proponia en estas dreas introducir modificaciones al funcio

namiento de las distintas estructuras institucionales del pais.

En lo econfmico, en general, no ge prometia sin embargo un retroceso
en las actividades publicas. E1 gobierno lopez-portillista, tras un breve
periodo de austeridad, olvidéndose del FMI, retomaria y aun incrementaria
la politica de expansién del gasto piblico. Esto fue posible fundamental-
mente debido al auge petrolero mundial al que México se sumé con el des—.
cubrimiento y la explotacién de sus recursos. Con todo, aun los ingresos
gue la explotacién de esos recursos proporcionaban resultaban insuficien
tes para cubrir la totalidad de los gastos piblices, por lo cual las fi-
nanzas piiblicas fueron altemente deficitarias durante el sexenio (el dé-

ficit fluctud entre el 5 y el 6% del P I B en los 4 primeros afios, y se
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dispars al 14.9% en 1981 y al 16.5%h en 1982)1. Durante estos seis afios
la participacién del producto bruto del sector pdblico —ague es menor
gue su gasto, porque incluye sélo valor agragado— dentro del P I B
pas6 del 15.2% al 23.3%, lo gue refleja cleramente esta expansién con-
tinuada del Estadoz. E]l déficit fue cubiérto con deuda tanto interna

como externa.

5in embargo, esta evolucién de la cuestién del desarrollo no seré&
ya un factor determinante de las modificaciones de la administracién pre
supuestaria que esta tesis examina, sino el contexto en el que se pradu-
ciré la implantacién de la Gltima serie de cambios que estudiamos. La po
1ftica expansionista iniciada desde 1972 es el dato importante de la cues
tiéfn del desarrollo que ya hemos tratado en el capfitulo anterior. ééta
produjo un crecimiento del gobierno gue puso en evidencia la insuficien—
cia de las estructuras para el manejo del gasto piblico congue se contaba
Estas deficiencia; habian sido ya sefialadas por diversos chservadores y
funcionaries pdblicos, y lo mé&s importante, por el candidato presidencial
José L6pez Portillo y varios de sus antiguos —y futuros— colaboradores,

como hemos podido apreciar, desde los tiempos de la CAP.

Sin embargo, ese sefialamiento —1la afirmacién de lo gue no se gueria
mantener— no habia dado paso a un proyecto definido y completo para sus-
tituirlo. Esto qued6 claroc en las ponencias de Carrillo Castro que comen-—
tamos al final del capitulo anterior, y puede ejemplificarse con algunas
afirmaciones de José Lépez Portillo durante su campafia. E1 18 de diciembre
de 1975 dijo en Puebla que estaba decidido a transformar las instituciones

pero no indicé que cambios concretos realizaria.

Nuestra organizacidn institucional esté lejos de
ser perfecta. E1 Estado mexicano no ha logrado

todavia neutralizar los factores adversos a nues
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tro desarrollo ni vencer los intereses gue lo
pervierten. Por eso, no seremos conservadores de
lo ya establecido. Cambiaremos lo que haya que
cambiar, para que la Nacién alcance sus grandes

metas en el menor tiempo posiblea.

En otras ocasiones enfatizé un cambio operativo —-sin asignarle ninguan
correlato orgénico-estructural—, el de la institucionalizacifn de métodos
programgticos de accién pdablica. E1 19 de diciembre de 1975 en el curso de
una Reunién Nacional sobre Ciencia y Tecrnologia, en Puebla también, consi-
derS a la programaci&n ' un remedio contra la ineficiencia y hasta contra

la corrupcién:

Y no es imposible que, si manejamos programas
convenientemente presupuestados, podamos corre
gir no s6lo la ineficieincia sino, de alguna ma
nera —-por evaluaciones programédticas—, inclu
sive disminuir leos mérgeneé de corrupcién. Nb
es que considere que la programacifin es la pa-
nacea , pero si{ gue es una palanca intelectual
que nos permite superar muchas de las insufis
ciencias de los siatemas legales, gue son pasi..

vos y expectantes , en lugar de se actives.

B8 tradicional que el candidato presidencial, si bien realira plantea
mientos de mayor o menor concreucién durante su campafa, espere hasta el
momento en gue efectivamente recibe el mando constitucional del pais para
hacer una exposicidén precisa de sus proyectos. En el caso de la fusidn en
una dependencia de 1a planeacifin y el presupuesto asi ocurrif. Lépez Por-
tilleo fue dando .indicios, a veces contradictorios, en el sentido de sus
intenciones de reformar los sistemas admin istrativos en general .y los del

gasto piblico en particular, pero s6lo eso. Asi por ejemplo, el 21 de
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mayo de 1976 concedié una entrevista televisada a Jacobo Zabludovsky en
la gque dijo no saber todavia si haria cambios a la estructura de la ad-
ministracién pdblica, ente la pregunta del periodista acerca de si re-

formarfa la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado.

Todavia no lo decido. Creo gue no siempre el cambio
legislativo es la solucifn. Hay agqui una tradicién,
casi una supersticifn latina, al suponer que con
una ley se resuelven todos los problemas. Una ley
puede ser un buen instrumento, o una buena ley pue
de ser un mal instrumento. No he resuelto.si inicia
ramos modificaciones a la Ley de Secretarfas y De-

5
partamentos de Estado .

Con todofyél discurso de cierre de cempana de junio de 1976, Lépez
Portillo anuncié ‘gue propondria, en su oportunidad, una reorganizacién a
fondo de la administracién pﬁblicaﬁ. Esta reorganizacién, gue significa-
ria un cambhio en el reparto de atribuciones, la habia presentado Lépez
Portillo durante su cempafa de forma significativa: ese cambio se plantea
adecuadamente sflo a partir del presupuesto por programas7. Es decir, se
plantea adecuadamente sflo a partir del vinculo entre planeacién, progra
macién, presupuesto y evaluacifin. Por supuesto, estos cambios 1o lleva-
rian a una amplia reforma legislativa, siguiendo la pauta de la supersti

cién latina.

Ya como presidente electo, Lépez Portillo formS un grupo con sus
asesores para gue elaboraran un documento'que condensara proposiciocnes
para su gobierno. Estos asesores eran las personas gue hahian manejado
el Instituto de Estudiocs Politicos, Econfmicos y Sociales del PRI duran
te su campafia, entre los que se cuentan Rodolfo Moctezuma, Jos€& Andrés de

8
Oteiza y Emilio Mdgica Montoya, por mencionar s6lo algunos . El documento
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en cuestién fue la Propueste de programa de gobierno 1976-1982, que se

termind en octubre de 1976. Esta propueste recomendaba ligar las tareas

de planeaci6n, programacifn y presupuestaci6én, a las gue habrfa de adjun -
tar las de informatica y estadfstica. E1l conjunto de estas funciones de~
bfa asignarse a una sola dependencia, que podrfa ser la Secretarfa de la
Presidencia, "ya que su creacifin obedecif precisemente a estos propfisi-
tos"g. La alternativa que el documento sefialaba era colocaerlas bajo el

Presidente.

Mientras tanto, desde julio de 1975, Alejandro Cerrillo Castro —an-
tiguo secretario técnico de la CAP, ex Director General de Estudios Admi-
nistrativos de la Secretaria de la Presidencia y futuro Coordinador Gene-
ral de Estudios Administrativos de la Presidencia-—-, junto con Fernando
Solana y Carlos Vargas Galindo, también veteranos de la CAP, trabajaba
en el proyecto de Ley Orgénica de la Administraci6n Pdblica Federal que

* . Py 10
el Ejecutivo mandaria al Congreso €l mismo dia de su toma de posesiéin .

El programa general de reforma administrativa del gobierno de José
L68pez Portillo ——cuya conducci6n tenia Alejandro Carrillo Castro como
Coordinador General de Estudios Administratiwvos, después de haber sido
subdirector ae Planeaci6n del IEPES durante la campafia y de haber tra-
bajado en la formulacifn de la nueva ley orgénica de la administracién—
se componia a su vez de 16 programas especificos, gue abordaban la fase
macro y meso-administrativa de la reforma, en un proyecto que iba més
alld de 1los seis afos de la administracién lopez—portillista. De estos,
programas casi la mitad, seis, tenfan relacién con el problema que nos
concierne: el de reformas a la estructura de la administraci6n pdblica,
el de reformas a los sistemas de planeaciénj programacifin, el de refor-
mas al sistema de ejecucién presupuestaria, el de reformas al sistema de

contabilidad gubernamental, el de reformas a los sistemas de informaci6n
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y estad{stica y el del sistema de inform&tica. Concretamente, la me-
dida gue dio arrangque al proceso fue el envio al Congreso de la inicia-
tiva de Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal, el mismo dfa

primerc de diciémbre de 1976 en que Lépez Portillo tomo pesesién.

La exposicién de motivos de esta iniciativa manifestaba el propé-
sito de institucionalizar la programacitn de las actividades del sector
piblico. Tamoién sefialaba que, dado gue més de la mitad de los recursos
federales tenian su origen y destino en las entidades paraestatales, se
les debfa incluir en la ley. La necesidad de manejar los fondos pdblicos
de acuerdo a prioridades pblicas y no s6lo siguiendo pautas sentadas en
el pasado hacfa necesario implementar el presupuesto por prqgramas y la
evaluacién de los resultados de la accién administrativa. Finalmente, se
proponia la creacién de una nueva dependencia, la Secretarfa de Programa

cién y Presupuesto.

La existencia de tres dependencias del ejecutivo
encargadas de planeacifin de las actividades, de

su financiamiento y de su control, respectivamen
te, impidi6 muchas veces gue estas funciones.[.hz/
se llevaran a cabo de una manera coherente y oppr
tuna. La planeacifn del gasto pdblico y de las
inversiones a cargo de la Secretar{a de la Presi-
dencia, la presupuestacién del gasto corriente en
la Secretarfa de Hacienda, y la programacifn y el
control de las entidades paraestatales en la Secre
tarf{a del Patrimonio Nacional, obligaron a ensayar
diversos mecanismos intersecretarisles, cuyos acier
tos y dificultades llevan finalmente a proponer la

integracién de estas funciones bajo un solo respon

sable.

