LA ADMINISTRACION DEL GASTO
PUBLICO EN MEXICO

ALFREDO CUEVAS CAMARILLO

ESTE ARTICULO RESUME las conclusiones de una tesis de licenciatura en
administracién pablica. El lector interesado deber4 remitirse, para encon-
trar una explicacién completa del proceso estudiado, al trabajo original,!
en el que se narran con detalle las transformaciones que ha sufrido el
aparato institucional encargado del manejo del gasto piblico entre 1946
y 1976, y donde se ofrece una hipétesis para comprender sus causas,
cuyas lineas generales se trazan en este articulo.

La administracién del gasto puiblico en México ha sido encomen-
dada a un aparato institucional (‘‘estructuras’’) que ha ido modificén-
dose, como el resto de la administracién, al paso de las décadas. La natu-
raleza macroeconémica de la politica de gasto y la naturaleza politica
de la administracién que la ejecuta, son dos caracteristicas del manejo
del gasto que permiten construir una explicacién del proceso de cambio
de ese aparato. En busqueda de explicacién, se ha examinado el proceso
de transformacién de la burocracia encargada de administrar el gasto
publico. De la revisién de ese proceso pueden extraerse basicamente tres
grupos de reflexiones. El primero de ellos se refiere al contenido concreto
de ese proceso, y ofrece una visién global de las fuerzas que lo impul-
saron. El segundo explora las implicaciones tedricas que se desprenden
del primer grupo de reflexiones, para establecer algunas premisas acerca
de la manera en que se generan los cambios en las estructuras burocra-
ticas complejas, integradas por una pluralidad de unidades administra-
tivas. El tercer grupo de reflexiones apunta hacia la discusién del sistema

! Alfredo Cuevas Camarillo, ‘‘La transformacién de las estructuras administra-
tivas encargadas del manejo del gasto ptblico federal, 1946-1976"’, tesis de licencia-
tura en administracién piblica, Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de
México, 1987.
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vigente de manejo del gasto, es decir de los alcances y limites del intento
de racionalizacién administrativa expresado en la reforma de 1976.

El proceso de transformacién de las estructuras administrativas encar-
gadas del manejo del gasto publico federal se articula sobre dos grupos
de variables, uno de los cuales, mis bien contextual, puede reducirse
a las condiciones y necesidades del sistema econdmico, por una parte,
y a la politica econémica del gobierno que responde a ellas, por otra.
Esta reduccién de lo contextual, casi invariable, a lo econémico, parece
suficiente dado que los cambios que se analizan se producen en los meca-
nismos y estructuras que administran y conducen el eje de la politica
econémica, que es el gasto publico. Estas variables contextuales se
engloban en la idea de una cuestién del desarrollo, por la que se entiende
el conjunto de fenémenos y de acciones que entran en juego para deter-
minar el proceso de desarrollo del pais; el concepto de “‘cuestién’’ se
analizara en la segunda seccién de este articulo.

El segundo tipo de variables que explica este proceso de cambio lo
constituyen las iniciativas concretas para modificar la administracién.
Su importancia es mayor o menor de acuerdo con la mayor o menor
fuerza de las personas y grupos que generan o respaldan esas propuestas,
y de acuerdo también con la fuerza de aquellos que se oponen a ellas.
La dimensién politica, de negociacién y conflicto, se justifica por el hecho
de que modificar la administracién implica realizar reacomodos en las
relaciones de poder intraburocraticas. El desarrollo y desenlace de estas
iniciativas de reforma se recoge bajo el rubro de la cuestién administra-
tiva, que se plantea como un debate sobre algiin problema especifico
que enfrenta la administracién piblica al responder a la cuestién del
desarrollo.

La administracién publica, en los primeros afos de la posguerra,
era mas bien pequefia y relativamente poco activa, por la prioridad que
lo estrictamente politico —definicién del presidencialismo, estructura-
ci6n del sistema semicorporativo de incorporacién de las masas a la poli-
tica, preservacién de la unidad nacional— habfa tenido hasta entonces.
Si desde los tiempos de Avila Camacho se encuentran los inicios de esta
tendencia, es en realidad bajo la presidencia de Miguel Alemén cuando
el Estado asume un papel de promotor del crecimiento mediante la gene-
racién de condiciones propicias al desarrollo de la iniciativa privada,
en un intento por industrializar al pais. Este nuevo papel comprendia
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dos elementos: una fuerte ayuda via medidas econémicas, como la protec-
cién frente a la competencia externa y la benevolencia fiscal, y creacién
de infraestructura. Pero el Estado no iba a intervenir significativamente
en la economfia, pues no tenia los medios para hacerlo ni la voluntad.
Sin embargo, sus esfuerzos promotores del desarrollo lo obligaron a privi-
legiar el gasto en fomento econémico y las inversiones, muchas veces
por conducto de las empresas de su propiedad. De este modo, la cues-
tién del desarrollo no planteaba al gobierno problemas en el manejo global
de sus gastos, cuyo monto serfa una proporcién moderada y relativa-
mente constante del producto interno bruto del pafs; con todo, si exigia
afinar los instrumentos de canalizacién de la inversién y de control de
las empresas piblicas. De ahi que el sistema presupuestario existente
no sufriera modificaciones importantes y siguiera funcionando, como
desde la reforma presupuestal de 1935, con base en la Direccidén General
de Egresos, encargada de la elaboracién y ejecucion de los presupuestos,
y en la Contaduria de la Federacidn, encargada de su control contable;
ambas unidades dependian de la Secretarfa de Hacienda. Las exigen-
cias del desarrollo que si planteaban necesidades de reforma buscaron
resolverse en ese sexenio mediante la creacién de la primera Ley para
el Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici-
pacién Estatal de 1947 y de la Comisién Nacional de Inversiones de
1948, ésta bajo la dependencia de la Secretaria de Hacienda. Esta solu-
cién inicial encontr$ grandes problemas para su funcionamiento; el orin-
cipal de ellos, la oposicién de los organismos y emoresas cuyas inver-
siones debia controlar la Comisidn, le impidié elaborar el reglamento
de la ley y acabé por hacerla desaparecer. Con este primer intento de
respuesta comienza un largo proceso de prueba y error, que incluyé la
formacién, en 1953, de un Comité de Inversiones —en que participa-
rian las secretarias de Hacienda y de Economia y que también fracas6— y
no se resolvid sino en 1954, con la creacién de la Comisién de Inver-
siones de la Presidencia de la Repiblica. Este organismo logré cumplir
con su cometido basicamente, porque el presidente Ruiz Cortines lo
respaldaba; es decir porque el actor politico de més alto rango habia
hecho suya esta solucién a la cuestién administrativa —planteada
entonces como problema de coordinacién de las inversiones publicas—,
solucién que precipité la devaluacién de 1954,

