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CAPITULO DECIMO
Las funciones globalizadoras

I. Planeacién, programacion y presupuestacién

Las funciones de la administracion puablica suelen bifurcarse en
dos grandes géneros, atendiendo su inserci6n directa o indirecta
en la obtencion de los objetivos previstos. Las que se encaminan
a alcanzar estos objetivos de manera directa se conocen como
"funciones fines" o "funciones sustantivas”, ellas representan la
naturaleza en si del 6rgano que las ejecuta y reflejan su vocacién
existencial, la razon vital que le anima. Aqui hemos analizado
esencialmente las funciones sustantivas: la asistencia social, el
fomento de las empresas del sector social, el fomento agropecua-
rio, la obra piiblica de beneficio popular, la recreacion familiar y
el deporte, la participacién de la mujer, los servicios pablicos
primordiales y el desarrolio integral de una region del Estado de
Guerrero, Estas actividades representan la esencia, el significado
y el objeto de la administracion piblica de la entidad federativa,
son su razon de ser. Mas en lo particular, el fomento sintetiza este
modo de ser ya se trate del fomento especifico, por cjemplo, el
agropecuario, va lo sea general como el fomento econdmico o
social.
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Las otras funciones estdn dedicadas a crear las condiciones
intraorganizativas para favorecer la consecucién de los objeti-
vos, es decir, son ¢l soporte de aquellas otras. Son conocidas
como “funciones medios" o "funciones adjetivas”. Generalmente
se les identifica con la gerencia piblica y se sintetizan en el
célebre acréstico de Luther Gulick conocido como el POS-
DCORB: (P)laneacidén, (O)rganizaci6n, (S)taffing -personal-,
(D)ireccién, (Co)ordinacién y (B)udgeling - presupuestacion-.
Dentro de la teoria de la administracién pablica, estas labores
han sido en los Estados Unidos lo que Chester Bernarnard
conocfa como las "funciones del ejecutivo”, los deberes de la alta
direccién.

El papel de estas altimas resulta imprescindible si la adminis-
tracion piblica quicre scr apta para alcanzar las metas que le dan
vida, Debemos recordar que el Estado tiene su principio vital fuera
de si mismo, lo halla en la sociedad civil a la cual dcbe reproducir,
perpetuar y desarrollar, y s6lo en la medida en que cumple con este
papel puede ¢l mismo reproducirse, perpetuarse y desarrollarsc.
La vida misma del Estado no ¢s otra cosa que su cxternacion, su
comportamiento; su cxistencia v la realizacion de su vida, es su
actividad misma, es decir, la administracién pablica por la cual
alcanza su objcto vital: desenvolver las condiciones que permilen
los procesos de la socicdad.

Para alcanzar cstc objeto las funciones sustantivas inspiran la
creacion de drganos que las hagan posibles, que las gjecuten, El
conjunto de la organizacién del Estado constituye su existencia
interna, es el reflejo de su existencia exterior que la determina. Y
en buena media la potencia con que se alcanza la extcrminacion
del Estado, radica en su capacidad de organizarse, en su aptitud
para dotarse de los instrumentos de accién por los cuales s¢
desempefien las dos funciones a que nos hemos referido. Pero,
esencialmente, la potenciacion de la externacion del Estado esta
condicionada por su capacidad para organizar los procesos inte-
riores de su gerencia pablica.
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En el Gobicruo del Estado de Guerrero se nota una preocupa-
cién escrupulosa por alcanzar una organizacién dptima de su
gestion piiblica, la cual gira alrededor de la racionalizacion de los
procesos administrativos a partir de un ingrediente basico: la
planeacion, la cual inspira programas generales y programas es-
peciales que sirven de pauta a la actividad administrativa. La
plancacion y la programacién son principios omnipresentes que
aparecen en todas las organizaciones y que rigen todas las activi-
dades, no como camisas de fuerza, sino como elementos de armo-
nizacion y conduccitn, y uno de los sectores més entrafiados con
la planeacion y la programacién cs ¢l de las finanzas piiblicas.
Ambas representan una nocién generada en la doctrina mexicana
de la administracion pablica: 1a "globalizacion”, es decir, el carac-
ter general de cicrtas actividades de la gerencia piblica que se
comparten por todas las dependencias centralizadas, pero que son
desempenadas por algunas de ellas y cuyo cardcter ¢s precisamen-
te descmpeiiar funciones adjetivas.