135
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Se busca gue sea la Secretarf{a de Programaci6in

y Presupuesto la encargada de elaborar los planes
nacionales y regionales de desarrolle /[.../ asf
como programar su financiamiento —tanto por lo
gue toca a la inversién como al gasto corriente—
y de evaluar los resultados de su gestifn. Dicha
dependencia tendrfa igualmente a su cargo la pre

paracifn de la Cuenta Pdblica 1.%;/12

El artfculo 32 de la Ley Orgénica de la Administracién sefala las
atribuciones de la nueva dependencia, muchas de las buales heredaba de
las dependencias del viejo triéngulo de la eficiencia. De la Secretarfia
de la Presidencia recibfia las de planeacién de las obras pfblicas y de
las inversiones, asi como la de intervenir en la inversi6n de subsidios
federales. De la Secretarfa de Patrimonio también, la intervencién en
materia de subsidios, el control de las entidades paraestafales, en este
caso sflo de agquellas no encomendadas a otra dependencia, y la interven-
cifn en las adguisiciones y en los contratos de obra p@blica. De la Se-
cretaria de Hacienda heredaba las funciones de proyectar y calcular los
egresos del gobierno federal y los ingresos y egresos de la administra-
cién paraestatal de hacer la glosa preventiva de los ingresos y egresos
federales y del DDF, de formular el programa de gasto piblico federal y
los proyectos de presupuesto de egresos de la federacién y del DDF de
levantar responsabilidades, elaborar la cuenta péblica y llevar la rela
cifn del Ejecutivo con la Contaduria Mayor de Hacienda. Ademés, la atri
bucién de llevar la estadistica la recibfia de la antigua Secretarfa de
Industria y Comercio. Por otra parte, tenia algunas atribuciones nuevas,
bien-porque nunca se hubieran realizedo o porgue, realiz&ndose, no apare

cfan explicitamente en las leyes, como la planeacién del desarrollo, el
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levantamiento de registros para la evaluacifn del ejercicio presupuestal
y la realizacibn de actividades cartogréficas. Es decir, se recogfan la

mayor{a de los sefalamientos hechos en octubre en la Propuesta de progra-

ma de gobierno, s6lo gue la dependencia no era solamente una versiin re-

forzada de la Secretarfa de la Presidencia, sino una nueva secretarfa en
realidad, con atribuciones tan importantes que la colocaron de inmediato
al lado de Hacienda y Gobernacidn como una de las dependencias de mayor
peso en la administracién piéblica mexicana. A cargo de la Secretarfa de
Programacién y Presupuesto quedf Carlos Tello, asesor de Lépez Portillo
en la Secretarfia de la Presidencia, antiguo miembro de la CAP y subse-
cretario de Ingresos en la Secretarfa de Hacienda bajo L6pez Portillo y
hasta noviembre de 1976, puesto en el gue sustituyd a Gustavo Petricio~-
1i.1:3

A la creaci6n de esta dependencia la acompafi§ la aprobacién de la
nueva Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Péblico Federal, en sus-
titucién de la vieja Ley Org&nica del Presupuesto de Egresos de la Fe-
deraci6n, vigente desde 1936. La nueva ley buscaba modificar los méto-
dos presupuestarios para que, en funci6n de objetivos y metas cuantifi-
cadas, se forﬁularan programas, gue serian la base para asignar recursos,
sefialar responsables y efectuar evaluaciones de los resultados de la
gestifn administrativa. Los cambios que introducfa esta ley estaban en-
caminados a permitir la implantacifin del presupuesto por programas y a
convertir la contabilidad en un instrumento de evaluacién y administra~
cién, y ya no solo en una herramienta de registro histﬁrico14. De acuer
do con la propia Secretaria de Programacién y Presupuesto, la nueva ley
sentaba las bases "para efectuar la liberacifin del ejercicio del gasto,
con el objeto de gue los responsables de la ejecucifn estén en capaci-~

li
dad de cumplir con las funciones encomendadas".



Segiin la nueva ley, la programaci6n, presupuestaci6in, control y
evaluacifn del gesto piiblico federal quedaban & cargo de la SPP (ert. 5),
y las secretarias y departamentos coordinarian estos procégos en las enti
dades parsestateles ubicadas en el sector que encebezaran (ert. 6). E1
gasto pablico federal se basarie en presupuesto formulados con apoyo en
programas que sefialaran objetivos, metas y responsables. Estos presupues—
tos anuales se fundarian en costos (art. 13). Las entidades comprendidas
en el Presupuesto de Egresos elaborarian sus ante_proyectos de presupues-
to con base en sus propios progrémas, y —a excepcién del poder judicial—
los enviarian a Programacién y Presupuesto,lque dictarfa las normas,monteos
y plazos para la elaboracifn de tales anteproyectos (art. 17). E1 Presu-
puesto Federal seria integrado por la SPP. Para la ejecucién del presupues
to, la SPP giraria las autorizaciones correspondientes, gue se harian efec
tivas por la Tesoreria de la Federacién —gue seguia dependiendo de Hacien
da— o por los propios 6rganos de las entidades paraestatales (art. 26).
Cada dependencia y entidad llevaria su propia contabilidad, sujeta a los
catélogos o la autorizacién de la SPP (art. 39). Programacién y Presupues—
to podria obtener de las dependencias y entidades la informaci6fn presupues
tal, contable~y financiera que requiriera, la que pondria a disbosiciﬁn de
Hacienda seg(in lo convinieran (art. 41). La Secretarfa de Programacifin y
Presupuesto elaboraria la cuenta anual de la hacienda piiblica federal (art.
43], y dictarfa las medidas administrativas correspondientes a las respon—

sabilidades gue afectaran la hacienda federal (art. 45).

Las reformas legales culminaron, un afo despu€s, con dos modificacio-
nes a la Constitucién, cuya finalidad era hacer mds claro el articulo 65 ¢
indicar que a la presentacifn de la iniciativa de Ley de Egresos y del pric
yecto de Presupuesto asistirfa "el Secretario del despacho carrespondiente

También en diciembre de 1977 se hicieron reformas a la reciente Ley de Pre
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supuesto, para incluir a las paraestatales controladas presupuestalmente
en la Cuenta Piblica y para afadirle un cap{tulo sobre responseabilidades;
también se abrogb la Ley Orgénica de la Contaduria de la Federaci6n por

medio de un artfculo trensitorio de este decreto de reformas.

Para cumplir con sus atribuciones, la Secretarfa de Programacién y
Presupuesto contaba con tres subsecretarfas que segufan las fases en que
se articulaban sus tareas: la subsecretaria de Programacién, la de Presu
puesto y la de Evaluacién. Adem&s se cred la Coordinacifn General del
Sistema Nacional de Informacifn, gue se transformarfa un sexenio despies
en el Instituto Nacional de Estadfstica, Geograffa e Informética. Varias
direcciones generales pasaron directamente a la nueva dependencia, como
. 1é de Egresos y la de Pagos. Lo mismo ocurré con la Contaduria de 1la Fe-
deracifn, que pasé a depender de la SPP (ver esquema V I - 1). De hecho,
ocurrié lo que caﬁi inevitablemente sucede en las reorganizaciones admi-
nistraetivas: la Secretarfa de Programacién y Presupuesto fue armada, como
el monstruo de Victor Frankestein, con los despojos de numerosas victimas,
de las cuales la que un mayor nimero de miembros aporté fue la desapareci
da Secretarfa de la Presidencia. En lo que toca a las unidades de manejo
del presupuesto, su virtual traspaso desde Hacienda trajo como consecuen-—
cia gue se traspasaran también muchos de Sus‘viejos vicios centraiizado—

17
res, como ha reconocido Alejandro Carrillo Castro.

En la Secretarfa de Programacién y Presupuesto quedd integrado todo
el aparato de manejo del gasto pliblico menos la Tesoreria, y este aparato
se articulaba de modo de ampliar ese manejo a los aspectos, administrati-
vamente novedosos, de la planeacifn y la evaluacifn. Ademds, se le agrega
ron las funciones de estadistica e informética.16 Pero hubo en su estrue-
tura un aspecto provisional que es el traspaso de la Contaduria de la Fe-

deracifin. Esta pasé de Hacienda a Programacién y Presupuesto para terminar
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el trabejo comenzado €l sexenio anterior. Durante 1977 funcion6 pare arre
glar 1o relativo a la Cuenta Pﬁblicqede 1976 y de afios anteriores, por lo
cual en diciembre de 1977 se hacen réformas a la Ley de Presupuesto Conta
bilided y Gasto Pdblico gue llevan a la abrogacifin de la Ley Orgfnica de
la Contadurfa. De ah{ en adelante serfa la Direccién General de Egresos

la encargada, como verempns, de recoger sus funciones.

La Subsecretarfa de Presupuesto recibif la parte m&s tradicional del
proceso presupuestario, lo que salta a la vista ante la mencién de las
direcciones que la componian, todas ellas ya existentes desde antes: 1la
de Inversiones Pdblicas, la de Egresos y la de Pagos. Estas realizaban en
la Secretaria de Programacién y Presupuesto b&sicamente las mismas funcig
nes que cuando estaban en las de la Presidencia y de Hacienda, aunque con
nuevos matices. La de.Inversiones Pdblicas elaboraba y autorizaba el Pro-
grama Anual de Ipversiones Piblicas, atendiendo las propuestas de inver-—
sifn regional de la Direccién de Promocifin y Operaci6n Regional, asi como
sus modificaciones. En coordinaci6n con la Direccifn General de Egresos,
participaba en el establecimiento de normas para diversas fases del manejo
del gasto pdblico federal, y hacfa recomendaciones sobre politica de inver
si6n. La Direccifin BGerneral de Egresos tenfa gue elaborar, en coordinacifn
con la de Inversiones Pdblicas, y aplicando el presupuesto por programas,
el proyecto de presupuesto de la Federacifn y el del DDF, en funcién del
programa del sector bﬁblico. De este modo, lo que antes era un mecanismo
de coordinaci6n intersecretarial, la Subcomisién Inversi6n-~Financiamiento,
da paso a una mds directa coordinacifn entre unidades administrativas de
una misma subsecretarfa, sobre lo que abundaremos después. Egresos autori-
zaba los anteproyectos anuales de presupuesto que le presentaban a la SPP
las demés dependencias y entidades comprendidas en el Presupuesto, incor-

porando las inversiones autorizadas por la Direccifin General de Inversip
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nes PGblicas. Adem&s establecf{a normas para la formulacién y ejercicio del
gasto pdblico federal. Entre las,funciones que recoge de la Contadurf{a de
la Federaci6n, se encuentran las de regir la contabilidad, hacer audito-
rfas, emitir y autorizar catélogos de cuentas, consolidar la informacién
contable de las entidades del sector piblico, y "realizar las actividades
necesarias para que se formule la cuenta de la Hacienda Pdblica y dirigir
las relaciones de la Secretarfa con la Contaduria Mayor de Hacienda"
(ertfculo 18 del reglamento interior de SPP). La Direccién General de Pa-
gos tenfa las mismas funciones de manejo de las remuneraciones del perso-
nal federal gue habfia desempefiado cuando era parte de Hacienda. También
en esta subsecretaria estaba la Direcci6én Beneral de Normas sobre Adguisi
ciones, Almacenes y Obras Péblicas, cuyas funciones, claramente indicadas
por su nombre, heredaba, fusionindolas, de las direcciones de Inspeccién
de Adguisiciones y de Inspeccién de Contratos y Obras PGblicas de la anti

gua Secretaria del Patrimonio Nacional.