La cuestién del desarrollo mantuvo sus rasgos principales durante
los gobiernos de Adolfo Lépez Mateos y Gustavo Diaz Ordaz, por lo
que exigié mas o menos lo mismo del aparato pidblico: infraestructura
y promocién mediante reglamentaciones, lo que se traducia una vez mas
en necesidad de racionalizar la orientacién de la inversién puablica y la
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accién de las empresas del Estado, en tanto que el tamafio del gobierno guar-
daba proporciones moderadas. Esta continuidad de las grandes lineas
de la cuestién del desarrollo se vio acompafiada por una vigorizacién
del debate sobre la cuestién administrativa, que seria asi el motor de
los cambios que iban a producirse en esos dos sexenios. La cuestién admi-
nistrativa muestra una gran capacidad de autogeneracién debido a que
cada solucién a un problema dado provoca a su vez nuevos problemas,
y la discusién sobre la misma se intensifica hacia el final de cada sexenio,
porque en nuestro sistema politico el presidente en ciernes puede recoger
una iniciativa para volverla parte de su programa de gobierno. Lépez
Mateos, como presidente electo, recuperd la idea de Eduardo Busta-
mante, uno de sus colaboradores cercanos, de crear una secretaria que
retomara las funciones de la Comisién de Inversiones de la Presidencia
de la Republica y que llevara su desarrollo a sus tltimas consecuencias,
al recibir también las funciones de planeacién y presupuestacién. Sin
embargo, a este proyecto de la Secretaria de Planeacién y Presupuesto
—que no era el dnico en su tipo, por cierto— se opuso, naturalmente,
el sector hacendario encabezado por Antonio Ortiz Mena, secretario
de Hacienda con Lépez Mateos. El nuevo presidente tuvo que buscar
una transaccién y acabd por crear la Secretaria de la Presidencia, que
no tenia atribuciones en materia de presupuesto de gasto corriente ni
de planeacién global del desarrollo. Por otra parte, para recuperar la
iniciativa en lo relativo al manejo de las empresas publicas, cred la Secre-
tarfa del Patrimonio Nacional y, dentro de ella, una Junta de Gobierno
de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal,
que nunca llegé a funcionar por la imposibilidad de reunir a sus inte-
grantes, todos ellos funcionarios de primer nivel. Desde ese momento,
la relacién entre esas tres dependencias, la mas fuerte de las cuales era
la Secretaria de Hacienda, fue una fuente de conflictos constantes, a
los que se intent6 responder con la proposicién de mecanismos de coor-
dinacién, de escasos frutos en general. La excepcién fue la Subcomi-
si6n Inversidn-Financiamiento, en la que colaboraban funcionarios de
las secretarfas de Hacienda y de la Presidencia en la determinacién de
las asignaciones de recursos para proyectos de inversién federal, y cuya
informalidad —no hubo decreto o acuerdo en que pudiera fundamen-
tarse su creacién— parece haberla ayudado a funcionar maés fluidamente.
A pesar de la Subcomisién, continuaron los problemas de coordinacién
entre las dependencias del tridngulo de la eficiencia, que eran en el fondo
problemas de poder, y eso estimulé la discusién y generacién de pro-
puestas respecto a la cuestién administrativa, que se mantuvo vigente
de ese modo, como la biisqueda de soluciones que hicieran compatibles
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las atribuciones de las secretarias de Hacienda, del Patrimonio Nacional
y de la Presidencia, o que incluso superaran esos problemas mediante
la redistribucién de competencias entre las dependencias de la adminis-
tracién publica. Se sugirieron asi medidas como la adopcién de la planea-
¢ién, la creacién de un érgano asesor del presidente que tuviera funciones
de planeacién y presupuestacién, la implantacién del presupuesto por
programas y la incorporacién del sector paraestatal al presupuesto de
egresos de la Federacién. Sélo esta tltima iniciativa ~—que no dismi-
nufa sino que, por el contrario, aumentaba la fuerza de la Secretaria
de Hacienda— pudo prosperar a principios del régimen de Gustavo Diaz
Ordaz.

En el sexenio 1964-1970, dentro de la Secretaria de la Presidencia,
cuyo titular era Emilio Martinez Manatou, surgié uno de los focos més
activos en la cuestién administrativa: la Comisién de Administracién
Piblica, encabezada por el subsecretario de esa dependencia, José Lépez
Portillo. Esta Comisién, impulsora de la reforma administrativa,
proponia un esquema de modificaciones a la administracién, entre las
que destacan la adopcién de la planeacién, la vinculacién de los presu-
puestos a planes de desarrollo, la adecuada coordinacién del sector piblico
mediante la sectorizacién, y el reforzamiento de la Secretarfa de la Presi-
dencia en materia de planeacién. Después de 1968, la situacién del pafs
se comenzd a analizar con una perspectiva critica que consideraba
agotado el mod<lo de desarrollo seguido hasta entonces —que daba prio-
ridad al crecimiento y la industrializacién—, dadas las condiciones cada
vez maés dificiles en que se desenvolvia la economia y los avances insufi-
cientes en el terreno de las mejoras sociales. Esta visién serfa adoptada
por ¢l propio Estado. En esta situacién tuvo lugar la carrera por la suce-
sién presidencial, cuyos protagonistas principales eran Emilio Martinez
Manatou y Luis Echeverria. Si bien ambos vefan, de acuerdo con la
perspectiva critica que hemos mencionado, que la cuestién del desarrollo
tomaba un giro que exigia una intervencién mas directa del Estado en
la economia y en la promocién del desarrollo, asi como una accién més
vigorosa en el combate de los problemas sociales, sus preocupaciones
y equipos los llevaban a diferir respecto a la cuestién administrativa.
El secretario de la Presidencia y su equipo parecian tener intenciones
de reformar a fondo la administracién piblica en favor de la planea-
cién y la programacién presupuestaria. Luis Echeverrfa, quien final-
mente fue el candidato presidencial priista, no daba a la cuestién sino
importancia secundaria, que se reflejaria en las reformas que promovié
durante su gobierno, escasas y de alcances limitados.