Para ilustrar la actividad programdtica hemos escogido las
acciones de la Sceretaria de Plancacién y Presupucsto en 1988, un
afioen el cual s¢ notan los alcances ylos progresos de las dos ramas
que le dan raz6n de ser, toda vez que atn no sc fusionaba con la
Sccretaria de Desarrollo Urbano y Obras Pablicas.!

Antes hemos dado cuenta de instrumentos fundamentales que
sirven de basc a la programacion y la presupuestacion: el Plan
Estatal de Desarrollo y el Programa de Accién Inmediata, ademas
de los plancs sectoriales y regionales. Hemos también tratado el
COPLADEG. En 1988 sc afiadid un instrumento més: la Coordi-
nacidén Técnica de Plancacion, un ente adscrito directamente al
Titular del Ejccutivo estatal y cuyos deberes basicos consislen en
la actualizacion y adaptacion constante del Plan Sexenal. En pa-
ralelo, fabores semejuntes realizan las Coordinaciones Ejecutivas

! Secretaria de Plancacian y Presupuesto. Informe de actividades de 1988, Go-
bierno del Estado de Guerrero. 1988,
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de las Comisiones para el Desarrollo de las Regiones del Estado,
con referencia a los planes regionales.

Los lincamientos del Plan se han traducido en estrategias
concretas cuya jerarquizacion por prioridad se desdobl6 en los
siguientes criterios: a) mejorar cl funcionamiento de la adminis-
tracion pablica; b) reforzar las politicas de disciplina presupues-
tal; c) vigorizar el control y la evaluacién del sector paraestatal;
d) continuar ¢l programa de modernizacién legislativa; e) dis-
pensar mayor atencion al Programa de Reforma Municipal
Integral; f) perfeccionar los mecanismos de comunicacion y
coordinacion con las delegaciones federales y g) orientar el
gasto preferente hacia estos rubros: apoyo a la produccién
agropecuaria, asistencia al abasto de productos basicos, justicia
y seguridad piblica, fomento al desarrollo turistico, educacion,
cultura, recreacidén y deporte, salud y agua potable, vivienda
popular y regularizacion de la tenencia de la tierra.

Como s¢ ha podido constatar, dicha reorientacion del gasto en
los rubros mencionados ha repercutido en el acento de las activi-
dades sociales de la administracién piblica, tal como se ha venido
examinando en esta segunda parte de la obra. Para cumplir con
este proposito se disefid una estrategia encaminada a disminuir el
gasto corriente, transfiricndo més recursos al gasto de inversion,
esto es: los recursos financicros consumidos en funciones adjctivas
se trasladaron a las funciones sustantivas. M4s precisamente, se
destinaron al fomento de la produccién y la prestacion de servicios
piblicos y a la obra piblica, bajo el criterio de preferenciar a la
que tuviera un caracter complementario y estimulara la participa-
ci6n del municipio y la ciudadania. Medidas paralelas se aplicaron
al gasto operativo de los organismos del sector paraestatal, con ¢l
objeto de incrementar las inversiones productivas.

Estas aciones dc racionalizacién del presupuesto tuvieron re-
percusiones positivas: el gasto corriente disminuyd al 15% en
provecho del gasto directo a los servicios piblicos enun 41% y a
la inversién en 449, Por cuanto a este ltimo, poco mds del 75%
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fue ejercido por el sector centralizado y poco més del 24% por el
sector paraestatal. Ahora bien, del gasto pablico ejercido por la
administracion pablica centralizada, los sectores mas beneficia-
dos fueron el agropecuario, el de desarrollo urbano y la vivienda
yel comercio y el abasto, que unidos consumieron el 44% del gasto
total del sector centralizado. La educacién también tuvo un trato
preferente con el 15.7%.