Adem&s de esa parte tradicional, se creaban dos subsecretarias con
algunas funciones nuevas. La subsecretaria de Programaci6n estaba formada
por las direcciones generales de Politica Econémica y Social, de Programa
ci6n, y de Promocién y Operacién Regional. La Direccién BGeneral de Politi
ca Econdmica y Social toma algunas de sus atribuciones de 1la antigua Di-
reccién Coordinadora de la Programacién Econfmica y Social de la Secreta-
ria de la Presidencia, como lo son la de hacer andlisis econfmico de co-
yuntura y disefar y proponer alternativas de politica econfmica y social.
Pero ademds, tenfa gue analizar "la estructura econémica y social", la
economia del sector péblico y la ewvoluci6n de la economia internacional.
Con relacién a esto Gltimo, debfa seguir y comparar las politicas econémi
cas de otros pafses. La Direccién Gerneral de Programacién también recibfa

una herencia de aguella Direcei6n Coordinadora. Asi, serfa la encargada
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de elaborar, con la participacién de las dependencias y entidades de 1la
administracién, los Programas Generales de corto, mediano y largd plazos
del sector pdblico en funcifn de la polftica econémice y social adoptada.
También elaborarfa los programas sectoriales y las normas y metodologfa
para la programacifn regional. La Direccién General de Promoci6én 'y Opera
ciébn Regiornal 1levaba las relaciones de SPP con los estados, y coordina-
ba los COPRODES, en los gue sus delegados actuaban como secretarios téc-
nibos. En esa linea, elaboraba los Convenios Unicos de Coordinacién y
dirigfa el Programa de Inversiones Péblicaes para el Desarrollec Rural.
Adicionalmente, estudiaba y "resplv{a" —no hay claridad en la relacién
de este punto con la Direccién General de Egresos— cuestiones relativas

a apoyo presupuestal a los Estados,

La subsecretarfa de Evaluacifin es la otra con funciones huevas, pero
éstas "al final" del proceso presupuestario, y no precediéndolo, como en
el caso de la programacién, término mds suave con el que se aludia a ta-
reas que intentaban m&s bien ser de planeacifn. En esta subsecretaria, la
dnica direccifn general, llamada de An&lisis para la Evaluacién, tendria
a su cargo implantar y coordinar un Sistema Nacional de Evaluacién. Vigi
larfa que el gasto se ejerciera conforme a los programas presupuestados,
y examinaria, junto con las direcciones de Egresos y de Inversiones PObli
cas, los estados financieros y los resultados de las auditorias practica
das a las entidades paraestatales. Resulta un tanto éberrante, en térmi
nos de manual de administracién, un tramo de control de una sola unidad
subordinada. Esto se debe sin duda a dos razones: la primera es gue como
esta funcidn era précticamente nueva, no habfa direcciones generales del
antiguo tridngulo de la eficiencia de las cuales echar mano para armar
una estructura mds amplia, por lo que incluso se tuwvo que adoptar el per

sonal de la antigua Direccién General de Operacién y Desarrollo de los
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Organismos y Empresas del Sector Paraestatal, que habfa pertenecido a
la Secretarfa del Patrimonio Nacional, y algunas peguefias partes de la
Direccién General de Egresos. La segunda es que, a pesar de esa pobre-
za de recursos, se le guerfa dar un rango importante a la funci6n de
evaluaci6n, lo que se pensabe lograr creflndole su propia subsecretarfa.
De esta intencifn dan fe las grandilocuentes pretensiones que la evalua
cién tenfa: ser cuantitaetive y cualitetivae, abarcar planes, programas,
acciones, resultados y efectos, y medir tanto la eficacia como la efi-
ciencia, para lo cual contaba con una metodologfa "integral", "permanen
te", "sistem&tica" ("met6dica" y "cientifica") y "participétiva". 18 El

resultado fue la aberraecién mencionada.

Finalmente, la SPP contaba con la Coordinacién General del Sistema
Nacional de Informacién, gque manejaba la estadfstica, desde 1la realiza
cién de los Censos hasta el servicio piblico de informacién estadistica,
hacfa estudins sobre el territorio nacional, sus recursos e infraestruc
tura, y normaba el aspecto tecnolégico del mangjo del sistema: la infor

mética.

Con esta estructura, la Secretarfia de Programaci6n y Presupuesto
debfa realizar el manejo glebal del gasto piblico federal. Pero este ma
nejo, como hemos sefialado, se tenia que realizar al tiempo gue se adop-
taban pautas nuevas en el funcionamiento de la administracién piblica:
la planeacién, la sectorizacién, la programacifin presupuestaria, la eva
luaci6n. Estas innovaciones no s6lo guardaban una estrecha relacién re-
ciproca, 1o gue por si solo demandaria esfuerzos de coordinacién entre
las distintas unidades administrativas de la Secretaria, sino que ade-
més exigfan una concertacién total entre las dependencias y entidades

aue integran el sector péblico, entre éstas y las dependencias de orien



144

taci6n y epoyo glaobal y, naturalmente, entre las propias secretarfas

"globalizadoras", Hacienda y Programacién y Presupuesto.

Sobre la planeacién, debe sefialarse que parecfa ir por buen camino
cuando en 1977 se integré, en la SPP, un proyecto de Programa Quinguenal
de Accifin del Sector Pdblico 1978-1982, Pero el plan nacional formal no
llegaba. Y como la solucibén "ortodoxa™ de la cuestidn de la planeaci6n
tiene como premisa la existencia de un plan nacional gue norme no s6lo
la accibn, sino también todos los demés trabajos de planeacién sectorial

y regional, se opté por una salida diferente:

Se consideré conveniente abordar al mismo

tiempo la formulaci6n de elementos del plan
y proceder paulatinamente a su ajuste reci-
proco, entendiendo la planeacifn como un pro

i . 19
ceso dinamico de aproximaciones sucesivas.

Estas "aproximaciones sucesivas" no fueron otra cosa gque un conjunto
de lineamienﬁos parciales gue a veces dejaban lagunas y a veces se contra
decian. Basta recordar que uno de los primeros planes sectoriales, el de
Desarrollo Ihdustrial, no fue incorporado, sino eliminado pr&cticamente

por el Plan Global de Desarrollo, cuando éste aparecié en 1980.

En cuanto a la programacién y la evaluaci6n hubo miltiples fallas
desde la concepci6n misma. La apertura programética se estructurd de modo
tal que habia secretarias de estado (las "coordinadoras" o "cabezas" de
sector) gue guedaban en dos sectores, como la de Asentamientos Humanos y
Obras Pdblicas, y sectores bicéfalos, como el Agropecuario y Forestal, lo
gue provocé problemas de coordinacién. Para la evaluacién habia un proble
ma central: no se logrf homogeneizar las unidades de medida de los produc
tos de los programas, lo que impedia obtener los costos uniterios de ta-

les productos, y ademds hubo deficiencias en la fijacifén de metas para los
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programas .

Para solventar las necesidades de coordinacifn que sefialamos més
arriba, se crearon diversas estructuras desde 1977. Por principio de
cuentas, las Secretarfas de Hacienda y de Programacién y Presupuesto
integraron la Comisifn Gasto—FinanciamientD,‘que buscaba hacer compa
tibles las funciones de orietacifn y apoyo global de estes daos depen
dencias, y preparar asf{ el financiemiento de los progrémas de gasto.
Esta Comisifn determinaba el marco global del gasto pdblico y sus mon
tos sectoriales e dinstitucionales. Adem&s existian, dentro de la se-
cretarfa de Programacifin y Presupuesto, otros grupos gque buscaban en—
lazar las funciones de sus diversas unidades administrativas: Progra-
maci6n, Egresos, Inversiones Pablicas y An&lisis para la Evaluaci6n.
Estos eran los Grupos de Trabajo Sectorial y los Brupos de Programa-
cifén Sectorial..Finalmente, se crearon los Grupos Interinstituciona~
les de Programacifn Sectorial, en los que, adem&s de los representan
tes de las direcciones generales mencionadas, participaban los encar
gados de la programacifn presupuestaria de cada dependencia. Estos
tres tipos de grupos trabajaban en la elaboracifin de los anteproyec-

21
tos sectoriales e institucionales de presupuesto .