La falta de congruencia en la politica econémica expansiva de la
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administracién de Echeverria, y la falta de capacidad del aparato piblico
para instrumentarla eficientemente, le impidieron responder adecua-
damente, aun en sus propios términos, a la cuestién del desarrollo, por
lo que su resolucién seguia pendiente hacia el final del sexenio. Mien-
tras tanto, José Lopez Portillo habia llegado a la Secretarfa de Hacienda,
donde comenzé a desempacar algunos de los viejos proyectos de la Comi-
si6n de Administracién Pdblica. Ya con la certeza de que seria el préximo
presidente, lanz6 adelante el presupuesto con orientacién programatica.
Como candidato a la presidencia anuncié la reforma administrativa, y
ya como presidente electo, afiné junto con sus antiguos colaboradores
de la extinta Comisién de Administracién Piblica un nuevo proyecto
administrativo, que intentaba responder simultineamente a dos cues-
tiones: organizar al gobierno para que éste organizara al pais. El fruto
de este proyecto fue la Secretaria de Programacién y Presupuesto y la
aplicacién del presupuesto por programas bajo su conduccién, con lo
que se desligaba de Hacienda la funcién presupuestaria que habia ejer-
cido desde su fundacién en 1821; el objetivo del proyecto era, con todo,
mucho mas ambicioso: racionalizar el funcionamiento de la burocracia es-
tatal al vincular sus acciones a los principios que estableciera la planeacién
para normar la actividad publica y el desarrollo nacional.

La totalidad del proceso de cambio que tan rapidamente hemos rese-
fiado se explica, como vimos, por la evolucidn de las cuestiones del desa-
rrollo y administrativa y por las respuestas que los diversos gobiernos
fueron dando a ambas. Ninguna de ellas por si sola puede explicarlo
satisfactoriamente. Si se concede por un momento que juguemos al ‘‘ ;qué
habria ocurrido si X (no) hubiera pasado?’’, es posible imaginar que,
en ausencia de la voluntad de crear infraestructura por parte del Estado,
las comisiones y el comité de inversiones no se habrian creado; o bien,
si Lopez Portillo no hubiera sido participante activo en el desarrollo de
la cuestién administrativa antes de alcanzar la presidencia, su solucién
habria sido postergada, o en el mejor de los casos habria sido distinta.
Conocer ambas cuestiones y sus soluciones es necesario para tener una
idea de cudles fueron las fuerzas motoras del cambio en la administra-
cién del gasto puiblico en México. Esto es muy claro en las reformas
de 1976-1977, cuando ambas cuestiones se superponen.

Sobre esta base, es posible afirmar que las reformas al sistema presu-
puestario aqui examinadas se deben a una combinacién de los siguientes
factores. Los primeros, més estructurales y que abarcan los problemas
del desarrollo del pais en su conjunto, plantean necesidades y posibili-
dades de cambio en las estructuras administrativas que estan encargadas
de hacerles frente. Pero los cambios concretos tienen sus causas inme-
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diatas o eficientes en otros factores, mas coyunturales y politicos, como
son las posiciones de los grupos y personas que encabezan a las buro-
cracias principales y su capacidad para tomar decisiones especificas en
materia de reforma administrativa. Las decisiones respectivas deben
contar con el respaldo del presidente de la Repiblica, pues él es, en
nuestro sistema politico, la figura principal en asuntos de organizacién
administrativa.

II

El problema del cambio es un problema apasionante y muy estudiado
en ciencias sociales. La administracién piblica, como disciplina, no es
la excepcién. Hay una amplia variedad de hipétesis que intentan explicar
el cambio en la administracién, de las que s6lo nos interesan en este
momento tres, que comentaremos a la luz de los resultados a los que
nos ha conducido la investigacién sobre la transformacién de las estruc-
turas administrativas encargadas de la funcién presupuestal en México.
Hemos seleccionado estas tres porque, en distinto grado y desde diversas
6pticas, recogen algunos de los aspectos que, en su conjunto, contri-
buyen a comprender el proceso que hemos analizado.

La primera de estas proposiciones tedricas es la que se desprende
de la prictica de la reforma administrativa y que Oscar Oszlak ha llamado
‘‘el paradigma emergente’’.2 Esta perspectiva no constituye un modelo
tedrico establecido, sino que se reconstruye a partir de las modalidades,
propdsitos y supuestos que la reforma administrativa asume en la prac-
tica, y la trataremos como si fuese una perspectiva tedrica articulada.

El ‘‘paradigma emergente’’ establece que la administracién es el
instrumento del que se sirve el Estado para realizar sus objetivos, que
recogen el interés general de la sociedad, aunque no explica cémo se
definen esos objetivos. Supone que existe una secuencia de condiciona-
mientos sucesivos entre esos fines, las estructuras administrativas y el
comportamiento o desempefio de los funcionarios y empleados piiblicos.
Cuando el sistema marcha mal, es decir cuando no se logra el cumpli-
miento cabal de los fines del Estado, se debe proceder a reformar la admi-
nistracién, sea en el 4mbito de las estructuras o en el de la conducta
de la burocracia. Esas modificaciones podrian ser, respectivamente, la

2 Oscar Oszlak, ‘‘Notas criticas para una teoria de la burocracia estatal’’, en G.
Flores y J. Nef (comps.), Administracidn piblica: perspectivas criticas, San José, Instltuto
Centroamericano de Administracién Pidblica, 1984, pp. 184- 190
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creacién de una nueva dependencia o el lanzamiento de campafias de
moralizacién, por dar dos ejemplos. Ocasionalmente, las reformas
podrian deberse a cambios en la manera de interpretar el interés general,
que exigen a su vez cambios en los dos niveles siguientes. Esta perspec-
tiva indica més bien cémo y para qué hacer modificaciones en una situa-
cién dada, y en menor medida —aunque esto ocurre con muchos admi-
nistradores que han escrito sobre episodios de la administracién— por
qué se produjeron en el pasado determinados cambios. La idea general
es profundamente voluntarista y tiende a presentar una imagen del Estado
de agente racional que se transforma de acuerdo con sus circunstancias
o para remediar sus deficiencias. Méas que iluminar el proceso objetivo

" de transformacién administrativa, esta perspectiva ayuda a entender las
motivaciones de algunos funcionarios piblicos cuando realizan una
propuesta o cuando la justifican.

Esto queda de manifiesto al poner atencién en algunos de los acon-
tecimientos que se relacionan con el proceso de cambio que brevemente
hemos expuesto y en los principios de la reforma administrativa en
general. Asi, por ejemplo, el Instituto Nacional de Administracién
Piblica surgié con el propédsito de contribuir a mejorar la administra-
cién; el Programa de Accién del Sector Piblico 1966-1970, elaborado
por uno de los organismos de coordinacién entre las secretarias de
Hacienda y de la Presidencia a los que hicimos alusién, recomendaba
reformar la administracién para volverla instrumento eficaz, y Lépez
Portillo reorganizé la administracién para organizar al pafs. Lo que debe
corregirse y lo que se opone a la correccién es casi siempre abonado
a la cuenta de vicios y resistencias, y pocas veces se reconocen los
problemas de poder que forman parte de las deficiencias administra-
tivas y que bloquean sus soluciones. Esta perspectiva, en resumen, no
explica satisfactoriamente los cambios en la administracién, pero sf ayuda
a comprender su mecénica, asi como los motivos y racionalizaciones
de quienes buscan influir en esos cambios.