Hay que destacar ¢l diseqio de nuevos programas, tales como 1a
proteccion ecoldgica de la Laguna de Tres Palos y los refativos al
desarrollo integral de los municipios de las localidades més popu-
losas de Guerrero, como Acapulco y Chilpancingo, y cuyas finali-
dades son las de fomentar la produccién agropecuaria y proveer
de los servicios pablicos basicos al campo. Por cuanto a estos
filtimos, se han preparado formulas imaginativas para suplir la
carencia de recursos, implantindose el sistema de ahorro, crédito
y sorteo para la ejecucion de obras y la prestacién de servicios
ptblicos en las colonias populares, y para ¢l cual la participacion
ciudadana ha sido decisiva. Uno de los programas mas relevantes
es ¢l de las centrales de maquinaria pesada vy del cual ya hemos
hablado paginas atras.

En Guerrero la relacion entre el Estado y el municipio se desen-
vuelve por medio del Convenio Unico, que consiste en un mecanismo
que, enlre otras cosas, viabiliza la transferencia de recursos para
ejecucion de obras en pequefia escala. Esta via sirvi6 para la aplica-
cibn del 11% de la inversidn total del sector centralizado.

Para fines presupuestales el manejo de informacién confiable,
completa y oportuna, tiene un significado estratégico. En el seno
del COPLADEG se desempena el Subcomité de Estadistica y
Geografia, cuyas labores han dado frutos dignos de mencidn:
Anuario Estadistico 1987, version preliminar de las Estadisticas
Bisicas del Estado de Guerrero 1985-1987 y Sistema de Informa-
cidn Turistica.
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El uso financiero de la programacion y la presupuestacion es
fundamental, tal como se ha observado. Ahora analicemos a las
finanzas publicas guerrerenses.

II. La hacienda estatal

La hacienda estatal es cl principal carburante de la maquinaria
administrativa; su arreglo y agilidad determinan {a buena o mala
marcha de las funciones sustantivas y adjetivas. En Guerrero la
hacienda local est4 a cargo de la Secretaria de Finanzas y Admi-
nistracién,cuyas politicas de accion son las siguientes: a) actividad
fiscal fincada en el prospecto de incremento de la recaudacion,
considerando la condicion social de los habitantes del Estado; b)
simplificacion y desconcentracidn de funciones para facilitar al
contribuyente el cumplimiento de sus responsabilidades fiscales;
¢) fortalecimiento de las hactendas pablicas municipales, incorpo-
randoles materias tributarias de la propiedad raiz y los programas
de regularizacion de la tenencia de la tierra; d) manejo transparcn-
te, honesto y eficaz de las finanzas publicas; f) racionalizacion del
gasto corricnte cn beneficio del gasto de inversion, fundamental-
mente por medio de la disminucién del personal administrativo y
la cancelacién de plazas vacantes y g) capacitacién del personal
administrativo municipal para que maneje ¢l cobro del impuesto
predial y la gestion del catastro.”

Dentro del programa permanente de modernizacién adminis-
trativa, en agosto de 1988 la Oficialia Mayor se desprendié de la
Direccién General de Administracién de Personal y la transfirio a
la Secretaria de Finanzas. El cambio reditud inmediatamente en la
agilitacion del pago de los servidores piblicos. Al mismo tiempo
se restringid el gasto de administracion, se evitd el incremento de

? Secretaria de Finanzas y Administracidn. Memoria de actividades de 1989,
Gobierno del Estado de Guerrero. Febrero de 1990,
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plazasy se redujola planta de servidores piblicos a 16,427 en 1989,
en contraste a los 18,284 que habia en 1986.