La transformacién del proceso presupuestario, como vemos,
no iba a ser sencilla. En 1979 Ramén Aguirre, Subsecretario de Presu
puesto, reconocia que si bien la fase de formulaci6n marchaba adecua
damente, el avance en las fases subsecuentes'era lento. No dejaba,
con todo, de explicar que elbproceso de regularizacifn del nuevo mé-
todo presupuestario se beneficiarfa con el desarrollo de una conta—
bilidad de costosgz, considerada necesaria para el buen funcionamien
to del presupuesto por progremas y para la tarea de jerarquizar pro-

gramas con criterios de costo-beneficio. Sin embargo, este tipo de
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contabilidad no ha acebado de ser desarrolledo adn. Adicionalmente, las
pugnas entre el secretario de Programacién, Carlos Tello, y el de Ha-
cienda, J. Bodolfo Moctezuma, por el control de la polf{tica fiscal que
compartfan y que 1llev6 a su salida del gabinete, as{ como la manifies-
ta incapacided del sucesor inmediato de Tello, conspiraron desde erri
ba contra el buen funcionamiento de la nueva dependencia. También en
su contra trabajé la inexperiencia del sector pdblico para actuar pro-
gramAticamente, y la resistencia de algunas secretarias "para no subor
dinarse a otra dependencia de rango id&rtico", como temfa J. F. Buiz
Massieuza. Con todo, no es el objetivo de esta tesis hacer'un Jjuicio
exhaustivo de las labores de las Secretarfas de Programacién y Presu-

puesto. Lo que nos interesa repasar ahora es el asunto de su creacién.

En ese sentido, es claro gue su origén es producto de una defini
cién gradual de upa serie de ideas que el candidato presidencial L6pez
Portillo y su equipo alimentaban desde lejanos tiempos, cuando "echaban
piedras bajo el agua". La paulatina concre_cifin de estas ideas en un
proyecto es un proceso gue no se puede rastrear flcilmente por medio
del examen de documentos escrifos, aunque parece posible estahlecer
que no es sino hasta unos pocos meses antes de la toma de posesifn del
Presidente electo que la nueva secretarfa adquiere una fisonomia cla-
ra. En todo caso, su origen inmediato es una consecuencia de la eleva
cién al primer plano dentro de la agenda gubernamental de la cuestifn
administrativa, patente en la postulacién lopezportillista de la re-
forma administrativa como uno de los ejes de su programa politico. E1
origen mediato es el fracaso gubernamental para responder eficazmente
a los nuevos retos que la resolucién de la cuestifn del desarrollo qé
nfa presenténdole desde principios de la década de los afos setenta.

La forma en que el Presidente L6pez Portillo decide dar una salida a
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estas cuestiones es alterando el eje de la polftice gubernamental —el
manejo del gasto publico— adoptando la programacién.como puente entre

el presupuesto y los planes, entre acciones y objetivos:

La decisi6n mé&s importante que se tomé para
fundementar esta reforma fue haber dividido
la Secretaria de Hacienda entre ingresos y
egresos, y haber otorgado a un solo centro
de responsabilidad, a partir de la planea-
cifén, lo que antes se otorgaba a otra secre
terfa a partir de la politica de ingresos.
Hemos, pues, querido subrayar con este pro
pSsito algo que es Fundamental: concebir
como origen y fin del desarrollo el instru
mento d& la planeaciéin ¥ no el instrumento
de captaci6n de recursos; amarrar las deci
siones fundamentales al plan y no al ingre
so constituye en el fondo el secreto de es

24
ta reforma administrativa .

El secreto de la reforma administrativa era nada menos que buscar un
cambio radical en la forma de operar del Estado. Intentaba substituir las
acciones aisladas que realizaban los gque habian sido llamados "feudos ad-
ministrativos” por una operacifn racional, en que el Estado pudiera diri-
gir, convergentemente, los distintos instrumentos con los que cuenta hacia
la obtencifn de fines precisos. Era este un objetivo, como resulta eviden—
te, de gran envergadura, y se ha enfrentado con problemas estructurales de
una magnitud que no le va a la zaga: la forma de hacer politica —mediante
la administracién misma— que prevalece en México, la falta de capacidad

técnica de los empleados de la administracién piblica, las fallas en la



formulacién de los planes, los vicios heredados de un aparato péiblico
gestado y moldeado, durante décedas, con otros propfsitos pero en cir
cunstancias contextuales que adn persisten. El1 secreto de la reforma

administrativa no ha logrado aun arraigarse en el pafs, y puede pasar

todavi{a mucho tiempo para gque lo logre.

Finalmente, la reforma a las estructuras y procesos de manejo del
presupuesto tuvieron efectos en otra dimensi6n. En esta dimensién, més
bien politica, la creacifn de la SPP significé una alteracién en el pa
trén de relaciones de poder dentro_del mismo gobierno, por la fuerza
gue sus atribuciones conferian a esta dependencia. La manifestacién de
esta situacién se da en la ruptura del monocpolio de la SHCP en el con-
trol de la politica fiscal. Conservaba el manejo de la polfitico de in-
gresos, pero perdia el de la polftica de gasto en favor de la SPP. Como
estas son las variables centrales del diseno de una politica macroeco~
némico coherente,‘y dada la igualdad jer&rguica de ambas dependencias,
las diferencias en la perspectiva de sus titulares se tradujo en una
auténtica disputa por el manejo de las decisiones macroecon6micas del
gobiernoc. Peroc esto no es casual y no se reduce al anecdftico enfrenta
miento Tello-Moctezuma; es la consecuencia de la separacifin de estos
dos instrumentos de politica econfmica, que ninguné comisi6n interse~
cretarial podria mitigar en México, donde s6lo la subordinacién de una
dependencia o la otra, de una perspectiva o la otra, como fruto de la

decisién presidencial, puede dar coherencia a la politica econfmica

del gobierno.

S5i bien surge un problema de "coordinacifn politica", se intenta
dar solucién principal problema de coordinacién administrativa que exis
tfa, el de los planes —cuya existencia nadie conocia— con el presu-

puesto; el de las inversiones con el gasto corriente. Sin embargo, el

148



funcionamiento m&s operativo
evaluacifn—del nuevb sistema
una serie de deficiencias en
ben ser menospreciadas, pero

en esta tesis.
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—en sus fases de ejecucibn, control vy
presupuestario present6 serias fallas por
el conjunto del sector pdblico que no de-

cuyo examen exhaustivo no hemos realizado
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VII CONCLUSIONES.

De la exposicifin que hemos hecho de las distintas etapas por
las gue ha atravesado el proceso de modificacién de las estructuras
encargadas del manejo del gasto pdblico pueden extraerse, bsicamen
te, tres grupos de conclusiones. E1l primero de ellos es muy particu
lar y se refiere a este proceso concretamente, para presentar una
visién global de las fuerzas que lo impulsaron. El1 segundo es més
general, y en €1 se inteﬁta obtener las implicaciones gue el primer
grupo de conclusiones tienen, en una perspectiva tefrica, para el
establecimiento.de algunas premisas acerca de la manera en gue se ge
neran los cambios en estructuras burocriticas complejas, compuestas
de mé&s de una unidad administrativé. El tercer grupo de conclusiones
apunta hacia la dascusién del sistema actual de manejo del gasto, es
decir, de los elcances y limites del intento de racionalizacifn admi

nistrativa encarnado en la reforma de 1976.

El proceso de transformacién de las estructuras administrati-
vas encargadas del gasto p@iblico, que expusimos en el cuerpo de la te
sis, se artfcula sobre un par de grupos de variables contextuales, que
en el caso de nuestra investigacifin hemos reducido a las condiciones y
necesidadas del sistema econ6mico por uné parte, y a la polftica econd

mica del gobierno gue responde a ellas, por la otra. Esta reduccién



de lo contextuael a lo econdmico parecif suficiente dado gue los cambios
que gnalizamos se producen en los meganismos y estructuras administrati
vas que se encargan de conducir el ejé de la polftica econémica, que es
el gasto pdblico. Este grupo de variables ha sido englobado en el can-
cepto de "cuestifn del desarrollo” que se ha utilizado a lo largo de la
tesis. E1 segundo grupo de variables que explican €l cambio son las
iniciativas concretas para modificar la administracién. Su importancia
es mayor o menor de acuerdo con la mayor o menor fuerza polf{tica de las
personas y grupos queApresentan 0 respaldan esas propuestas de cambio y
segin la fuerza de agu€llos que se oponen a ellas. El1 desarrollo de es
tas iniciativas se ha presentado bajo el rubro de la "cuestién adminis-

trativa".

La situacién dé la gue se parte es la que guardaba la administra
cién, y su sistema presupuestario en particular, en visperas de la pos-
guerra. La administracién de aguellos dias era més bien peguefia y poco
activa, por la prioridad gue lo estrictamente politico —definicién del
presidencialismo, estructuracién del sistema semicorporativeo y preserva
cién de la unidad— habfa tenido hasta entonces. Si desde el gobierno
de Avila Camacho se encuentran los in?cios de ello, es en realidad con
Miguel Alemé&n con guien el Estado asume un papel de promotor del creci-
miento mediante la generacién de condiciones propicias a la iniciativa
privada, en un intento por industrializar al pais. Este intento abar-
caba dos elementos: una fuerte ayuda mediante disposiciones, como la
proteccién frente al exterior y la benevolencia fiscal, y acciones de
creacién de infraestructura. Pero el Estado no iba a intervenir amplia
mente en la economia, pues no tenfia los medios para hacerlo ni la volun

tad tempoco. Sin embargo, sus esfuerzos promotores del desarrollo lo
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obligarfan a privilegiar el gasto de fomento econémico y las inversiones,
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muchas veces a través de las empresas que manejaba. De este modo, la
cuestién del desarrollo no le plantea problemas globales &l manejo de
su gaato, que serfia una proporcifn ébderada y relativamente constante
del producto interno; sin embargo, si exigfa una afinaci6n en los ins
trumentos de canelizacifn de la inversién y de contrpl de las empresas
pdblicas. Esto explica fundamentalmente la creacifn de la primera Ley
para el Control de los Orgenismos Descentralizados y Empresas de Parti
cipacién Estatal y la Comisién Nacionel de Inversimnes de 1948, bajo
la dependencia de la Secretaria de Hacienda. Los problemas que esta so
lucibn inicial enconfrﬁ dieron lugar a un largo proceso de prueba y
error que, psando por la constitucidn de un Comité de Inversiones en
1953, no se resolvié sino hasta 1954 con la creacién de la Comisién de
Inversiones de la Presidencia de la Repiblica. Este organismo pudo cum
plir sus funciones porque el Presidente lo respaldaba, es decir, porque
el actor politicd de m&s alto rango habia hecho suya esta solucién a la
cuestifin administrativa, planteada entonces como la coordinacifin de las

inversiones.