La segunda perspectiva es en alguna medida similar a la primera,
y se desprende de las consideraciones que ha hecho Michel Crozier sobre
el cambio en los organismos burocraticos.? Si bien Crozier extrae sus
conclusiones del estudio de organizaciones individuales, y no del examen
de estructuras compuestas por varios organismos independientes pero
integrados en un sistema més amplio, es comdn encontrarse con que
no toma en cuenta esta distincién quien la usa como referencia, lo que

3 Michel Crozier, El fendmeno burocrdtico, Buenos Aires, Amorrortu, 1969, tomo 2,
pp- 82-86.
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da lugar a la ‘‘falacia de composicién’’, que consiste en atribuir al
comportamiento de un sistema las caracteristicas que tiene el de sus
partes. Si bien es cierto que algunas observaciones de Crozier sobre las
disfunciones de la burocracia pueden corroborarse al echar una ojeada
al proceso de cambio que nos ocupa, como la creacién de cotos de poder
en virtud de las zonas de ‘‘incertidumbre’’, sus conclusiones sobre las
causas que llevan al cambio en las burocracias individuales no pueden
extenderse, sin mis tramite, a los cambios en sistemas en los que inter-
vienen varias organizaciones, aunque parezca tentador.

Para Crozier, el cambio es producto de crisis en las burocracias,
es decir de una acumulacién de disfunciones que ponen en riesgo la esta-
bilidad del organismo en cuestién, cuyo origen puede estar dentro de
la propia organizacién o en modificaciones en su ambiente. Decimos
que pareceria tentador aplicar este esquema, porque por ejemplo, la
reforma de 1976-1977 se da en medio del desprestigio de la administra-
cién publica debido a que sin duda habia carecido de capacidad para
instrumentar eficazmente la politica de desarrollo compartido que trazé
el presidente Echeverria. Sin embargo, la propuesta de Crozier consi-
dera que el cambio se produce porque, ante la crisis, el organismo es
capaz de actuar como ente unificado, que se modifica para subsistir y
sobreponerse a sus deficiencias. En el conjunto de la administracién
publica esa situacién s6lo puede darse en la medida en que el presidente
adopte una decisién y la respalde sélidamente. Pero nada garantiza de
antemano que un presidente se definira en ese sentido, ni siquiera una
presunta crisis —como lo demuestra la falta de decisién en materia de
reforma administrativa de Echeverria mismo cuando todo indicaba que
habia ya crisis—, pues en todo caso se requiere que la voluntad de cambio
forme parte de las convicciones de ese personaje, quien sélo entonces
incluiré las reformas administrativas en su programa de gobierno. Simé-
tricamente, los cambios pueden producirse —como ocurrié en 1958 con
la creacién de la Secretaria de la Presidencia— cuando las convicciones
existen, aunque no haya indicios de crisis. Ese tipo de cambios no podra
explicarse en la propuesta teérica de Crozier.

Con todo, esta perspectiva no debe desecharse por completo. La
percepcién de que se gesta o desarrolla una crisis, ya sea interna o externa,
es un factor que mueve a algunos administradores a proponer reformas.
Su éxito, sin embargo, es incierto, y no depende de la circunstancia obje-
tiva de que efectivamente exista o se avecine una crisis, sino de la posi-
cién y fuerza de quienes promueven y apoyan esas propuestas de modi-
ficacién. Es decir, las conclusiones de Crozier son utiles, pero no
satisfacen plenamente las necesidades que plantea la explicacién del
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cambio en sistemas administrativos compuestos por una pluralidad de
organismos, cuyos intereses no siempre coinciden y cuyas relaciones,
por lo tanto, muestran algunos elementos de conflicto que se plasma
en la disputa por espacios de poder.

El tercer modelo teérico que analizaremos —mds extensamente, por
parecernos el més adecuado de los tres— es el que Oscar Oszlak esboza
en una larga serie de trabajos.* Para Oszlak, el Estado surge de un
proceso en cuyo curso va adquiriendo un conjunto de atributos que
confieren caracter ‘‘estatal’’ a la configuracién politica en desarrollo.
Esos atributos o propiedades incluyen la capacidad para actuar tanto
material como simbélicamente, y para convertirse en articulador, garante
y promotor de la reproduccién de una sociedad determinada. Oszlak
distingue cuatro atributos: a) la capacidad de conducirse como ente inde-
pendiente ante los demds estados; b) la capacidad para constituirse en
instancia monopdlica del poder piblico; ¢) la diferenciacién de su aparato
de control, y d) la capacidad para internalizar entre la sociedad una iden-
tidad colectiva. El tercer atributo, que es el que nos interesa, comprende
la formacién de ‘‘un conjunto funcionalmente diferenciado de institu-
ciones publicas relativamente auténomas de la sociedad civil’’,> es decir
la formacién de la administracién publica.

El proceso de gestacién y transformacién de esta administracién es
consecuencia de que el Estado se conduzca como actor social distinto
de los demas, de complejidad especial. El Estado se presenta como dife-
rente de la sociedad, y su objetivacién institucional hace patente su
complejidad orgénica, ya que se trata de un conjunto heterogéneo de
organizaciones, las que sin embargo representan una autoridad puablica
unica. Estas consideraciones permiten a Oszlak considerar el 4mbito de
la accién estatal como arena ‘‘de negociacién y conflicto donde se dirimen
cuestiones que integran la agenda de problemas socialmente vigentes’’.%
El proceso de resolucién de esas cuestiones, en el que intervienen, se
afectan e influyen mutuamente Estado y sociedad (Estado y actores

* Véase, de O. Oszlak, ‘“Estado, planificacién y burocracia: los procesos de imple-
mentacién de politicas piblicas en algunas experiencias latinoamericanas’’, en Revista
de Administracion Piblica, México, nim. del 25 aniversario del INAP, 1980, pp. 205-231
(publicado también como Politicas piiblicas y regimenes politicos: reflexiones a partir de algunas
experiencias latinoamericanas, Buenos Aires, CEDES, 1980); Formacidn histérica del Estado
en América Latina: el fos tedrico-metodoldgicos para su estudio, Buenos Aires, CEDES, 1978;
las ya mencionadas ‘‘Notas criticas. . .”’; y, en colaboracién con Guillermo O’Donneli,
‘“Estado y politicas estatales en América Latina: hacia una estrategia de investigacién’’,
en G. Flores y J. Nef, comps., op. cit., pp. 371-406.