Una de las politicas mas fortalecidas fue la fiscalizacion, para
la cual se incorpord ¢l uso administrativo de la informatica, que
produjo que ¢l sistema de computo abarcara al 919 dc los contri-
buyentes y ¢l 98% de la recaudacion. También la cibernética
mejord el sistema de pagos a proveedores y prestadores de servi-
cios al Gobierno.

La hacicnda pablica gucrrerense ha tenido un comportamicnto
ejemplar, como sc constata ¢n 1989 con ¢l incremento sustancial
de ingresos por diversas vias. En este afo los ingresos del sector
central fueron de 298,497 mil millones de pesos. La captacion se
haide incrementando afo con ano: con respecto a 1988 fue 22.8%
mayor. Los aumentos también comprendicron a los ingresos
propios por via de impucstos, derechos, productos y aprovecha-
micnlos y que superaron ¢n 9.1% lo previsto en ¢l presupuesto de
1989, Igualmente los recursos provenientes de las participaciones
federales crecieron 21.9% ¢n comparacidn al ano anterior.

La evasion [iscal ha sido combatida vigorosamente y al cfecto
s¢ cred ¢l Departamento de Revision de Dictdamencs a cmpresas
auditadas por contadores plblicos independicntes. También s¢
aplicaron criterios de rectificacion voluntaria de ingresos cn varias
localidades popularcs, lograndose un incremento que vari6 del 50
al 100%%. Se intensificaron las visitas a casi 2 mil, cuyo rédito fue la
recuperacion inmediata de 1,693 millones de pesos omitidos. Al
mismo liempo s¢ activo la campana de orientacidn al contribuyen-
te, con aumentos sustanciales que llegaron al 10009 y que suma-
ron casi 400 millones de pesos.

Los resultados de medidas comao las comentadas redituaron en
ventajas dignas de mencion, principalmente que ¢l gasto corricente
se redujo en 1989 a 45.8% cn comparacion al 49.7% de 1987 y la
disminucion del nimero de empleados -csencialmente de los
dedicados a scrvicios personales—, con una reduccion al 26% en

221



contraste al 29.2% cn 1987. Otro renglon de ahorro fue la adquisi-
cion de articulos de consumo, que decling del 2.8% al 1.8% en
1989. Similar cambio se dejo sentir en ¢l gasto de bienes y servicios
de mantenimiento, el cual, junto con ¢l anterior, de suyo ya habian
ofrecido ahorros presupuestales sustanciosos.

En estas tareas merece crédito ¢l Centro de Desarrollo Tribu-
tario y Estudios Hacendarios (CEDETEHG), que mucho ayuda
en ¢l desempcio de la Secretaria de Finanzas y Administraci6n.

II1. El desarrollo administrativo

Todas las paginas cscritas hasta aqui tratan de un tema, el tema de
este libro: ¢l desarrollo administrativo. Sin embargo, no estd de mds
quec hagamos una abreviada refercncia al desarrollo administrativo
como una actividad de la propia administracién piblica, como un
gjercicio perpetuo de perfeccionamiento, autocritica y superacion.

La Secretaria de Coordinacion antafio denominabase Secreta-
ria de Desarrollo Administrativo y Control Gubernamental, como
ya lo sabemos, pero el desarrollo administrativo sigue siendo uno
de sus comctidos fundamentales. Se ha conservado obviamente a
la Direccién General de Modernizacién Administrativa a cuyo
cargo esta tan importantc labor,

Con referencia al desarrollo administrativo, las tareas efectua-
das incluyeron ¢l fortaiccimicnto municipal por medio del Centro
Estatal de Desarrollo Municipal —uno de sus érganos desconcen-
trados—. Una labor de la Secretaria ha sido la de efectuar las
reestructuraciones de la administracion pablica, que aqui hemos
examinado, asi como disciiar las fusiones dc organismos, proponer
las recomposicioncs y mantener una revision continua de la orga-

3 Secretaria de Desarrollo Administrativo y Control Gubernamental. Memoria
de labores de 1988. Gobierna del Estado de Guerrero. Marzo, 1989.
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nizacién actual. Mas concretamente, también tuvo a su cargo la
supresion de la Asesorfa General y la Coordinacion de Fortaleci-
miento Municipal que antano fungian en apoyo del Titular del
Ejecutivo estatal. Esla supresion arrojé como saldo la desapari-
cién de 14 unidades.