La cuestién del desarrollo mantuvo sus rasgos principales duran-
te los sexenios de Lépez Mateos y Dfaz Ordaz, exigiendo por 1lo tanto lo
mismo del gobierno: infraeatructura‘y promocién mediante'reglamentacig
nes, lo gue se traducia una vez més en la necesidad de racionalizar la
orientacién de las inversiones y la accifin de las empresas ptiblicas.
Esta permanencia de las grandes lineas de la cuestifin del desarrollo se
vio acompafiada por una vigorizacifn del debate en torno a la cuestifn
administrativa, gque seria el motor de los cambios gue se iban a regis-—
trar en estos dos sexenios. Esta cuestifin muestra una capacidad de auto
generacifn debido a gue cada solucifn dada a un problema provoca a su

vez nueyos problemas, y la discusiéin en torno a ella se intensifieca
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hacia el final de cada sexenio porque, dentro de nuestro sistema pol{tico,
es el presidente en ciernes quien puede recoger con més fuerza una inicia
tiva para volverla parte de su pfbgrama de gobierno. L6pez Mateos, como
presidente electo, acogif la idea de crear una secretarfia que retomara las
funciones de la Comisi6n de Inversiones y que llevara a sus Gltimas conse
cuencias su desarrollo, al otorgérsele las tareas de planeaciin y presupues
tacifin. Sin embargo a ese proyecto se opuso, naturalmente, el sector hacen
dario encabezado por Antonio Ortiz Mena, guien serfa secretario de Hacien-—
da. L6pez Mateos transigi6 y cref la Secretarfa de la Presidencia, que no
tenfa funciones en cuestifin de presupuesto de gasto corriente ni de pla-—
neacién global. Ademds, para recuperar la iniciativa en materia de empre-
sas pGblicas, cre6 la Secretarfa de Patrimonic Nacional y, dentro de ells,
una Junta de Gobierno de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal, gque nunca funcién6 por la imposibilidad de reunir

a sus integrantes. Desde ese momento, la relacién entre esas tres depen—
dencias, la mAs fuerte de las cuales era Hacienda, fue una fuente de con-
flicto constante, a 1lo que se intent§ responder con la proposicién de
mecanismos de coordinaci6n, de escasos frutos en general, a excepcién de
la Subcomisién Inversién-Financiamiento, a la que su propia informalidad
permiti6 trabajar més adecuadamente. Sin embargo, los problemas para lo-
grar una eficaz coordinacifn al interior del "triéngulo de la eficiencia"
—qgue eran, en el fondo, problemas de poder—— contindaron y estimularon

la discusién y la generacién de propuestas alrededor de la cuestifn admi-
nistrativa, gue se mantuvo vigente de ese modo. Se sugirieron medidas como
adoptar la planeaci6n, crear un érgano asesor del Presidente para planear
y presupuestar, implantar el presupuesto por programas, incorporar el sec
tor paraestatal al presupuesto. S6lo esta Gltima iniciativa, que no dis-

minufa sino incrementaba la fuerza de Hacienda, pudo prosperar.



Dentro de la Secretarfa de la Presidencia, cuyo titular era Mar—
tfnez Manatou, surgié unoc de los focos mAs activos en la cuestién admi-—
nistrativa, la Comisién de Administracién Pdblica encabezada por el sub
secretario L6pez Portillo. Despﬁés de 1968, la situaci6n del pafs se
empez6 e mirar a trevés de una perspectiva critica que consitleraba ago-
tado el modelo de desarrollo seguido —que priorizaba el crecimiento y
la industriaelizacién— dadas las condiciones cada vez m&s dificiles de
la economia y los avances insuficientes en el terreno de las mejoras so
ciales. En esta situacifn se desenvolvio la carrera por la sucesién pre
sidencial, cuyos protagonistas principaeles eran Emilio Martfnez Manatou
y Luis Echeverria. Si bien ambos veian la cuestién del desarrollo adop-
tar un giro gue exigia una mayor intervencifin directa del Estado en la
promocifin del desarrollo —en la economia, vale decir—— y en la aten-
cidn de las carencias sociales, sus preocupaciones y eguipos ios lieva
ban a diferir en:cuanto a su posicién frente a la cuestién administra-
tiva. El secretario de la Presidencia y“su equipo parecfan tener inten
ciones de reformar a fondo la administraci6n en beneficio de la planea
cién y la programacifin presupuestaria. Luis Echeverrfa, quien iba a
ser el Presidente, no daba a la cuestifn sino una importancia secunda—

ria, gue se reflejaria en las. reformas gue promovi6, escasas y de limi

tados alcances.

Sin embargo, la deficiente congruencia de la politica econdmica
expansiva del gobierno de Echeverria y la falta de capacidad de la ad-
ministracién para instrumentarla eficaz y eficientemente le impidieron
responder adecuadamente, aun en sus propios términos, a la cuestibn del
desarrollo, por lo gue su resolucifn seguia pendiente. En tanto, L6pez
Portillo 1leg6 a la Secretaria de Hacienda —un hereje al frente de la

iglesia— donde comenz§ a desempacar los viejos proyectos. Ya con la
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certeza de gque serfa el préximo presidente, lanzé adelante el presupuesto
con orientacién program&tica. Como candidato anuncié la reforma adminis~
trativa, y ya presidente electo, afind junto con sus viejos colaboradores
de la CAP un nuevo proyecto administrativo, que intentaba responder simul
téneamente a las dos cuestiones: organizar al gbbierno para que éste orga
nice al pafs. E1 fruto de este proyecto es la creacién de la Secretaria
de Programaci6én y Presupueste y la implantacién del presupuesto por pro-~
gramas, con lo gue se desliga de Hacienda la funcién presupuestaria gue

habia ejercido desde su fundacién en 182].

La totalidad del proceso de cambio gue agqui hemos examinado se
explica por la evolucibén de la cuestifin del desarrollo y la administra-
tiva y las respuestas que el gobierno le fue dando a ambas: Ninguna de
ellas por si sola puede explicarlo satisfactoriamente. La inactividad
de la cuestifn administrativa después de 1949 puede explicar la falta
de iniciativas en la segunda mitad del sexenio de Alemé&n. S5i se concede
gue juguemos por un momento al ";gué habrfa ocurrido si tal cosa (no)
hubiera pasado?", podemos imaginar que en ausencia de la tarea de crea-
cién de infraestructura, las comisiones de inversiones no se hubieran
creado; o bien, si Echeverria hubiera decidido continuar el modelo del
desarrollo estabilizador, ﬁrobablemehte Lépez Pdrtillo nunca hubiera
llegado a la Secretaria de Hacienda; y si el mismo Lépez Portillo no hu
biera alcanzado la Presidencia, la cuestidén administrativa hubiera sido
postergada una vez més, o en el mejor de los casos, se le habria respon
dido de una manera distinta. Ambas cuestiones son, asi, necesarias para
hacernos una idea de cuiles fueron las fuerzas motoras del cambio en la
administracién del gasto péblico en México. Esto es muy claro en 1aé re

formas de 1976-1977, cuando se supsrponen ambas cuestiones.

Con esta base, es posible decir que las reformas al sistema pre-
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supuestario comprendidas en esta tesis se deben a una combinacifin de
factores. Unos, més estructurales y que abarcan los problemas del pafs
en su conjunto, plantean necééidades de cambio en las estructuras admi
nistrativas. Pero esos cambios tienen su causa eficiente o inmediata
en otros factores, mé&s coyuntursles, como son las posiciones de los
grupos pol{ticos gue encabezan a las burocracias principales y su ce-
pacidad para inducir decisiones concretas en materia de reforma admi-
nistrativa. Las decisiones respectivas deben contar con el respaldo
presidencial en México, donde las caracteristicas de nuestro sistema
polftico hacen del Presidente la figura principal en asuntos de orga-

nizacién administrativa.

El problema del cambio es un problema apasionante y debatido den
tro de las ciencias sociales, y la administraci6n pdblica, como disci-
plina, no es la excepcifn. Hay una emplia veriedad de hip6tesis te6ri-
cas que intentan explicar ese -cambio, de las que s6lo nos han interesado
tres, que hemos comentado a la luz de los resultados a gue nos ha condu-
cido la investigacifn sobre la fransformaci6n de las estructuras adminis
trativas gue realizan la funcién presupuestal. Hemos seleccionado estas
tres porque, en diferente grado y desde diversas 6pticas, recogen algunos
de los aspectos gque, en su conjunto, pueden explicar los cambios adminis

trativos que hemos estudiado.

La primera de estas proposiciones tefiricas es la que se desprende
de la propia préctica de la reforma administrativa y gue Oscar Oszlak

1
ha 1lamado "el paradigma emergente" . Esta perspectiva no constituye un
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modelo tefrico propiamente dicho, pero se puede reconstruir a partir de
las modalidades y propfsitos gue la reforma administrativa asume en la
pr&cticc, y la trataremos, quiz& con excesivo rigor, como si fuera una

perspectiva.

El paradigma emergente establece que la administracién es el ins
trumento del que el Estado se sirve para realizar sus propfsitos, gue
recogen el interés general de la sociedad, aunque no expligue c6mo se
definen esbos objetivos. Supone que existe una secuencia de condiciona-
miento ucesivo entre esos fines, las estructuras administrativas y el
comportamiento o desempeno de los funcionarios y empleados pGblicos.
Cuando el sistema marcha mal, es decir, cuando no se logra el cabal cum
plimiento de los fimes del Estado, se debe proceder a reformar la admi-
nistraci6n, sea en el &mbito de sus estructuras o en el de la conducta
de la burocracia. Esas modificaciones podrian ser, respectivamente, la

\

creacién de una secretarfa nueva o el lanzamiento de cempafias de morali
zacibn, por dar dos ejemplos. Ocasionalmente, las reformas se podrian
deber a un cambio en la manera de interpretar el interés general gue
exige a su vez cambios en los dos niveles siguientes. Esta prspectiva
entonces indice més bien cémo y para gué hacer tales cambios en una
‘situacién dada, y en-menor medida —aungue también ocurre con muchos
administradores gue han escrito sobre episodios de la historia de la ad
ministracién— por gqué hubo determinados cambios. La idea es profunda-
mente voluntarista y m&s gque iluminar el proceso objetivo de transforma
cifn administrativa, nos ayuda a entender las motivaciones de algunos

funcionarios cuando realizan una propuesta o bien cuando la Jjustifican.