> O. Oszlak, Formacidn. . ., op. cit., p. 12.

5 Tbid., p. 19.
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sociales) en forma contradictoria, crea la necesidad de intervencién estatal
en 4reas problematicas, lo que se manifiesta en la expansién y transfor-
macién de la administracién pudblica. Este enfoque subraya el caracter
no lineal del proceso de cambio del aparato piblico, en virtud de que
el peso relativo de las cuestiones y de los actores que participan en su
resolucién varfa de una época a otra. El aparato puiblico, en esta pers-
pectiva, es en alguna medida producto de la lucha intraburocratica que
se produce como consecuencia de la necesidad de adaptar las estruc-
turas administrativas al programa estatal que intenta responder a las
cuestiones vigentes en cada momento.

Finalmente, definamos lo que es una cuestién. En toda sociedad hay
mas problemas y necesidades que los que sus recursos le permiten
resolver. Sélo algunos de ellos son seleccionados por ciertos actores —el
Estado, las clases y sus fracciones, organizaciones, grupos de interés,
individuos prominentes— que creen que debe hacerse algo al respecto,
y que estan en condiciones ‘‘de promover su incorporacién a la agenda
de problemas socialmente vigentes’’.” Esos asuntos inscritos en la
agenda social pasan por un ciclo que va de su descubrimiento a su reso-
lucién. A lo largo de ese proceso, los actores afectados toman posiciones.
Las mas importantes son las del Estado, que constituyen nudos que subdi-
viden el desarrollo de la cuestién en tramos, en cada uno de los cuales
el resto de los actores reajusta su posicién a la luz de su experiencia y
de la decisién estatal que configura el nudo. Pero lo fundamental es que
una toma de posicién del Estado tiene repercusiones institucionales: la
decisidn, que se tome en uso de la autoridad piblica, tiene efectos *‘verti-
cales’’, que son la creacién de aparatos burocraticos o la dotacién de
facultades nuevas a los organismos ya existentes, a fin de que resuelvan
la cuestién o alguno de sus aspectos.

Este enfoque, de mayor riqueza que los dos anteriores, tiene sin
embargo algunas deficiencias desde la perspectiva del estudio que aqui
realizamos. La primera es que esti pensado para el analisis de la admi-
nistracién publica en su conjunto, como sistema de instituciones que
interactia directamente con la sociedad. Es decir, presenta al aparato
piblico como una serie de entidades que se relacionan, sin mayores
mediaciones, con su ambiente social. En cambio, nosotros hemos estu-
diado la transformacién de un 4rea particular de la administracién, de
una parte tan sélo de ese sistema, cuyos efectos sobre la sociedad, aunque
son muy importantes, se producen sélo indirectamente, por mediacién
de las modalidades que imprimen a la accién de las areas sustantivas

7 Q. Oszlak y G. O’Donnell, op. cit., p. 383.
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del aparato publico —secretarias como la de Comunicaciones y Trans-
portes y entidades paraestatales como Conasupo. Estas 4reas reciben
el impacto directo del funcionamiento y del cambio en los sistemas de
administracién del gasto publico federal; el principal efecto directo de
estos sistemas sobre la sociedad es la determinacién del monto global
del gasto publico, més vinculado, con todo, a la politica presidencial
que a la configuracién particular de los sistemas.

Un segundo problema es que el enfoque, aunque reconoce que el
Estado es un actor diferenciado internamente, es decir que esta compuesto
por diversas instituciones, tiende a hablar con excesivo énfasis de los
programas o proyectos ‘‘del Estado’’ y de las decisiones ‘‘del Estado’’,
con lo que a veces parece otorgarle mayor coherencia interna de la que
las pugnas entre las burocracias que lo integran permiten aceptar.

S1 bien, entonces, el esquema de Oszlak resulta inapropiado, en
algunos de sus aspectos originales, para la conceptualizacién y estudio
inmediato de los cambios administrativos en las areas que hoy llamamos
de orientacién y apoyo global, esto no quiere decir que sea initil. Por
el contrario, es muy 1til, a condicién de hacerle algunas modificaciones
que lo adapten al examen de nuestro problema.

Para Oszlak, las ‘‘cuestiones’” (problemas sociales que reciben més
atencién) son el orden —el mantenimiento de la estabilidad politica—
y el progreso —la reproduccién y desarrollo del capitalismo subdesa-
rrollado y dependiente. Pero estas dos cuestiones no pueden explicar
el cambio en la administracién piblica mexicana de posguerra, menos
aun el cambio en sus estructuras especializadas en el manejo del gasto.
Para comenzar, en esta época la cuestién del orden, virtualmente resuelta,
tiene una importancia més bien limitada para nuestro problema. La
segunda cuestién, en cambio, s tiene importancia central para el desa-
rrollo de la administracién en general, y fundamentalmente para el de
la administracién paraestatal. Por lo que hace al sector central, el resul-
tado mas sobresaliente de la resolucién de esta cuestién durante buena
parte de ese periodo, hasta fines de los afios sesenta, es el escaso creci-
miento relativo de sus estructuras y del gasto que se les asignaba. Por
estas razones hemos recogido esta cuestién, que definimos como ‘‘cues-
tién del desarrollo’’ para despojarla de los matices asociados al término
‘‘progreso’’ y para referirla mas directamente al término con que en
México se ha designado preferentemente a este conjunto de objetivos
y problemas. Esta cuestién ha funcionado en el proceso que se estudia
en este trabajo, no tanto como causa inmediata —lo hemos apuntado
ya— de los cambios examinados, sino como su condicién de factibilidad
y aun de necesidad. Por esta razén nos hemos centrado sélo en las impli-
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caciones que tienen su desarrollo y solucién para la historia de una
segunda cuestién, la que llamamos ‘‘administrativa’’.

La definicién de la cuestién administrativa exige repasar el concepto
mismo de cuestién. Es imposible, por principio de cuentas, considerar
los problemas de manejo del gasto como asuntos ‘‘socialmente proble-
matizados’’. La sociedad, salvo excepciones, se mantiene al margen y
en la ignorancia de estos temas, cuya sola mencién podria resultarle a
veces incomprensible a un ciudadano enterado y participativo. Asi pues,
en general puede afirmarse que es dificil que algo como nuestra cues-
tién administrativa figure en la ‘‘agenda social’’. Entonces hay que
ampliar el concepto de cuestién para que los problemas aqui tratados
puedan entrar en €l. Eso se logra pensando en una agenda particular
del Estado, en la que se incluyen tanto los asuntos de la agenda social
en los que se encuentra involucrado el propio Estado, como aquellos
otros que, sin pertenecer a esta dltima, son de importancia para el desem-
pefio del sector piiblico. De esta manera es posible pensar que parte del
contenido de la agenda estatal es auténomo de la sociedad, y que este
tipo de contenido puede definirse como consecuencia de la carrera por
la sucesién presidencial; este razonamiento estuvo presente cuando
comentamos que el destino de la reforma administrativa al final del
sexenio de Diaz Ordaz se decidié al postular el PRI candidato a la presi-
dencia a Luis Echeverria, para quien la cuestién administrativa tenia
baja prioridad, y no a Martinez Manatou. En este caso, se puede pensar
incluso que cada precandidato tenfa su propia agenda, y que la del elegido
pasd a ser la agenda del Estado.