Bajo su responsabilidad se reformé la hoySecretariade Desarrollo
Econémico y Trabajo, para adquirir su actual fisonomia organizativa
y funcional y asimismo precisé las atribuciones en materia presupues-
tal, transferencias de recursos, inversion y ejercicio del gasto de la
entonces Secretaria de Plancacion v Presupuesto y de la Secretaria
de Finanzas. Sus actividades comprendieron la compactacion de la
Oficialia Mayor, cuando ésta existia, que significo la supresion de la
Coordinacion General. Participd en la estructuracion de las delega-
ciones de Transportes y Vialidad de 17 poblaciones de la entidad
federativa, asi como de la Delegacion del Registro Piblico de la
Propiecdad y de la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje, para que
pudiera atender con mas cficiencialos conflictos laborales suscitados
enla Zona Norte y en Tierra Caliente.

El Centro de Convenciones de Taxco fue transformado en
organismo administrativo desconcentrado, lo mismo que el Insti-
tuto Guerrerense de Cultura y ¢l COPLADEG. En lo general ¢l
sector paraestatal, cuyos entes cran 36 en 1987, se redujo a 18, de
los cuales 10 sc financian por si mismos. El desarrollo administra-
tivo significd asimismo la generalizacion det uso de la informatica,
cuya expansion se realizO por medio de un programa pertinente y
que s¢ propuso s¢ hiciera extensivo al sector piablico,

En matcria municipal sc expidié la Ley de Juslicia en materia
de Faltas de Policia y Bucn Gobierno, que norma el ejercicio de
las facultadcs reglamentarias de los Cabildos para que genercn sus
bandos y ordenanzas. S¢ apoy) asimismo, por medio del Centro
mencionado, la elaboracién de modelos sobre reglamentos de
rastros, mercados, parques y jardines, estacionamientos, salud
publica, limpia y farmacias. Se elaboré el Manual de Organizacio-
nes y Funcionamicnto de los Consejos Consultivos de Comisarios
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Municipales , y han proseguido sus trabajos sobre programas de
modernizacién y desconcentracién administrativa en los munici-
pios. También éstos se beneficiaron de los manuales y guias técni-
cas que se elaboraron sobre el control del avance financiero de las
obras pablicas municipales, y el Manual de Organizacién y Fun-
cionamiento de los Comités de Participacion Ciudadana y de la
Guia para el cobro del impuesto predial. Finalmente,se efectud el
Programa Integral de Capacitacion Municipal que cubri6 toda la
entidad federativa y cuyos temas fueron la materia reglamentaria,
administracién de personal, organizacién y rescate de archivos,
participacion ciudadana, desarrollo rural y elaboracién de los
proyectos de obra. Al curso acudieron mas de 300 servidores
piitblicos municipales.

Varias de las leyes incumbentes también reclamaron la partici-
pacion de la antigua Secretaria de Desarrollo Administrativo, tales
como las Leyes de Recursos Materiales, de Entidades Paraestata-
les, de Seguridad de los Servidores Publicos, del Trabajo para los
Servidores Piblicos y del Sistema Estatal de Archivos, entre otras
no menos importantes. Buena parte de la documentacion que
hemos consultado para la elaboracion de esta obra procede de la
diligente y vigorosa labor de esta dependencia, tales como organo-
gramas, manuales, memorias y documentos, algunos preparados
especialmente en apoyo de nuestro trabajo. La obra La Adminis-
tracidn Pitblica en el Estado de Guerrero, en este sentido debe ser
considerada como un trabajo mas de desarrollo administrativo en
esta entidad federativa,
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