Esto ha guedado de manifiesto en el curso de nuestra investiga-
ci6n: el INAP surge para "mejorar" la administracifn, el Programa de

Acci6n del Sector PGblico 1966-1970 recomienda reformar la administra-
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cién para volverls un instrumento eficaz, y Lépez Portillo reorganiza la
administracién pare organizar al pafs. Lo que se debe corregir y lo gque

se opone a la correccifn es casi siempre abonado a la cuenta de vicios y
resistencias y pocas veces, aungue no deja de hacerse, se reconocen los

problemas de poder que forman perte de las deficiencias administrativas

y que bloguean cierto tipo de soluciones. Esta perspectiva, en resumen,

no explica satisfactoriemente los cambios en la administracién, pero si

ayude a comprender su meclnica y los motivos y racionelizaciones —en

un sentido freudiano— de guienes buscan inducir esos cambios.

La segunda perspectiva es en alguna forma similar a aguélla, y
se deriva de las consideraciones que sobre el cambio en los organismos
burocriticos hace Michel Crozierz. 5i bien Crozier extrae sus conclu-
siores del estudio de orgenismos individuales y aut6nomos, y no del
examen de estructuras compuestas de diversos organismos independientes
pero integrados en un sistema m&s amplio gque los abarca, es comdn encon
trase con que esta distinci6n no es retomada con claridad por quien la
usa como referencia, 1lo gue da lugar a lo gue en economia Se conoce como
falacia de compaosici6n, gue consiste en atribuir al comportamiento de un
sistema las caracteristicas que tiene el de sus partes. 5i es cierto que
alguna de sus observaciones sobre las disfunciones de la burocracia pue-
den corroborarse con este trabajo, como el "desplazamiento de fines" y
la creaci6n de cotos de poder en virtud de las zonas de "incertidumbre",
sus conclusibnes sobre las causas que llevan al cambio en la burocracia

/

individual no pueden extenderse , sin més trémite, a los cambios en sig

temas en los que intervienen varias arganizaciones, aungue parezca ten

tador.

Para Crozier, el cambio es producto de crisis en las burocracias,

es decir, de una acumulacifén de disfunciones que ponen en riesgo la es-
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tabilidad del organismo en cuestién, y cuyo origen puede ser interno o
exterro. Decimos que parecerfa tentador porque, por ejemplo, la reforma
de 1976-1977 se da en medio del desprestigio de la adminiatracién pabli
ca debido & una indudable serie de pruebas de que habfa carecjido de la
capacidad parea instrumentar eficezmente la politica de "“desarrollo ceom-
partido” que habia trazado el Presidente Echeverrfa. Sin embargo, la
propuesta de Crozier considera que el cambio se debe a que, en la cri-
sis, el orcanismo es capaz de actuar como un ente unificado, que se
modifica pare subsistir y sobreponerse a sus deficiencias. En el con-
Jjunto de la administracifn pdblica esa situacién s6lo puede darse en la
medida en que el Presidente adopte una decisifn y la respalde sflidamen
te. Pero nada garantiza que un Presidente se definiré& en un sentido tal,
ni siguiera la presunta presencia de una crisis, ya que en todeo caso se
requiere que la voluntad de cambio forme parte de las convicciones de
ese personaje, guien las ircluirfa sflo entonces en su programa de go-
bierno. Simétricamente, los cambios pueden producirse, como en 1958,
cuando las convicciones existen, aungue no haya indicios de una crisis.
Tal tipo de cambios no podrd ser explicado por las propuestas tefricas

de Crozier.

-Con todo, su perspectiva no debe ser desechada por completo. La
percepcifin de que se gesta, produce o desarrolla una crisis, ya sea par
cial o total, es un factor que mueve a algunos administradores a propo-
ner reformas. Su €xito, con todo, es incierto, pues depende de que pue-
dan, por su posicifin o por su influencia, hacer que la burocracia se mg
difigue en la direccifn de sus propuestas. Es decir, las proposicienes
de Crozier, una vez m&s, son Utiles, aungue no satisfacen plenamente
las necesidades gue plantea la explicacifn del cembio en sistemas admi

nistrativos compuestos por una pluralidad de organismos.
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El tercer modelo tefSrico que analizaremos —més extensamente, por
parecernos el mé&s adecuado de los tres— es el que 0. Oszlak esboza en
une larga serie de trahajoss. Para Oszlek, el Estado surge de un proceso
en cuyo curso va adquiriendo un conjunto de atributos que le confieren un
carcter "estatal" a le configuracifn politica en desarrollo. Esos atribu
tos o propiedades incluyen la capacidad de actuar tanto material como
simb&licamente, y para convertirse en articulador, garante y promotor de
la reproduccién de una sociedad dada. Siguiendo a Philippe Schmitter,

Oszlak distingue cuatro atributos: a) la capacidad de conducirse como en
tidad independiente ante el resto de los Estados; b) 1la capacidad para
constituirse en la instancia monopélica del poder ptiblico; c) la diferen—
ciacién de su control; y d) la capacidad para internalizar una identidad
colectiva en la sociedad. E1 tercer atributo, que es el gue nos interesa,
comprende la formacifn de, "un conjunto funcionalmente diferenciado de
instituciones pdblicas relativamente aut6nomas de la sociedad civil"a,

es decir, la formacién de la administracién piblica.

E1l proceso de gestacifn y transformacién de esta administracién
es una consecuencia de que el Estado se conduzca como un actor social dis
tinto de los demés, y de una complejidad especial. E1 Estado se presenta
comﬁ diferente de la sociedad, y su complejidad se hace.patente en su ob-
jetivacifin institucional, que es un conjunto heterogenéo de organizacio-
nes, las gue sin embargo no representan sino una sola autoridsd piéblica.
Estas condiciones permiten a Oszlak considerar el &mbito de accibn esta-
tal como una arena "de negociacidn y conflicto donde se dirimen cuestio-
nes gue integran la agends de problemas eocialmente vigehtes"s. El proce
so de resolucifin de tales cueétiones, en el gque intervienen, se afectan
e influyen Estado y sociedad, Estado y actores sociales, en forma contra

dictoria, crea la necesidad de la intervencifn estatal en &reas problema
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ticas, lo que se manifiesta y concreta en la expansifn y transformacién
de la administracifn piblica. Este enfoque subraya el carécter no lireal,
no reduccionistamente instrumental del proceso de cembio dsl aparato del
Estado, en virtud de que el peso relativo de las cuestiones, unas frente
a otras, varia de una €poca a otra segin la coyuntura hist6rica. E1 apa-
rato plblico es, al menos parcialmente, producto de la lucha intraburocrd
tica gue se produce como consecuencia de la necesidad de adeptar la es-
tructura administrativa al programa estatal que intenta responder a las

cuestiones vigentes en cada momento.

Finalmente, ;guf es una cuestién? En toda sociedad hay més pro-
blemas y necesidades de los que sus recursos permiten atender. S6lo al-
gunos de ellos son seleccionados por ciertos "actores" —el Estado, las
clases y sus fracciones, organizaciones, grupos de interés, individuos
prominentes— que creen gue debe hacerse algo a su respecto, y que es-
tén "en condicioges de promover su incorporacifin a la agenda de proble-
mas socialmente vigentes"ﬁ. Esos asuntos insecritos en la agenda, social
mente “problematizados", son las cuestiones, que atraviesan por un ciclo
vital que va desde su descubrimiento hasta su resolucién. A lo largo de
ese proceso, los distintos actores afectados toman posiciones frente a
.la cuestién. Las mds importantes de esas tomas de posicién son las del
Estado, que constituyen rnudos que subdividen el desarrollo de la cues-
ti6én en tramos, en cada uno de los cuales el resto de los actores rea—
justa su posicifin a la luz de la experiencia y de la decisifn estatal
qgue configura el nudo. Pero lo fundamental es gue una toma de posicidn
del Estado tiene repercusiones institucionales: la decisidn, que se da
en uso de la autoridad pblica, tiene efectos "verticales", que son la

creacién de aparatos burocrdticos o la dotacifn de facultades nuevas &

los organismos existentes para gque resuelvan la cuestifn a alguno de
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sus aspectos.

Este enfoque, de mayor riqueza que los dos anteriores, tiene sin
embargo algunas deficiencias desde le perspectiva del estudio gque aguf
realizemos. La primera es que est& pensando para el andlisis de la admi
nistraci6n pdblica en su conjunto, como un sistema de instituciones
que afectan directamente a la saciedad. Es decir, analiza al sistema ad
ministrative como un ente que interactda, sin mayores mediaciones, con
su ambiente social, para usar una terminologfa prestada. En cambio, no-
sotros hemos estudiado la transformacién de un érea particular de la ed
ministracién, cuyos efectos sobre la socieded, con ser muy importantes,
se producen sélo indirectamente, por mediacién de las &4reas "sustanti-
vas" del aparato piblico —las secretarias cpmo la de Agricultura y Re
cursos Hidréulicos o de Comunicaciones y Tran_sportes y las entidades
pareestatales como Pemex o Conasupo. Estas &reas son las que reciben el
impacto directo del funcionamiento y del cambic en los sistemas adminis
trativos de manejo del gasto federal, que forma parte de los sistemas
gleobalizadares, y cuyo principal efecto directo sohre la sociedad es la
determinaci6fn del monto global del gasto pdblico, m&s vinculado, con
todo, a la politica presidencial gue a la configuracifin particular de

ese sistema.

Un segundo problema es que el enfoque, aunque reconoce gque el
Estado es un actor internamente diferenciade, es decir, compuesto por
diversas instituciones, tiende con excesiva frecuencia a hablar de los
programas o proyectos del Estado, de las decisiones del Estado, con 1o
gue a veces parece otorgarle mayor coherencia interna de la que las

pugnas entre las burocracias- que lo integran permiten aceptar.