Este dltimo punto nos remite a la discusién del segundo problema
que encontramos en el esquema de Oszlak, el de la coherencia interna
del Estado. A partir de los resultados de nuestra investigacién, con difi-
cultad podriamos concluir que ésa sea una caracteristica permanente
o sobresaliente del aparato piblico mexicano. El inico momento en que
se puede garantizar la unidad de propésitos —o lo que més se acerque
a ella— es cuando el presidente, electo o en funciones, decide asumir
y apoyar plenamente una determinada iniciativa. Es decir, donde el
enfoque de Oszlak dice ‘el Estado’’, nuestro estudio nos ha llevado con
frecuencia a decir ‘el presidente’’. Esto se debe a dos razones. La primera
es que en los estados capitalistas contemporaneos el poder ejecutivo ocupa
un lugar predominante, por encima de los otros poderes y de los grupos
sociales considerados individualmente. Esta situacién se agudiza en
nuestro sistema politico, donde la desproporcién de fuerzas entre el presi-
dente y el resto de los actores politicos es mas acusada que en otros.
La segunda razén es que la administracién piblica es el conjunto de
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instituciones que auxilian al titular del poder ejecutivo y que materia-
lizan sus decisiones. Por ello no puede resultar mas que natural que el
responsable y jefe de la administracién sea también el mas importante
de los personajes que intervienen en su disefio, sobre todo en las 4reas
que afectan el funcionamiento interno de esa administracién.

Estas dos observaciones llevan a una tercera, la de los actores que
intervienen en la resolucién de la cuestién administrativa. Como ésta
se integra en la agenda particular del Estado y se desarrolla casi siempre
al margen del conocimiento de la sociedad, entonces los actores que
influyen en ella deben buscarse dentro del Estado —de la burocracia
estatal, mas propiamente hablando. Nuestro estudio ha mostrado que
estos actores son las burocracias, los grupos de funcionarios y los admi-
nistradores de alto nivel considerados individualmente —como fue el
caso del grupo de la Comisién de Administracién Pdblica, o de Antonio
Ortiz Mena, en diversos momentos—, para no mencionar al presidente
mismo. Los tnicos actores ‘‘externos’’ son los observadores de la admi-
nistracién, verdaderos especialistas que casi siempre acaban por incor-
porarse a ella.

En resumen, las propuestas teéricas de Oszlak son una veta 1til para
el estudio del cambio administrativo, al hacerlo girar en torno de la reso-
lucién de cuestiones. Pero cuando ese cambio se produce en areas internas
de la administracién, se hace necesario hablar no sélo de una agenda
social, sino también de una agenda exclusivamente estatal, y privile-
giar la heterogeneidad de las estructuras administrativas —en un proceso
donde las instituciones y los funcionarios pablicos se desempefian como
actores— sobre el momento de unidad del Estado, que se presenta en
el uso de la autoridad piblica ante la sociedad.

Esta conclusién nos lleva a recuperar el valor de una propuesta teérica
adicional, que no hemos tratado aqui por no ser su objetivo la explica-
cién del cambio administrativo, pero que avalan los resultados de este
estudio, en cierta medida. Se trata del enfoque de la politica burocra-
tica, que surgié en Estados Unidos para analizar los problemas relacio-
nados con la adopcién y aplicacién de medidas de politica exterior. La
idea principal de este enfoque es que el Estado no es un actor racional
y unificado, maximizador de beneficios y omnisciente, sino un conglo-
merado de actores —burocracias e individuos— que difieren acerca de
la respuesta que el gobierno deberia dar a una situacién determinada,
y que ‘“‘compiten para afectar tanto las decisiones del gobierno como
las acciones del mismo’’.% Si no se comenta en detalle esta propuesta,

% Graham Allison y Morton Halperin, ‘‘Politica burocratica: un paradigma y
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es porque fue disefiada sobre todo para el analisis de la politica exterior
y no del cambio administrativo; adicionalmente, la atencién que presta
a variables de tipo contextual es limitada. Sin embargo, nuestras conclu-
siones sugieren que podria ser de alguna utilidad para el examen de las
reformas administrativas del tipo de las que aqui se tratan.

En sintesis, mi an4lisis permite apreciar que ¢l dmbito de validez
de diversos esquemas tedricos que intentan explicar los cambios en las
estructuras burocréticas, es en general limitado. Sus deficiencias son en
cada caso distintas, pero por lo comtn se tiende a subestimar en todos
ellos un factor fundamental: los intereses y preferencias que tienen las
propias organizaciones, sus titulares y sus integrantes. Como toda reor-
ganizacién de la administracién implica un desplazamiento de poder
en las relaciones intraburocraticas, la discusién y generacién de estas
reformas es siempre un proceso conflictivo. Pero en el caso que nos ocupa,
este conflicto no se agota en la definicién de las reformas, como veremos
a continuacién.

IT1

Después de un proceso muy largo, cuyos principales antecedentes se
presentan desde tiempos de Carranza y de Calles, la Secretaria de
Hacienda perdié en diciembre de 1976 uno de los pilares de su fuerza.
Esto no la ha convertido en una dependencia pequefia, pero ha permi-
tido el surgimiento de otra dependencia igualmente fuerte. Este hecho
muestra la acumulacién de poder en la Secretaria de Hacienda de la
época de las leyes de Secretarfas y Departamento de Estado, es decir
antes de 1977. En esta dimensién, pues, la reforma administrativa del
presidente Lépez Portillo fue un éxito: desmonté una estructura legal
y administrativa que hacia de la Secretarfa de Hacienda la dependencia
de mayor importancia en México, en lo que podria ser visto como un
paso que refuerza el control que ejerce el presidente sobre sus colabora-
dores cercanos. Ahora no hay una secretaria que monopolice los prin-
cipales hilos de la politica econémica y que, sobre esa base y sobre la
del control del proceso presupuestario, predomine sobre las demas y tenga
tal poder que pueda hacer dificil al presidente su manejo. La salida en
1973 de Hugo B. Margain de la Secretarfa de Hacienda parecié
responder a la necesidad presidencial de afirmar su autoridad sobre un

algunas implicaciones de politica’’, en Cuadernos Semestrales: Estados Unidos, Perspectiva
Latinoamericana, México, nam. 10, 1981, p. 229.
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funcionario que queria imponer sus propias lineas de politica. La dismi-
nucién —mutilacién— de las capacidades de Hacienda parece haber
logrado mayor equilibrio entre las facultades y fuerzas de las principales
dependencias del gabinete, lo que facilita su manejo al presidente.