Si bien, entonces, el esguema resulta en algunos de sus aspectos

originales inapropiado para la conceptualizacifin y estudio immediato de
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los cembipe administrativos en freas de orientaci6n y apoyo, esto ro
guiere deciip gue sea inGtil. Por el contrario, es muy 4til, pero sélo
después de haber realizado algunas adeptaciones necesarias para el exa

men de nuestro problema.

Primero est& el asunto de las cuestiones. Para Oszlak, éstas
son problemas socialmente privilegiados, lo que lo lleve a proponer,
como dos grandes cuestiones, la del orden —-el mantenimiento de la es-
tabilidad politice— y la del progreso —la reproduccién y desarrollo
de un capitalismo subdeserrolledo y dependiente—, un par conceptusl de
reminiscencias cowmteanas . Pero este dfio de cuestiones no puede ex—
plicar el cambio en la administracién pdblica mexicana de posguerra, me
nos adin el cambie en sus estructures especializadas en el manejo del gas
to. Para comenzar, en esta época la cuestién del 6rden, virtualmente re-
suelta, tiene una‘relevancia mé&s bien limitada para nuestro problema. La
segunda cuestién, en cambio, s{ tiene una importancia central para él de
sarrollo de la administracién en general, y fundamentalmente el del sec-
tor paraestatal. Por Io gue hace al sector central, su resultado durante
buena parte de ese perfodo, hasta fines de los afos sesentas, es el es-
caso crecimiento relativo del gasto péblico. Por estas razones hemos re-
cogido esta cuestifin, operacionalizéndola bajo el nombre de "cuestién del
desarrollo" para despojarla de los matices asociados al término "progreso”.
Esa cuestitn ha funcionado en la tesis no tanto como una causa inmediata,
1o hemos sefalado ya, de los cambips estudiados, sipo como su condicién
de factibilidad y aun de necesidad. Por eso hemos podido dejar casi siem—
pre de lado la revisi6n de los actores sociales, no estatales, gue toman
parte en su discusién, para centrarnos m&s bien en las implicaciones gque

su desarrollo y solucién tienen para la historia de una segunda cuestifin,

a la que llamamos "administrativa".
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La definicifn de le cuestibén administrativa exige repasar el con-
cepto mismo de "cuesti6n". En nuestre investigacién vimos que los proble
mas. de manejo del gasto no son casi nunca, por més optimista gue uno se
quiera poner, asuntos "socialmente" problem&ticos . La sociedad, salvo
excepciones, se mantiene al margen y en la ignorancia de estos problemas,
cuya sola mencifn le podria resultar a veces incomprensible a un ciudads
no enterado y participativo. Asf pues, en gereral puede decirse que es
difieil que algo como nuestra cuestibén administrativa figure en la "agen
da" social., Entonces hay que aempliar el concepto de cuestién para que
los problemas aqui tratedos puedan entrar en €l. Eso se logra pensando
en una agenda del propio Estado, en la gue se incluyen tanto los asuntos
de la agenda sociel en los gue se inwvolucra, como aguellos otros que, sin
pertenecer a esta dltima, son de importancia para el funcionamiento del
propio Estado. De esta manera ha sido posible hablar, como lo hicimos al
abordar los proyectos de Martinez Manatou y Echeverria, de la definicién
del contenido de esa agenda gue se produce como consecuencia de la carre
ra por la Presidencia de la Repdblica en 1969. Se puede incluso pensar
gue cada precandidsto tenfia su propia égenda, y gue la agenda del elegido

pasfi, por ese hecho, a ser la agenda del Estado.

Este Gltimo punto nos remite a la discusibn del segundo problema
del esquema, €l de la unidad y coherencia del Estado. A partir de los re-
sultados de nuestra investigacifin, con dificultad podriamos concluir gue
esa es una caracteristica permanente y sobresaliente del aparato pdblico
mexicano. E1 dnico momento en que se puede garantizar la unidad de propé
sito —0 1o gue més se acerque a ella—— es cuando el presidente en turno
decide asumir y apoyar plemamente'una determinada resolucién. Es decir,
donde el enfogue de Oszlak dice "el Estado", nuestro estudio nos ha lle

vado con frecuencia a decir "el presidente". Esto se debe a dos razones.



La primera es gue en los Estados capitalistas modernos el poder ejecutivo
ocupa un luger predominante, por encima de los otros poderes y de los gru
pos sociales individualmente considerados. Esto nos recuerda la vieja
férmula hegeliana de gue el monarca es el momento de la voluntad del Es—
tadD7. Esta situacifn se agudiza en nuestro sistema politico, donde la
desproporcién de fuerzas entre el presidente y el resto de los actores
politicos es m&s acusada que en sistemas de otro tipo, La segunda razén
es gue la administracién piblica es el conjunto de instituciones gue auxi
lian al poder ejecutivo y gue materializan sus decisiornes. Por 2llo no
puede resultar sino natural gue el responsable y jefe de la administra-
cién sea también el més “importante de los personajes que intervienen en
su disefio, sobre todo en las &ress gue afectan el funcionamiento interno

de esa administracidén.

Estas dos grandes observaciones llevan a una tercera, la de los
actores que intervienen en la resolucifén de la cuestién administrativa.
Como €sta se integra en la agenda particuler del Estado y se desarrolla
casi siempre al margen de la sociedad, entonces los actores que influyen
en ella se deben buscar en el interior del Estado. Nuestra investigacién
ha mostrado gue estos actores son las burocracias, los grupos de funcio-
narios y los administradores de alto nivel considerados individualmente,
para no mencionar al propis presidente. Los Onicos actores "externos" son
los observadores de la administraci@n, verdaderos especialistas que tarde

o temprano se integrarn —o han estado ya vinculados— a ella.

En resumen, las propuestas tefricas de Oszlek son una veta Gtil
para el estudio del cambio administrativo, al hacerlo girar en torno de
la resolucifn de cuestiones. Pero cuando ese cambio se da en &reas de
apoyo y orientacifn, internas a la propia administraci6n, resulta nece-

sario hablar no s6lo de una egenda social, sino también de una agenda
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estaetal, y privilegier la heterogeneidad de las estructuras administra-
tivas —en un praceso donde las instituciones y los funcionarios pdbli~
cos ee desempefian comp los actores relevantes— sobre el moﬁento de unj,
dad dél Estado, gue se produce en el uso de la autoridad plblica ante

la sociedad.

Esta conclusién nos induce a recuperar el valor de una ropuesta
teffrica adicional, que no hemos trataedo agui, pero gue los resultados
de esta tesis pueden avalar en cierta medida. Se trata del enfogue de la
polftica burocrética, que surge en los Estados Unidos para analizar los
problemas relacionados con la adepci6n e implementacién de medidaééééli
tica exterior. La idea bésica de este enfoque es que el Estado no es un
actor racional, maximizador de beneficios y ownisciente, sino un conglo
merado de actores —burocracias e individuos— que difieren acerca de
la respuesta que el gobierno deberfa dar a una situacién determinada,

y que "compiten p;ra afectar tanto las decisiones del gobierno como las
acciones del mismo"B. S5i no se comenta en detalle esta propuesta es por’
gue fue disefiada para el andlisis de la politica exterier y no da imbqg
tancia a variables contextuales. Sin embargo, nuestras conclusiones su—
gieren que podrfa ser una herramienta Util para el examen de las refor-

mas administrativas del tipo de las que se abordan en esta tesis.

En resumen, es posible afirmar que esta tesis permite apreciar
gue el &mbito de validez de diversos esguemas tefricos gue pretenden
explicar los cambios en las estructuras burocriticas es limitado. Sus
deficiencias son por lo general distintas, pero puede decirse qgue se
tiende a subestimar en todos ellos un Facfor gue & la luz ce la tesis
aparece como fundamental: los intereses y preferencias que las propias
organizacianes, sus -titulares y sus integrantes tienen. Como toda reor

ganizacifin de la administracién implica un desplazamiento del poder en
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las releciones intraburocr&ticas, le discusifn y generacién de ecstas
reformas es siempre un proceso conflictivo. Pero ese conflicto no se
agota en la definicifin de las reformas, como veremos en un momento

més.

Después de un proceso muy largo, cuyos principales antecedentes
se presentan desde tiempo de Carranza y, después, de Calles, como sefia
lamos en la Introduccifin, la Secretarfa de Hacienda perdif en 1977 uno
de los pileres de su fuerza. Esto ru Ja ha vuelto una dependencia pe-
guefia pero ha permitido el surgimiento de otra dependencia igualmente
fuerte. Este hecHo muestra la ecumulacién de poder en la SHCP del tiem
po de las leyes de secretarias y departamentos. En esta dimensifn, pues,
la reforma administrativa de 1976-1977 fue un E&xito: desmontd una es—
tructura legal y administrstiva gque hacia de la secretaria de Hacienda
la dependencia de mayor importancia en Mé&xico, en 1o que podrfa ser in-
terpretado copo un paso gue refuerza el control que el presidente ejer—
ce sobre su grupc de colaboradores cercanos. Ahora no hay una secretaria
qgue monopolice los principales hilos de la politica econfmica y gue so-
bre esa base, asi como sobre el control del proceso presupuestario, se
erija como una dependencia preponderante sobre las demfs y con un poder
tal gue haga difficil al Presidente su manejo. La salida de Hugo Marg&in
en 1973 parece responder a la necesidad presidencial de afifmar su auto
ridad sobre un funcionario gue gueria hacer y deshacer a su propio jui-

cio. La disminucidn —-mutilaci6én— de las capacidades de Hacienda parecen



haber buscado, y logrado, hacer més manejable la polftica de gabinete

para el presidente.

Estas consideraciones resultan de la reflexian - sobre algunos he-
chos que tocamos al pasar en la tesis. La Secretarfa de Hacienda, hasta
antes de 1976, funcionaba como la vicepresidencia econfmica del pafs,
para utilizar una figura de Radl Salinas Lozano. Esta dependencia acumu-—
laba une enorme reserva de poder, pero eso no significa gue fuera una
fuente de problemas para los presidentes anteriores a Echeverrfa. Esto
se debe a gue ninguno de ellos fue un conocedor profundo de las finan-
zas piblicas ni intentd imprimirle a su manejo un sello especiél. En
ecas condiciones, la suma de funciones de Hacienda aseguraba un manejo
congruente de la politica fiscal en tanto el tftular de la dependencia
fuera un hombre capaz, en guien el presidente pudiera depositar su -con-
fianza, como lo fueron Ramén Beteta, Antonio Carrillo Flores y Antonio
Ortiz Mena. Pero ;uando un presidente decide tomar en sus manos el ma-
nejo de la politica fiscal para darle un giro personal,aunque no sea
un experto en la materia, se encuentra con gue resulta diffcil contro-
lar una dependencia tan fuerte, sobre todo si la guia un individuo con
criterios distintos a los presidenciales. Eso ocurrio en la primera mi-
tad del perfodo de Luis Echeverrfa, guien por esa raz6n separf de su
cargo a Hugo B. Margéin, y designd en su lugar a un funcionario forma—
do en una fuerte cultura antihacendaria, como ha sefalado Carrillo Cas-
tro. Con la separacién de las funciones de captacidn de los ingresos |
y de manejo del gasto, la estructura se vuelve més manejabls para el
Presidente, pero exige de €1 un conocimiento mayor de las fihanzas pl-
blicas que en el pasado y una definicifn precisa del rumbo gue guiere
darles, porgue ya no puede otorgar toda su confianza a un solo indivi-

duo para que disefie y coordine los elementos de polftica que estén
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repaertidas entre dos dependencias. E1 presidente mismo es, dentro del
esguema vigente, quien debe dirigir personalmente la polftica fiscal, y
para hacerlo cuenta con el auxilio de mecanismos como el gabinete econd
mico. En pocas palabras la nueva estructura hace m&s responsable —si
se puede decir asf{-—— al presidente y le da mayor control sobre los ins

trumentos de politica macroeconfmica.

Pero la divisifn de la polftica fiscal entre dos secretarfas tie
ne otras dimensiones, ademéis de la del balance de poder entre los secre
tarios de Estado. La poli{tica de ingresos y la de gasto tienen, cada
una, aspectos tfcnicos y politicos gue pueden ponerlas en oposicifin. Los
mas importantes para definir las posibilidades de conflicto gue existen
son los politicos, gue siguen racionalidades paralelas pero de conclu-
ciones contradictorias. Por una parte, manipular las variables recauda-
torias de gue el Estado dispone para allegarse recursos —-impuestos,
precios y tarifasl— tiene repercusiones politicas evidentes: cualguier
ajuste gue tienda a incrementar esas variables tendr& un costo en tér-
minos de popularidad del gobierno en general, y de la Secretaria de Ha
ciénda en particular. De ahi Que para llevar adelante reformas fiscales
o simplemente para modificar los precios y tarifas de los bienes y ser
viegios pdblicos haya gue hacer frente a resistencias de grupos organiza
dos de la sociedad y a veces hasta de algunos miembros del propio apara
to piblico. Por esta raz6n, las reformas fiscales han sido siempre de
un alcance menor al gue se intenta originalmente, el proceso de su im—
plementacién es casi siempre muy desgastante, y en consecuencia ha pa
recido més fécil adoptar una actitud de quietismo en la polftica de in
gresos. Es decir, para la dependencia recaudadora es més f&cil abogar

por polfticas moderadas y por unas finanzas "sanas", que intentar au-

mentar los ingresos piblicos.
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Por 1o que hace a la polftica de gasto, su carfcter pol{tico se
manifiesta en el hecho de que la capazcidad del Estado para hacer obras
y dar servicios, asf{ como para otorgar subsidios a ciertos grupos so-
ciales o a ciertas actividedes, depende de los gastos gue realice. Un
aspecto cardinal de la popularidad de un gobierno depende de que sus
gastos concretos crezcan, o al menos no se reduzcan, a pesar de que pa
ra algunos sectores de opini6n el tamafio "excesivo" del gasto, a un ni
vel agregado, sea censurable. Es decir, reducir los gastos a los nive-

les aconsejados para tener unas finanzas sanas tiene costos politicos.

Este dilema entre ingresos y gastos, presente en toda estructu—
ra politica o privada, es especialmente delicado en la administracifin
de la politica estatal, y su definicifin se torna problem&tica cuando
dos dependencias del mismo nivel se reparten cada uno de sus elementos.
Estas refleximnes, expresadas de forma abstracta y general, son v&lidas
sin duda; pero esta validez se hace mfs concreta y patente en un pafs
como el México de la segunda mitad de la década de los setentas, en el
gue se aprecian rasgos que agudizan la contradiccifin sefialada: el go-
bierno federal tenfa una inercia expansiva dificil de frenmar, y al
mismo tiempo carecfa de la fuerza politica, técnica y moral necesaria
para extraer de la sociedad los recursos indispensables para sostener
el ritmo de gastos que la expansi6én marcaba. Estos hechos, aunados a
las particulares orientaciones de los titulares de las dos dependencias,
configuraron la rivalidad entre las secretarias de Hacienda y de Pro-
gramacién y Presupuesto en el sexenio de L6pez Portillo, y son condi-
ciones sobre las cuales puede volver a emerger esa rivalidad, a la que
las modalidades de la sucesiéin presidencial en México —el "tapadismo"-—

no hacen sino afadir presiones.

Por lo que hace a las nuevas funciones que la administracién, y
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en particular la nueva dependencia, recibieron el encargo de desempefiar
con le reforma edministretiva, es diffcil hacer un juicio definitivo. La
planeaci6n, le progremacién y la evaluacifin son tareas que han enffenta—
do obstéculos de diversa f{ndole, sin considerar los cuales se podrfan fé
cilmente caer en una apreciacifin excesivemente negativa del funcionamien
to del nuevo sistema. En primer lugar, la planeacifin es un instrumento

de gobierno que no puede ser neutro. Su adopci@n y la adhesién a ella
requiere gue cada administraci6n defina con claridad sus objetivos —cufl
es su proyecto-— y gque sefiale cuéles son las lineas.de accién gue se pro-
pone seguir para alcanzarlos. Esta definicifin exige que el gobierno acep-
te, desde un principio, imponerse a si mismo ciertas prioridades y cier-
tos 1fmites, 1o gue eguivale, simulténeamente, a reducir incertidumbres
pero también a no reserverse cartas ocultas en la manga. Por eso ha sido
rechazada por muchos politicos, aun del més alto niyel, como Dfaz Ordaz,
gue no gueria quehar "aprisionado” entre sus propios planes, y por ague—
1los otros gue se felicitan porgue los planes, una vez elaborados, no{
sean " ingenuamente" tomados en serio. Este rechazo, abierto o solapado,
hacia la planeacifn, se debe no sflo a sus dificultades técnicas, sino
principalmente al estilo "pragmatico" o "empirico" de hacer politica que
prevalece en México, como sefialaba M. Camacho en su articulo de la hri—
mera mitad de los setentas.9 Este estilo, gue se caracteriza por la
evasidn de riesgos y de responsabilidades, asi como por la préqtica de

la negociacifin de todo asunto y la carencia de compromisos, es la poli-
tica entendida como un ejercicio de equilibrio en ausencia y aun en con
tra de la idea misma de proyecto. éste, si bien es cierto gue no puede
imponerse haciendo caso omisp de los obstéculos que encuentra y en esa
medida tiene que dar margen a la negociacién, no puede plantearse si-

guiera si no existe la disposicifin a asumir compromisos reales de largo

plazo.
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Entre la mayorfa de los integrantes de la clase polftica mexicana,
incluidos los administradores pblicos, el estilo empfrico o pragmético
es una realidad que dificulta el funcionamiento fluido de la piéneaciﬁn.
Si a eso se agrega gue los ejercicios de planeacién gue concretamente se
han realizado en México han sido muchas veces insuficientes, descoordina
dos y deficientes técnicamente, podemos tener una idea de los origenes y

dimensiones de los problemas gue ha enfrentado la planeacifn.

Por 1o que hace a la programacién presupuestarié, ésta ha sufrido
de una falla de origen: al ubicarse esta tarea en la SPP, prActicamente
se trasplant6 un pedazo de la secretarfa de Hacienda a la nueva dependen
cia, con muy pocos cambios. Esto significé también el trasplante de los
viejos criterios, y a veces de los viejos problemas, que en Hacienda ha-
cian diffcil la aplicacién del presupuesto por programas, y que se plas—
man :en las tendencias burocratizadas que persisten en el manejo del pre
supuesto, al deci; de distintos funcionarios. Esos resabios incluyen la
continuacién de précticas ajenas a la nocifin misma de presupuesto por
programas como la de considerar afin el gasto ejercido en el pasdo como
dato bésico para la determinacifn de un presupuesto, o la de "inflar" los
anteproyectos de presupuesto, por parte de las dependencias y entidades
con manejo de fondos presupuestales, asi como la realizacifin de aumentos
o disminuciones generalizadas, y no selectivas, en el presupuesto. Estos
problemas, debe sefialarse, han sido catalizados por las dificultades gue
atraviesan las finanzas péiblicas desde 1982. En cuanto a la evaluaci6n,
6sta no puede realizarse si no se establecen como antecedentes los dos
procesos anteriormente comentados. Adicionalmente, el problema técnico de
la medicidén de los resultados de la gestifn administrativa no ha sido re
suelto cabalmente, y la escasez de recursos ha impedido fijarles niveles

minimos aceptables a esos resultados gue puedan considerarse permanentes

y razonables.
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En virtud de las consideraciocnes anteriores, puede decirse gue
la aparicién del dio SHCP -~ SPP ha respondido a sus propdsi@os en un
nivel polftico, aunque se ha constituido en una fuente de poéibles ten
siones, y en un plano més bien técnico sus logros no han sido los espe
rados., El primero de esos tres puntos puede llevarnos a ver con escep-
ticismo, ademis de desconfianza, la opinién que recomienda reunificar
las dos secretarias. El segundo indica que la definicidn de la polfti
ca fiscal del gobierno puede volverse un asunto polémico dentro de la
propia administracién si la coyuntura lo provoca. E1 Gltimo sugiere
que la cuestién administrativa, al no haber sido resuelta por comple-

to, seguiré activa en ¢l futuro.
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