Estas reflexiones resultan de la consideracién de algunos hechos
fundamentales. La Secretaria de Hacienda, hasta 1976, funcioné como
vicepresidencia econémica del pafs, para utilizar el término de Radl
Salinas Lozano.? Esta dependencia concentraba una enorme reserva de
poder, pero eso no significa que fuera fuente de problemas para los presi-
dentes anteriores a Echeverria. Esto se debe a que ninguno de ellos fue
un conocedor profundo de los problemas de las finanzas publicas, ni
intent imprimir a su manejo un sello especial. En esas condiciones,
la suma de funciones de Hacienda aseguraba una conduccién congruente
de la politica fiscal en tanto el titular de esa dependencia fuera un hombre
capaz, en quien el presidente pudiera depositar toda su confianza, como
lo fueron Ramoén Beteta, Antonio Carrillo Flores y Antonio Ortiz Mena.
Pero cuando un presidente decide tomar en sus manos el manejo de la
politica fiscal para darle un giro personal, aunque no se trate de un
experto en la materia, se encuentra con que resulta dificil controlar una
dependencia tan fuerte, sobre todo si la guia un individuo formado en
ella y por tanto con criterios propios, que pueden ser distintos de los
del presidente. Esto ocurrié en la primera mitad del periodo de Luis
Echeverria, quien por esa razén destituyé de su cargo a Hugo B. Margain
y designd en su lugar a un funcionario formado cu una fuerte cultura
antihacendaria. Con la separacién de las funciones de captacién de los
ingresos y de manejo del gasto, la estructura se vuelve mas manejable
para el presidente, pero exige de él un conocimiento de las finanzas
publicas mayor que en el pasado y una definicién precisa del rumbo
que quiere darles, porque va no puede otorgar toda su confianza a un
solo individuo para que disefie y coordine los elementos de politica que
ahora estin repartidos entre dos dependencias. El presidente mismo es,
dentro del esquema vigente, quien debe dirigir personalmente la poli-
tica fiscal, y para hacerlo cuenta con el auxilio de mecanismos como
el gabinete econémico. En pocas palabras, la nueva estructura hace més
responsable —si se puede decir asi— al presidente, y le da mayor control
sobre los instrumentos de politica macroeconémica.

Pero la divisién de la politica fiscal entre dos secretarfas tiene otras
dimensiones. La politica de ingresos y la de gasto tienen, cada una,
aspectos politicos que pueden ponerlas en oposicién. Estas caracteris-

¢ Entrevista con Raidl Salinas Lozano.
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ticas politicas definen las posibilidades de conflicto, ;ues siguen racio-
nalidades paralelas pero de resultados contradictorios. Por una parte,
manipular las variables recaudatorias de que dispone el Estado para alle-
garse recursos —impuestos, precios y tarifas— tiene repercusiones poli-
ticas evidentes: cualquier ajuste que tienda a aumentar esas variables
tendra un costo en términos de popularidad para el gobierno en general,
y para la Secretaria de Hacienda en particular. De ahi que para llevar
adelante reformas fiscales, o simplemente para modificar precios y tarifas
de los bienes y servicios que ofrece el sector publico, haya que hacer
frente a resistencias y criticas de parte de grupos organizados de la
sociedad, de la opinién publica y a veces hasta de algunos miembros
del propio aparato piblico. Por esta razén, las reformas fiscales han sido
casi siempre de un alcance menor al que se intentaba originalmente,
el proceso de su aplicacién ha resultado muy desgastante, y en conse-
cuencia ha parecido mis sencillo, a menudo, adoptar una actitud de
quietismo en la politica de ingresos. Es decir, para la dependencia recau-
dadora es més facil abogar por politicas moderadas y por finanzas pdblicas
‘‘sanas’’, que Intentar aumentar los ingresos publicos.

Por lo que hace a la politica de gasto, su caracter politico se mani-
fiesta en el hecho de que la capacidad del Estado para hacer obras y
dar servicios, asf como para otorgar subsidios a ciertos grupos sociales
o0 a ciertas actividades, se expresa en los gastos que realice. Un aspecto
cardinal de la popularidad de un gobierno depende de que sus gastos
particulares crezcan o al menos no se reduzcan, a pesar de que para
algunos sectores de opinién el tamafio ‘‘excesivo’’ del gasto, en un nivel
agregado, sea censurable. Es decir, reducir los gastos a niveles aconse-
jados para gozar de finanzas sanas tiene costos politicos.

Este dilema entre ingresos y gastos, presente en toda estructura
publica o privada, es especialmente delicado en la administracién de
la politica estatal, y su definicién se torna problemética cuando dos depen-
dencias del mismo nivel se reparten cada uno de sus elementos. Son
validas estas reflexiones expresadas en forma abstracta y general, y su
validez se hace mas patente y concreta en un pais como el México de
la segunda mitad de los afios setenta, en el que se aprecian riesgos que
agudizan la contradiccién sefialada: el gasto del gobierno federal tenia
inercia expansiva dificil de frenar, y al mismo tiempo las autoridades
carecian de la voluntad y de la fuerza politica, técnica y moral necesa-
rias para extraer de la sociedad los recursos indispensables para sostener
el ritmo de gastos que marcaba la expansién. Estos hechos, aunados
a las orierntaciones particulares de los titulares de estas dos secretarias
— Julio Moctezuma y Carlos Tello—, configuraron la rivalidad entre
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Hacienda y Programacién y Presupuesto desde el inicio del sexenio de
Lépez Portillo, y son condiciones sobre las cuales puede volver a emerger
esa rivalidad, a la que las modalidades de la sucesién presidencial en
México no hacen sino afiadir presiones. El dilema entre ingresos y gastos,
bajo el sistema actual, sélo puede resolverse por la decisién del presi-
dente en algtin sentido.

Por lo que hace a las nuevas funciones de la administracién, y en
particular de la nueva dependencia, es dificil emitir un juicio definitivo.
La planeacién, la programacién y la evaluacién son tareas que han
enfrentado obsticulos de indole diversa, sin considerar los cuales serfa
sencillo caer en una apreciacién excesivamente negativa del sistema
vigente. En primer lugar, la planeacién es un instrumento de gobierno
que no puede ser neutro. Su adopcién y la adhesién a ella requieren
que la administracién decida y defina con claridad sus objetivos —su
proyecto—— y que sefiale cuales son las lineas de accién que se propone
seguir para alcanzarlos. Esta definicién exige que el gobierno acepte,
desde un inicio, imponerse a si mismo ciertas prioridades y ciertos limites,
lo que equivale, simultdneamente, a reducir incertidumbres pero también
a evitar reservarse cartas ocultas en la manga. Por eso ha sido recha-
zada por muchos politicos, aun del mas alto nivel, como Gustavo Diaz
Ordaz, que no queria quedar ‘‘aprisionado’’ entre sus propios planes,
y como aquellos otros que celebran que los planes, una vez elaborados,
no sean ‘‘ingenuamente’’ tomados en serio. Este rechazo, abierto o sola-
pado, a la planeacién, se debe no sélo a sus dificultades técnicas, sino
principalmente al estilo ‘‘pragmatico’” o ‘‘empirico’’ de hacer politica
que prevalece en México, como sefialaba Manuel Camacho en un articu-
lo de la primera mitad de los afios setenta.? Este estilo, que se carac-
teriza por la evasién de riesgos y de responsabilidades, asi como por
la practica de la negociacién a ultranza de todo asunto y la carencia de
compromisos, es la politica entendida como ejercicio de equilibrio en
ausencia y aun en contra de la nocién misma de proyecto. Este, si bien
es cierto que no puede imponerse haciendo caso omiso de los obstaculos
que encuentra, y en esa medida debe dar margen a la negociacién, no
puede plantearse siquiera si no existe disposicién a asumir compromisos
reales de largo plazo.

Entre la mayoria de los integrantes de la clase politica y burocratica
mexicana, el estilo empirico o pragmaético es una realidad que dificulta

19 Manuel Camacho, ‘El poder: Estado o ‘feudos’ politicos’’, en Centro de Estu-
dios Internacionales, La vida politica en México: 1970-1973, México, El Colegio de México,
1974, pp. 80 y ss.
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el funcionamiento fluido de la administracién con base en planes. Si
a eso se agrega que los ejercicios de planeacién que concretamente se
han efectuado en México han sido muchas veces insuficientes, descoor-
dinados y técnicamente deficientes, podemos tener una idea de los
origenes y dimensiones de los problemas que ha enfrentado lo que su
implantador, José Lépez Portillo, consideraba el secreto de la reforma
administrativa.

Por lo que hace a la programacién presupuestaria, sufrié una falla
de origen: al ubicarse esta tarea en la Secretarfa de Programacién y Presu-
puesto en 1977, practicamente se trasplant6 una parte de la antigua Secre-
tarfa de Hacienda a la nueva dependencia, con muy pocos cambios. Esto
significé también el trasplante de los viejos criterios, y a veces de los
viejos vicios y problemas centralizadores que en Hacienda hacian dificil
la aplicacién del presupuesto por programas, y que se plasman en las
tendencias burocratizadoras que persisten en el manejo del presupuesto,
a pesar de las tres reformas que hasta la fecha ha sufrido la SPP. Esos
resabios incluyen la continuacién de practicas ajenas a la nocién misma
de presupuesto por programas, como la de considerar el gasto ejercido
en el pasado como dato bésico para la determinacién de un presupuesto,
o la de “‘inflar’’ los anteproyectos de presupuesto que el sistema vigente
propicia entre las dependencias y entidades con manejo de fondos presu-
puestales, asi como los ajustes generalizados de recursos en lugar de
ajustes selectivos por programas. Estos programas, debe sefialarse, han
sido catalizados por las dificultades que atraviesan las finanzas pablicas
desde 1982. En cuanto a la funcién de evaluacién, no puede realizarse
si no se establecen como antecedentes los dos procesos anteriormente
comentados. Adicionalmente, el problema técnico de la medicién de los
resultados de la gestién administrativa no se ha resuelto cabalmente,
y la escasez de recursos ha impedido fijarles niveles minimos aceptables
a esos resultados. En resumen, puede decirse que las tres nuevas funciones
que la administracién pdblica realiza a partir de la reforma administra-
tiva de 1976-1977, y en las cuales el papel central corresponde a la Secre-
tarfa de Programacién y Presupuesto, no han alcanzado su desarrollo
pleno. En el sexenio de su implantacién, hubo varios planes sectoriales
descoordinados y un plan global tardio; en el presente periodo de
gobierno, se ha contado con un plan nacional desde el comienzo de la
administracién, pero la crisis ha hecho dificil su aplicacién. La progra-
macién se ha asentado como técnica administrativa, pero persisten prac-
ticas contrarias a ella. Desde el principio de la década se elaboran docu-
mentos especificamente evaluatorios, pero sus contenidos, si bien no han
dejado de mejorar, estin aidn lejos de cumplir sus propésitos.
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La historia de las transformaciones que han sufrido las estructuras
administrativas encargadas de la funcién presupuestaria, desde la época
de la Direccién General de Egresos de la Secretaria de Hacienda hasta
la creacién de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, ha estado
dominada por las cuestiones del desarrollo y administrativa y por las
soluciones que se ha intentado dar a los problemas comprendidos en
ellas. Hacia el final de la década de los afios ochenta los esfuerzos reali-
zados en el plano de lo que se ha dado en llamar el cambio estructural
permiten inferir la intencién estatal de establecer un nuevo modelo de
desarrollo, en el cual el papel del sector publico adquiere perfiles que
aspiran a ser mas definidos. La reduccién en su tamafio, la bisqueda
de mayor eficiencia en su desempefio, la revisién de sus dreas de accién
y la reafirmacién de su funcién rectora en el proceso de desarrollo, son
los rasgos mas generales de este perfil. Este solo hecho basta para suponer
que las modalidades del manejo y orientacién de la politica de gasto,
en presencia de un retraso histérico en la atencién de las carencias del
pais, serdn puestas en la mesa de discusién en el préximo proceso elec-
toral. Con este rumbo atn incierto en la cuestién del desarrollo, se confi-
gura una parte de las condiciones que moldearan el futuro de la admi-
nistracién presupuestaria mexicana. La otra parte dependera del pro-
grama de accién del gobierno que entrard en funciones en 1988. Los
problemas técnicos y politicos del sistema vigente tendran que ser some-
tidos a revision, y las propuestas que resulten de este examen no seran
siempre producto de un anélisis desinteresado. Con estos puntos pen-
dientes en las cuestiones del desarrollo y administrativa, el panorama
de la administracién del gasto en México muestra las vias por las que
transitaran los cambios en las estructuras que controlan los egresos
publicos.



